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FORORD

Afhandlingen er skrevet ud fra et gnske om at afklare teoretiske spgrgs-
maél og praktiske problemer i forbindelse med indgielsen og opfyldelsen
af traktater. Inspiration og praktisk mulighed har mit arbejde i justits-
ministeriet givet. Departementschef Niels Madsen og lovafdelingens chef
Jgrgen Gersing har gennem deres velvillige indstilling gjort det muligt for
mig sidelgbende med mit daglige arbejde at udarbejde afhandlingen.

Overassistent Oda Gronemann har ydet uvurderlig hjzlp ved renskriv-
ning af manuskripter og i det hele ved talmodig og opmuntrende bistand.
Betydelige dele af skrivearbejdet er i gvrigt udfgrt af assistent Anne Lise
Hansen og under »spidsbelastninger« har assistent Tove Ulrichsen, over-
assistent Lisa Weidick og assistent Helle Lgve hjulpet til.

Betjentformand Arne Madsen har varet til stor hjzlp i forbindelse
med mangfoldigg@relsen af manuskriptet.

Stud. jur. Per Thornit har foretaget vasentlige dele af citatkontrollen.

Professorerne Bent Christensen, Isi Foighel og Max Sgrensen har givet
radd med hensyn til emneafgrensning eller pd anden méde medvirket til, at
lysten til at ferdigggre afthandlingen blev bevaret.

Jeg vil gerne herved takke dem alle hjerteligt.

Kgbenhavn, den 6. november 1970.
OLE ESPERSEN
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INDLEDNING

Formal og begrundelse

Afhandlingens formdl er at belyse samvirket mellem de folkeretlige reg-
ler, der er vedtagne i traktatform, og dansk ret. Et samvirke foregéar i flere
faser. For det fgrste i forbindelse med traktatforpligtelsers skabelse, idet
national ret er af betydning for, under hvilke betingelser gyldige traktater
kan afsluttes; men den vagt, hvormed de nationale regler indgér i gyldig-
hedsprgvelsen vil afh@nge af den folkeretlige sedvane. Er traktatforplig-
telsen opstaet, bestar samvirket i, at opfyldelsen af forpligtelsen kraver et
vist indhold af intern ret, sdledes at denne om forngdent mé @ndres; men
folkerettens krav til opfyldelsen overlader et vist spillerum til den interne
ret med hensyn til, hvordan opfyldelsen skal ske.

Afhandlingen beskaftiger sig vaesentligst med den statsforfatningsret-
lige side af samvirket, d. v.s. med de i grundlov, love eller praksis eksi-
sterende regler for traktatindgdelsen og -opfyldelsen. De folkeretlige
aspekter belyses i det omfang, det er skgnnet ngdvendigt for at erkende
relationerne mellem de to sider af sagen. Hovedvagten legges pa traktat-
opfyldelsen. Undersggelserne vedrgrende indgéelsen er imidlertid skgnnet
ngdvendige, fordi regler herfor, herunder iseer med hensyn til kompetence-
spgrgsmal, neppe kan vare uden betydning for den interne gennemfgrelse
af det pa det eksterne plan besluttede.

Emnevalget er teoretisk savel som praktisk motiveret,

En undersggelse af traktatopfyldelsen i Danmark er efterlyst i den ju-
ridiske litteratur. Max Sgrensen nzvner, at der foreligger uudforsket ma-
teriale vedrgrende traktater, der efter praksis finder umiddelbar anven-
delse, og Ross udtaler om traktatopfyldelse i almindelighed, at der findes
et omfattende materiale, der tiltrenger indgdende undersggelser!.

Sédanne undersggelser kan derfor antages at have teoretisk verdi med
henblik pé en erkendelse af mulige linier eller mulig praksis i opfyldelsen

1 Max Sg¢rensen, s. 116 og Ross, s. 400.
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og de anvendte metoders konsekvenser. Men som et resultat af den sti-
gende traktatmassige regulering af livsforhold inden for de forskelligste
omrader er der ogsd opstdet et praktisk behov for at overveje endrede
(klarere) retningslinier for opfyldelsen.

Der er med henblik herpd nedsat udvalg i de tre skandinaviske lande,
og i Finland er udpeget en sagkyndig til at deltage i fzllesnordiske over-
vejelser?,

Et yderligere moment af mere teoretisk art har gjort det fristende at
tage opgaven op. I nyere dansk teori anses folkeret og national ret for til-
hgrende »hver sit retssystem« og specielt traktater antages ikke som s&-
danne at have nogen status blandt interne retskilder, jfr. i § 12. Denne op-
fattelse, fremfgrt i en tid, som i @vrigt anses for at vaere karakteriseret ved
juridisk realisme, specielt netop med hensyn til retskildeleren, virker
umiddelbart overraskende, fordi traktater og intern ret jo i meget vidt om-
fang reelt skabes eller tiltreedes af de samme organer og fordi ingen be-
strider, at traktater er juridisk forpligtende for staten. Den giver indtryk
af at vere baseret mere pa doktrinzre synspunkter end fordomsfri vurde-
ring, og den vil derfor blive efterprgvet.

Afgrensningen

En rzkke emner holdes principielt uden for afhandlingen, skent de er
mere eller mindre neert forbundne med dennes genstand. Afggrende her-
for har dels varet, at de faktorer, som i gvrigt har varet motiverende for
emnevalget, jfr. ovenfor, ikke eller kun i ringe grad, har talt for at med-

2 I Danmark nedsattes 1 1965 »justitsministeriets lovtidendeudvalg« sam blandt an-
det fik til opgave at overveje, hvilken fremgangsmide der bgr fglges med hensyn
til kundggrelse af traktater og ved gennemfgrelse af lovgivning til traktaters opfyl-
delse. (Udvalgets kommissorium er trykt i dets 1. delbetenkning, betenkning nr.
469 (1967) om statens informationsvirksomhed, s. 5). Udvalget har endnu ikke pé-
begyndt behandlingen af denne del af kommissoriet. I Sverige besluttede Kungl.
Maj:t i 1969 at udvide et tidligere nedsat udvalg vedrgrende kundggrelse af rets-
forskrifter med yderligere et antal medlemmer med henblik pd ogsa at foretage en
undersggelse af internationale overenskomsters inkorporering i svensk ret (Kungl.
Maj:ts resolution af 7. februar 1969).

I Norge nedsattes ved kgl. resolution af 14. november 1969 en komité med den
opgave i nordisk samarbejde at undersgge spgrgsmalet om transformationen af in-
ternationale lovkonventioner til norsk ret.
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tage dem, dels et gnske om i hgjere grad at kunne koncentrere afhandlin-
gen om de statsforfatningsretlige aspekter i traktatopfyldelsen.

Bl. a. udelades spgrgsmalet om opfyldelsen af internationale organi-
sationers bindende resolutioner, som ikke i dag er et stgrre praktisk pro-
blem. I gvrigt vil det neppe vare opfyldelsen, der vil skabe vanskelige ju-
ridiske problemer, men spgrgsmalet om, hvorvidt resolutionerne er bin-
dende og specielt under hvilke betingelser de kan blive bindende for de
enkelte medlemslande. Kan det konstateres at en resolution er retligt for-
pligtende, m& den principielt opfyldes som enhver anden folkeretlig pligt,
d. v. s. som en traktatmessig forpligtelse3.

Dette geelder dog ikke gennemfgrelsen af beslutninger, truffet i interne
statsfellesskaber, som f. eks. de europziske fallesskaber, der krever at
blive tillagt umiddelbar intern virkning. Deltagelse i internationalt sam-
arbejde af denne karakter er starkt afvigende fra det traditionelle pd al-
mindelige traktater begrundede internationale samvirke. Opfyldelse af re-
solutioner truffet af organer inden for organisationer af denne type kan
vere forbundet med betydelige komplikationer. For Danmark har det
endnu ikke vearet aktuelt at indrette sig herpd, og problematikken falder
derfor udenfor en undersggelse af dansk opfyldelsespraksis.

Samarbejde mellem de nordiske lande sker, foruden pd traditionelt
traktatmessigt grundlag, gennem direkte departementale kontakter og
gennem Nordisk Rad. Et af de vasentligste resultater af dette samarbejde
uden traktatmassigt grundlag er opndelse af retsenhed pa forskellige om-
rdder. Retsenheden opnds gennem direkte samarbejde med henblik pa ud-
formning af lovtekster og aftaler af uformel karakter om lovenes gennem-
fgrelse. En traktatlig bestemmelse, art. 37 i den nordiske samarbejdsover-
enskomst4, forpligter til kun at ophave bestemmelser, som er blevet til i
samarbejde mellem de nordiske lande, efter at de gvrige parter er under-
rettet, medmindre oph@velsen er hastende eller bestemmelsen af mindre
betydning. Denne form for samarbejde har haft stor betydning for de nor-
diske lande, men den frembyder selvsagt helt andre problemer end de tra-
ditionelle former, og den medtages derfor ikke.

3 Eksempel: lov nr. 156 af 10. maj 1967 om visse forholdsregler i henhold til De For-
enede Nationers Pagt, jfr. kgl. anordning nr, 195 af 31. maj 1967 om forholdsregler
mod Sydrhodesia.

4 Bekendtggrelse nr. 38 af 26. juli 1962, Lovtidende C.
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Endelig udelades opfyldelse af krav i den folkeretlige sedvaneret.
Skent traktater og folkeretlig sedvaneret tilhgrer samme retssystem, og
skgnt opfyldelsen af begge regelgrupper traditionelt behandles samlet, er
det indlysende, at de problemer, de frembyder, er vidt forskellige. Sed-
vaneretten giver ikke anledning til internretlige problemer i forbindelse
med skabelsen, og spgrgsmal om parlamentarisk kontrol opstir selvsagt
ikke. Da intern ret ma formodes pé ethvert givet tidspunkt at stemme med
den folkeretligt s@dvaneret, og da dannelse af ny s@dvaneret af relevans
for den interne retssfere er af et betydningslgst omfang, vil der sjeldent i
praksis opstd problemer med gennemfgrelsen af denne, men alene med
at drage omsorg for, at @ndringer i retstilstanden ikke kommer i strid med
sedvaneretten. Der er altsa tale om en helt anden problemstilling end med
hensyn til traktatopfyldelse.

I § 8 vil der blive sggt foretaget en udskillelse af de traktater, som ikke
giver anledning til foretagelse af opfyldelsesforanstaltninger i forhold til
den interne retssfare, og som af den grund ikke medtages under behand-
lingen i afhandlingens afsnit om opfyldelse.

Grundlag og systematik

Praksis med hensyn til udgvelsen af den udenrigspolitiske handleevne i re-
lation til traktatafslutning er undersggt gennem en systematisk gennem-
gang af Lovtidende C for &rene 1947-1968. Det har herved kunnet kon-
stateres, hvilket organ der foretager traktatbekendtggrelsen og til dels,
hvem der har foretaget undertegnelsen. Det sidste oplyses dog ikke altid.
Er traktaten ratificeret ved kgl. resolution nzvnes dette i bekendtggrelsen,
men det oplyses ikke, hvilken minister der har kontrasigneret resolutio-
nen. Hvor der i forbindelse med undersggelsen af fagministres traktat-
afslutninger har veret szrlig anledning hertil, nemlig hvis undertegnelsen
eller bekendtggrelsen er foretaget af en fagminister eller en representant
herfor, er de relevante ministerielle akter undersggt med henblik pa kon-
trasignaturspgrgsmalet. Gennemgangen af Lovtidende C er endvidere sket
med det generelle sigte at konstatere omfanget af tilfzlde, hvor traktater
indeholder bestemmelser om supplerende aftaler pa fagministerielt eller
styrelsesniveau.

Herudover har grundlaget for vurderingen af den fagministerielle ind-
flydelse varet dels en udenrigsministeriel undersggelse foretaget i 1955,
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dels justitsministerielt materiale, oplysninger modtaget fra visse andre mi-
nisterier samt egen erfaring. Dette grundlag prztenderer ikke p& nogen
maéade at vaere udtgmmende, men det er skgnnet, at det har varet tilstraek-
keligt til formalet med denne del af athandlingen.

Undersggelsen af den parlamentariske kontrol med traktatafslutningen
er sket pd grundlag af en systematisk gennemgang af love og folketings-
beslutninger fra og med det efter indfgrelsen af grundlovens § 19 fgl-
gende folketingsar, 1953/54, og til og med &ret 1967/68. Formalet har
veret at erhverve kendskab til omfanget og karakteren af udtrykkelige
samtykkeerklaringer i lovsform og i beslutningsform til traktatafslutning.
For at kunne give en antydning af den rolle, folketingets finansudvalg
matte spille i forbindelse med traktatindgdelsen, er udvalgets aktstykker
for drene 1967/68 og 1968/69 undersggt.

Medens det har givet sig selv, at materialet for sa vidt angar traktat-
indgaelsen har méattet vere det nevnte, har der varet flere muligheder for
sa vidt angar undersggelsen af traktatopfyldelsen.

Det bedste grundlag for en systematisk undersggelse af praksis i denne
henseende ville naturligvis vere de ministerielle akter i hver enkelt traktat-
afslutningssag for en arrekke. Herved ville det med sikkerhed kunne kon-
stateres, s vel hvilke opfyldelsesskridt der var foretaget, som i hvilke til-
felde ingen sddanne foranstaltninger er truffet. En undersggelse af denne
art ville imidlertid dels vare overordentligt omfattende og besvarlig, dels
vere forbundet med risiko for, at ikke alle relevante oplysninger ville
kunne videregives.

Den anden mulighed er at tage udgangspunkt i de opfyldelsesforan-
staltninger, som lader sig konstatere, fordi de har manifesteret sig officielt
(i Lovtidende, Ministerialtidende m. v.) og derudover foretage serlige un-
dersggelser f. eks. i ministerielle akter, med hensyn til konventioner, som
klart er relevante for den interne retssfere, men hvor ingen abstrakte op-
fyldelsesforanstaltninger har kunnet konstateres at vaere blevet foretaget.

Afggrende for valget mellem de to muligheder har varet hvilken yder-
ligere videnskabelig vardi den fgrste, komplicerede metode kunne frem-
byde i forhold til den anden.

Den ville for det fgrste afslgre omfanget og arten af de tilfzlde, hvor
ingen opfyldelsesforanstaltninger er foretaget, fordi det er antaget, at in-
tern ret i forvejen opfylder traktatens krav. Den ville dern®st afslgre til-
feelde, hvor opfyldelsesforanstaltninger er foretaget, men pa en sddan

2 Indgdc!se af traktater 17
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maéde, at det ikke ved et gennemsyn af Lov- eller Ministerialtidende lader
sig konstatere, at der er tale om traktatopfyldelse.

Imidlertid udggr nasten alle tilfelde, hvor opfyldende foranstaltnin-
ger er foretaget i relation til visse traktatbestemmelser, samtidigt eksemp-
ler pa, at serlige opfyldelsesskridt i forhold til andre bestemmelser er an-
set for at vaere uforngdne. Endvidere har den undersggelse af traktatmate-
rialet, som, jfr. ovenfor, er foretaget, givet kendskab til, hvilke dele af in-
tern lovgivning der kan vere barer af traktatopfyldende virkning, uden at
det fremgdr af lovgivningen, at dette er tilfeldet.

Herefter er det antaget, at det ville vare tilstrekkeligt at basere under-
spgelserne pa opfyldelsesskridtenes ydre manifestationer, og det herved
fremdragne materiale har - ogsa for sa vidt angar eksempler pd, at ingen
abstrakte opfyldelsesskridt er foretaget og pa, at disse ikke fremtrader
som s&danne — vist sig at vere af et sddant omfang, at det ma anses for at
vere fuldtud repraesentativt. Det ma herved tages i betragtning at under-
sggelsens formal er at beskrive den almindelige praksis med hensyn til
traktatopfyldelse og ikke at foretage en vurdering af, om administrationen
i hvert enkelt tilfelde har skgnnet rigtigt, iser med hensyn til spgrgsmalet
om, hvorvidt intern ret uden ®ndring tilfredsstiller konventionens krav.

Det vasentligste grundlag for denne del af afhandlingen er herefter
fglgende:

1) en systematisk gennemgang af Lovtidende A for &rene 1955-1968
for at erhverve kendskab til de lovgivningsforanstaltninger, der er fundet
ngdvendige, og karakteren af disse foranstaltninger.

2) en systematisk gennemgang af Folketingstidende, tilleg A, for sam-
me periode for s& vidt angdr bemarkninger til forslag til folketingsbeslut-
ninger og lovforslag vedrgrende traktatafslutninger med henblik pa at
konstatere, hvordan traktatens opfyldelse er forudset at skulle ske.

3) en systematisk gennemgang af trykte cirkulerer (Ministerialtidende
A) for samme periode for at sgge fastslaet, hvilken rolle tjenesteanordnin-
ger spiller i traktatopfyldelsen.

4) en gennemgang af de i U.f.r. for samme periode optagne domme
med henblik dels pi tilfelde, hvor traktater, som ikke har varet genstand
for opfyldelsesskridt, dog har vearet af betydning for den pageldende sags
udfald, dels pa andre tilfzlde, der kan vaere af betydning for belysning af
afhandlingens emne.

Udover hvad der er fremkommet ved disse undersggelser er der med-
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taget en rakke tilfelde af traktatopfyldelse eller problemer med hensyn
hertil fra tidligere ar, enten fordi de har vzret genstand for drgftelse i lit-
teraturen eller fordi de pd anden méade har budt sig frem.

Til brug for beskrivelsen af opfyldelsespraksis i afsnit 3 er der foretaget et
udvalg af opfyldelsesakterne. Ved udvalgelsen er der lagt vagt pa at give
et indtryk af slvel typiske som atypiske trzk i opfyldelsen. Udvalget er
grupperet efter de forskellige hovedopfyldelsesmetoder, sdledes som disse
beskrives i § 11.

Dels for at kunne illustrere det forhold, at samme traktat ofte opfyl-
des ved hjelp af flere opfyldelsesmetoder, dels for under den pafglgende,
sammenfattende diskussion af specielle opfyldelsesproblemer at kunne
foretage eksemplifikationer gennem referencer til allerede beskrevne en-
kelttilfelde fremlegges de udvalgte tilfzlde i en vis udstrekning hver for
sig som en sluttet undersggelse (§§ 15-20). Hvad der herved matte ga tabt
af overblik sgges genvundet i det fglgende, hvor specifikke opfyldelsespro-
blemer er gjort til genstand for undersggelse pa grundlag af den lige
nevnte mere eller mindre casuistiske gennemgang (§8§ 21-26 og 28-30).
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AFSNIT I

Traktatafslutning og parlamentarisk kontrol



§ 1.

Den mellemfolkelige kompetence efter vore grundlove

Indledning (s. 23). Fortolkning af »handler pé rigets vegne i mellemfolke-
lige anliggender« samt terminologi. Aftaler, der ikke omfattes af § 19 og
virkningen heraf (s. 24).

Indledning

Efter § 23 i grundloven af 1849 tildeltes kongen »den hgieste myndighed
over land- og spmagten«, og paragraffen fortsatte:

»Han erklerer krig og slutter fred samt indgaar og ophaver forbund og
handelstraktater«l. Bestemmelsen optoges uzndret i grundloven af 1855
(§ 17), af 1863 (§ 15), af 1866 (§ 18) og af 1915 (§ 18).

Ved grundlovsrevisionen i 1920 forlod man den positive affattelse af
kongens mellemfolkelige kompetence; det bestemtes i § 18:

»Kongen kan ikke uden rigsdagens samtykke erklere krig eller slutte
fred, indgaa eller ophave forbund eller handelstraktater, afstaa nogen del
af landet eller indgaa nogen forpligtelse, som forandrer de bestaaende
statsretlige forhold.«

Der var ikke herved tilsigtet nogen @ndring i1 kongens almindelige mel-
lemfolkelige kompetence, men alene en pracisering og styrkelse af den
parlamentariske kontrol?.

1 1953 blev i den nye grundlovs § 19 pany kongens mellemfolkelige
kompetence positivt fastlagt:

»Kongen handler pa rigets vegne i mellemfolkelige anliggender.

Der var ifglge motiverne ikke herved tilsigtet nogen realitets@ndring i
forhold til de tidligere bestemmelser, siledes som disse métte forstas, men

1 Bestemmelsen afveg ikke meget fra Kongelovens art. V, hvorefter kongen kunne
»fgre kriig, slutte og opheffve forbund med huem og naar hand det got befin-
der .. .«

2 Berlin, s. 166, Max Sgrensen, Parlamentarisk kontrol, s. 115.
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alene at bringe paragraffen »i harmoni med de foregiende og efterfgl-
gende, der positivt angiver Kongens befgjelser«3.

Efter alle tidligere grundlove og nu efter § 14 kraeves en ministers
kontrasignatur til de »regeringen vedkommende beslutninger«, og efter
§ 17, at »vigtige regeringsforanstaltninger« forhandles i statsradet. Mel-
lemfolkelig handlen vil, nar kravene i de nevnte bestemmelser i gvrigt er
opfyldt, ogsé vere omfattet heraf.

Den mellemfolkelige handlen, specielt traktatafslutning, har saledes
efter alle vore grundlove vearet et regeringsanliggende, som med den alene
redaktionelt begrundede undtagelse i 1915-grundloven som affattet i
1920 har vearet positivt udtrykt4. Der har altid varet tale om et regerin-
gen tilkommende prarogativ, séledes som det er tilfzldet efter langt de
fleste forfatninger. Baggrunden herfor ma sgges i teknisk-praktiske hen-
syn. At overlade den mellemfolkelige kompetence til lovgiver eller folke-
reprasentationen ville besverligggre udenrigspolitiske initiativer og uden-
rigspolitisk handlen, hvortil et fagligt trenet organ, som kan arbejde hur-
tigt og uden behov for offentligt fastlagte instrukser, er ngdvendigt>.

Kompetencens nermere karakter vil i det fglgende blive drgftet i for-
bindelse med en fortolkning af ordene »handler pé rigets vegne i mellem-
folkelige anliggender«. I § 2 undersgges spgrgsmalet om de statsforfat-
ningsretlige muligheder for at lade andre end kongen og en minister indgé
traktater og praksis i s& henseende.

Fortolkning af shandler pa rigets vegne i mellemfolkelige anliggender«
samt terminologi. Aftaler, der ikke omfattes af § 19, og virkningen heraf.

Den positive angivelse af regeringens kompetence i 1953-grundloven var
ikke blot en gentagelse af forfatningsbestemmelserne til og med 1915, men
udtryk for et gnske om en samlet angivelse af kompetencen i modstning
til tidligere, hvor alene den krigs- og traktatretlige medtoges. Berlin ud-
taler siledes om 1920-grundloven, at det matte fglge af dens §§ 2 og 11

3 Max Sgrensen, Forf. bet., s. 115 og s. 117.

4 Om de hyppigere ®ndringer i den parlamentariske kontrol med kompetencens ud-
gvelse henvises til § 3.

5 Om den praktiske og historiske baggrund henvises i gvrigt til de statsforfatnings-
retlige fremstillinger, f. eks. Ross, s. 380 f., Poul Andersen, s. 478, Max Sdrensen,
Statsforfatningsret, s. 269 {., samt Max Sgrensen, Forf.bet., s. 113 {.
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(nu §§ 3 og 12), savel som af forholdets natur, at kongen i al almindelig-
hed var i besiddelse af den udenrigspolitiske kompetence, hvilket han ef-
ter Berlins opfattelse ikke var i medfgr af den dagzldende § 186. Ved
1953-grundlovens udarbejdelse fandt man ikke en udtgmmende opregning
af de hidtil uomtalte udenrigspolitiske funktioner hensigtsmassig eller mu-
lig7, men der nzvnes i forarbejderne som eksempler udsendelse og mod-
tagelse af gesandter, anerkendelse af nye stater og regeringer, udnzvnelse
af repreesentanter til internationale konferencer og udfardigelse af instruk-
tioner til disses.

Man har siledes i § 19 udtgmmende henlagt den mellemfolkelige kom-
petence til regeringen og derved gjort disse handlinger til et regerings-
prerogativ, underkastet den i paragraffen instituerede parlamentariske
kontrol®.

Det er derfor af interesse at fastsla, hvilke handlinger der er handlinger
pa rigets vegne [ mellemfolkelige anliggender.

Max Sprensen, bestemmelsens forfatter, udtaler, at der i udtrykket »pa
rigets vegne« ligger, at bestemmelserne kun omfatter dispositioner, der
kan henregnes til staten som siddan. »Grundloven omfatter ikke de forbin-
delser, som private organisationer af faglig, erhvervsmassig eller anden
art kan have med tilsvarende organisationer i udlandet og f. eks. heller
ikke en kommunes forbindelse med en »venskabsby« i et andet land.«10

Poul Andersen indlegger i samme udtryk, at bestemmelsen alene om-
fatter det umiddelbare forhold til andre stater, herunder is®r afslutning af
traktater!l, altsd en »udadvendt« forstielse i modsztning til Max Sgren-
sens »indadvendte«. Max Sgrensen indlegger til gengeld begrensningen
til relationer med fremmede stater (og internationale organisationer) i or-

6 Berlin, s. 168. Berettigelsen heraf er i alt fald for s vidt angir bestemmelsen i
den davarende § 11 tvivlsom, se Ross, s. 228 og s.249. Snarere méitte kompeten-
cen sgges i en forfatningsretlig sedvane eller i en analogi- eller a potiori-slutning
fra § 18.

7 Max S¢rensen, Fort.bet., s. 117 og Forf.bet., s.29.

8 Max Sgrensen, a. st.

9 Ross betegner, s. 240, kongens grundlovs-umiddelbare magt bl. a. i medfgr af § 19,
som regeringsmagt, der afviger fra den udgvende eller fuldbyrdende magt, som
ma sgge sin hjemmel i (anden) lovgivning, eventuelt i sedvane,

10 Max Sgrensen, Staitsforfatningsret, s. 271.
11 Poul Andersen, s. 482,
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dene »mellemfolkelige anliggender«, som derved far selvstendig mening,
hvad de ikke far efter Poul Andersens fortolkning!2,

Ross, som ikke foretager en tolkning af de enkelte led, udtaler, at pree-
rogativet »omfatter enhver handling, der efter sit umiddelbare indhold er
en folkeretlig disposition«, og at det »kun omfatter den umiddelbart mel-
lemfolkelige handling, derimod ikke de for dens udfgrelse ngdvendige for-
udsztninger eller de af den affgdte konsekvenser, for si vidt disse skridt
ikke i sig selv er en mellemfolkelig handling«13, altsd den begrznsning,
som Poul Andersen indl®gger i ordene »pa rigets vegne«.

Det er tvivlsomt, om nogen af de foresladede og her refererede forstael-
ser er fuldt tilfredsstillende. Det vil blive diskuteret i det fglgende, efter at
der fgrst er gjort et par preliminzre bemarkninger om bestemmelsens ind-
hold og udstrekning.

Karakteren af de af § 19, stk.1, 1.pkt., omfattede handlinger er
mangeartet. Bestemmelsen omfatter sivel retlige dispositioner, hvadenten
disse er ensidige eller tosidige, som faktiske handlinger som f. eks. ud-
sendelse og modtagelse af ambassadgrer, afleggelse af officielle besgg og
afbrydelse af diplomatiske forbindelser!4.

Af relevans for denne fremstilling er alene retlige dispositioner, og op-
gaven er preliminert at fastsld, hvilke af disse der omfattes, og hvilke
dispositioner, herunder specielt aftaler, der, skgnt de er af »internationalt
tilsnit«, falder uden for bestemmelsen samt den umiddelbare retsvirkning
af sondringen.

§ 19’s hovedanvendelsesomrade er mellemfolkelige aftaler, jfr. ogsa,
at paragraffen i stk. 1, 3. pkt., taler om »mellemfolkelig overenskomstc;
de tidligere grundlove brugte som nzvnt udtrykket »forbund« eller »trak-
tater«. Grundloven definerer ikke dette begreb, hvilket er forudsat over-
ladt til folkeretten. Efter art. 2 i Law of Treaties skal der ved »treaty«
forstds »an international agreement concluded between States in written

12 A.st. s. 272, Det er muligt, at Max Sgrensens begrebsudlegning i virkeligheden
ggr ordene »pa rigets vegne« overflgdige; thi hvis »mellemfolkelige anliggender«
betyder, at en aftale for at vere omfattet af § 19 skal vere indgiet med et folke-
retssubjekt, ma dette gaelde ogsa i relation til »den danske side« af aftalen, d.v.s.,
at det allerede heraf fglger, at aftaler med private organisationer, kommuner
o.s. v. falder udenfor, jfr. i gvrigt nedenfor.

13 Ross, s. 386.

14 Max Spgrensen, Statsforfatningsret, s. 271, og Ross, s. 385-386 og motivernes eks-
emplifikation ovenfor s. 25.
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form and governed by international law, whether embodied in a single
instrument or in two or more related instruments and whatever its par-
ticular designation.«

For den danske grundlovs vedkommende kan der ikke ggres ind-
skrenkninger for sa vidt angdr mundtlige aftaler, men i praksis vil inter-
nationale overenskomster foreligge skriftligt i det overvejende antal til-
felde. Endvidere omfatter bestemmelsen, i mods&tning til Law of Treaties,
jfr. dennes art. 3 ogsa aftaler med internationale organisationerl3.

Aftalens betegnelse er irrelevant for dens stilling i forhold til § 19.
Terminologien er i gvrigt bade i folkeretten og dansk ret sterkt vekslende.

I folkeretten bruges slledes for internationale aftaler betegnelser som
traktat, konvention, aftale, overenskomst, pagt, protokol, noteveksling, de-
klaration, akt, statut, arrangement, ordning, konkordat.

I dansk ret har man udvist opfindsomhed i mindst samme omfang.
Grundlovens betegnelse er blevet suppleret og andre udtryk fgjet till6.

15 Jfr. Max Sgrensen, Statsforfatningsret, s. 272.

16 Fra de sidste ar kan nevnes fglgende eksempler pa den varierede sprogbrug:
»Overenskomst« (lov nr. 208 af 7. juni 1958 om skibes bemanding, § 43).
»Traktatmessig overenskomst« (Lbk. nr. 230 af 3. juni 1960 om lodsvasenet, § 12).
»International overenskomst« (Lov nr. 238 af 10. juni 1960 om invalide- og folke-
pension § 1).

»Gensidig overenskomst« (Lov nr. 238 af 10. juni 1960 om invalide- og folkepen-
sion, § 1).

»Mellemfolkelig aftale« (Lov nr. 1 af 28. januar 1959, toldlov, §§ 162 og 166).
»Sarlig aftale« (Lov nr. 67 af 31. marts 1953 om karanteneforanstaltninger mod
smitsomme sygdomme, § 38).

»International aftale« (Lov nr. 212 af 8. juni 1966, nzringslov, § 3).
»Traktatmessig aftale« (Lov nr. 147 af 13. maj 1959 om forsikringsvirksomhed,
§ 122).

»Konvention« (Lov nr. 136 af 31. marts 1960 om &ndring i lov om rettens pleje,
nr. 5).

»Internationale vedtagelser« (Lov nr. 169 af 24. maj 1955 om euforiserende stof-
fer, §1).

»Traktatmessige bestemmelser« (Lbk. nr.341 af 1. september 1960 om offentlig
forsorg, § 17).

»Traktatmessige forpligtelser« (Lov nr. 186 af 25. maj 1966 om @ndring i lov om
luftfart, pkt. 10).

»Internationale bestemmelser« (Lov nr.186 af 25. maj 1966 om a@ndringer i lov
om luftfart, pkt. 11).

»Traktatmessig hjemmel« (Lbk. nr. 341 af 1. sept. 1960 om offentlig forsorg, § 21).
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Ordene »aftaler« og »overenskomster« anvendes internretligt savel
som folkeretligt, og dette gelder ogsd omend i mindre omfang andre af de
anvendte betegnelser, f. eks. »traktat«, »konvention« og »pagt«.

Man kan fglgelig intet udlede af en aftales betegnelse med hensyn til,
om den er omfattet af grundlovens § 1917,

Det er endvidere udelukket pi grundlag af en aftales indhold at be-
stemme dens placering i forhold til § 19, omend dette ofte vil vare vej-
ledende. Forudsatter indholdet, at parterne er i besiddelse af indre selv-
styre, eller er der tale om f. eks. en ikke-angrebspagt, har det naturligvis
formodningen for sig, at det er en mellemfolkelig overenskomst i para-
graffens forstand.

Det afggrende ma imidlertid vere betydningen af ordene »pa rigets
vegne« og »i mellemfolkelige anliggender«.

Der er enighed blandt de tre citerede forfattere om, at bestemmelsen
kun omfatter »relaticner med fremmede stater« eller »internationale organi-
sationer« (Max Sgrensen), »det umiddelbare forhold til andre stater» (Poul
Andersen) eller »enhver handling, der efter sit umiddelbare indhold er en
folkeretlig disposition«, og »kun den umiddelbart folkeretlige disposition«
(Ross). At denne forstéelse er den naturlige, fglger fgrst og fremmest af or-
dene »i mellemfolkelige anliggender, siledes som antaget af Max Sgren-
sen, men ogsa af bestemmelsens forhistorie. Dens forgaengere omfattede
efter deres ordlyd for s vidt angar den her behandlede relation alene for-
bund og traktater, altsd folkeretlige aftaler, og der er intet, der tyder pa,
at den nye formulering tilsigter at omfatte andre arter af aftaler.

Ordene »pé rigets vegne« kan derfor ikke vare af betydning for sa vidt
angar kontrahenternes natur: disse ma ngdvendigvis vere folkeretssubjek-
ter. Det er herefter et spgrgsmal, om det, for at ordene skal have selvsten-
dig mening, er ngdvendigt at antage, at de har eller vil blive tillagt den
konstitutive funktion at fastsld en absolut afgrensning af regeringens kom-
petence til kun at omfatte den rent mellemfolkelige handlen i den for-
stand, at bestemmelsen udelukker enhver intern fglge af kompetencens
udnyttelse.

17 Medens terminologisk uklarhed til en vis grad har preget teoriens behandling af
traktatopfyldelsesproblematikken med uheldige fglger, synes den varierede sprog-
brug for sd vidt angdr selve aftalebegrebet ikke at have medfgrt vanskeligheder,
og der er ikke fundet anledning til at fastlzgge en bestemt aftaleterminologi med
henblik p4 narvarende fremstilling.
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Dette synes vanskeligt at kunne accepteres. For det fgrste har en sddan
hensigt ikke fundet udtryk i forarbejderne. For det andet synes der ikke
at have vearet rimelig anledning til en sadan tilfgjelse til grundloven, idet
§ 19 alligevel métte antages direkte kun at beskzftige sig med de eksterne
relationer. Nar kongen tildeles en mellemfolkelig kompetence, beror det
pé en blanding af historiske og praktiske hensyn, som for de sidstes ved-
kommende taler for, at regeringsmagten er den bedst egnede til at optrede
udadtil, og disse hensyn ville i sig selv tale imod en udvidende fortolkning
i retning af interne retsforhold. § 19 viser jo i gvrigt klart i de efterfgl-
gende bestemmelser, at regeringsmagten ikke har féet tildelt kompetence
til gennemfgrelse af de foranstaltninger, som er »middelbare« i forhold til
andre stater (fgrst og fremmest traktatopfyldelsen). Paragraffens forgen-
gere havde ikke medtaget »pa rigets vegne«, men opfattedes alligevel som
kun vedrgrende de umiddelbart mellemfolkelige forhold.

Ejheller kan »pd rigets vegne« vere udtryk for, at traktater gelder for
alle rigets dele, eller for, at de enkelte dele ingen selvstendig folkeretlig
kompetence har. Dette fglger af grundlovens § 1.

Man mé herefter antage, at ordene ingen selvstendig betydning har.
Om regeringen har kompetence i anliggender, som middelbart er af mel-
lemfolkelig art, m& afggres uden hensyn til disse ord, d. v. s. pé grundlag
af grundloven og statsforfatningsretten i gvrigt. Det bgr markes, og dette
er motivet for foretagelsen af analysen af ordene, at der herefter intet
er i §19, 1.pkt., som udelukker, at den mellemfolkelige handlen kan
have interne virkninger, hvad den da ogsa i vidt omfang har, enten fordi
den eksterne handlen ikke begrebsmzessigt kan tenkes at std alene, f. eks.
en faktisk opgivelse af territorium, eller fordi den mellemfolkelige kom-
petenceudgvelse, f. eks. en traktatafslutning, implicit efter dansk statsfor-
fatningsret medfgrer en rekke virkninger af intern karakter, jfr. i det hele
nedenfor i afsnit III.

Det, der udsiges i bestemmelsen, er sdledes alene, at det er regeringen,
som udgver statens folkeretlige handleevne, herunder evnen til at indgé
folkeretlige overenskomster.

Problemet er herefter, hvilke overenskomster der er folkeretlige. Dette
problem af rent folkeretlig art falder uden for fremstillingens principielle
rammer, og der henvises til definitionen i Law of Treaties, jfr. ovenfor,
en definition, som dog lader det vanskelige spgrgsmél om, hvornir en
aftale er reguleret af folkeretten, st dbent. Det er derfor skgnnet at vere
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af vardi i korthed at spge belyst, hvilke aftaler der, skgnt de er af inter-
national karakter og umiddelbart kunne synes at vare folkeretlige, dog
ma antages at falde uden for § 19’s omréde.

Afggrende herfor kan for det fgrste vaere det overenskomstafsluttende
organs karakter: Er det »staten« eller et andet organ, der optrader? I de
fleste tilfeelde vil det ikke vare vanskeligt at afggre dette. En kommune, en
privat erhvervsorganisation eller en privat forening er klart ikke staten.
Max Serensen, (Forvaltningsoverenskomster s. 46) gér tilsyneladende ud
fra, at lokale myndigheder, hvis det drejer sig om rent lokale forhold, kan
aftale forpligtelser for staten med udenlandske myndigheder og nzvner
som eksempel regulering af forholdene ved en grznseovergang. Det mé
imidlertid antages, at sddanne aftaler ikke omfattes af § 19, medmindre
den lokale myndighed har féet en speciel fuldmagt til at handle i det pa-
geldende tilfeelde, jfr. ogsad forfatterens ovenfor refererede opfattelse af
ordene »pa rigets vegnex.

Er det et ministerium eller en styrelse, der har indgaet aftalen, vil ka-
rakteren af det handlende organ ikke udelukke aftalens karakter af traktat,
jfr. § 2.

Tvivl opstér, hvor de statslige myndigheder har dannet et af staten
mere eller mindre vafhengigt organ til Igsning af bestemte opgaver af
statsligt betonet karakter, eller hvor staten overlader til et i gvrigt privat
organ at udfgre sddanne opgaver.

Om sddanne organer herved har erhvervet evne til folkeretlig handlen,
saledes at deres aftaler principielt kan vere af folkeretlig natur, er et
spgrgsmal, der méa afggres i konkrete tilfzelde efter savel stats- som folke-
retlige vurderinger, idet folkeretten nok principielt er udslaggivende, men
den henviser til den nationale rets kompetenceregler!8. Problemet er hyp-
pigt opstéet pa et beslegtet omrade, nemlig i relation til spgrgsmaélet om,
hvorvidt organet er i besiddelse af den en stat tilkommende immunitet.
O’Connell udtaler i denne forbindelse og om engelsk rets stilling:

»The development of the public corporation as an instrumentality of
government is a phenomenon of this century, and there is little agreement
of the criterion for determining when it remains and when it ceases to be
a sovereign organ. The characterisation of functions is a guide to the
question, but it is no more decisive than the mode of incorporation. Eng-

18 Ross, Folkeret, s. 246.
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lish law has attemped a solution on the basis of distinguishing the alien-
able from the inalienable functions of government, but since no one can
agree upon what constitutes the inalienable functions of government the
matter is not carried very far. Among the matters which the courts have
considered are the extent to which the instrumentality is financially and
fiscally self-sufficient, and subject to ministerial direction, these being keys
to the intention of Parliament to invest the entity with immunity.«1?

Spgrgsmalet synes ikke at have varet aktuelt i dansk praksis. I den i
§ 28, s. 387 omtalte Dstre Landsretskendelse om arrest i et russisk stats-
skib afvistes arresten uden nogen drgftelse af rederiets forhold til den
sovjetrussiske stat. Lovtidenderne synes med enkelte undtagelser ikke at
indeholde bekendtggrelse om aftaler indgdet af danske organer, som ikke
klart er statslige. Undtagelserne er enkelte i § 31 navnte aftaler, som er
indgéet af det faergske landsstyre, og som er bekendtgjort i den fargske
kundggrelsestidende.

Sédanne aftalers sjzldne forekomst i officielle publikationer er ikke
ensbetydende med, at de kun sjezldent optrzder, men formentlig alene
med, at de ikke af administrationen betragtes som traktater, hvorfor de
normalt ikke kundggres. Et eksempel pa en sddan ikke-kundgjort aftale
er »Agreement between the Ministry of Justice of Denmark and the
Babies’ Centre »Metera« in Athens, Greece« af 30. oktober 1964 om
samarbejde mellem justitsministeriet og centret om bistand til danske
zgtepars adoption af greske bgrn. Aftalen, som i det udvortes ligner en
traktat med przambel, bestemmelse om autenticitet m. v., er indgdet uden
anden hjemmel end den (tilstrekkelige), som ligger i ministeriets almin-
delige kompetencer efter adoptionsloven. Det er ikke aftalens emne, der
udelukker dens karakter af traktat, men det forhold, at kun den ene af
parterne, justitsministeriet, kan indgd mellemfolkelige aftaler20. Ganske
det samme forhold er til stede i finansministeriets hyppige aftaler med
udenlandske banker eller vekselerere om optagelse af statslan. Der er i
disse tilfelde handlet jure imperii2l fra dansk side, men ikke med et andet
folkeretssubjekt.

19 O’Connell, s. 946-947.

20 Jfr. om fagministeriers adgang hertil i § 2.

21 Det vil sige, at staten har handlet i egenskab af stat og ikke som et privatretligt
retssubjekt (»jure gestionis«), se Ross, Folkeret, s. 19 og 230 samt O’Connell, s.
917 f.
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I andre tilfzlde vil der vel vere handlet med et andet folkeretssubjekt,
men jure gestionis, og aftalen er af den grund ikke folkeretlig. Det ville
gzlde en aftale mellem den danske regering og en fremmed regering om
kgb af f. eks. et atomanl®zg, en aftale, som ville vare reguleret af privat-
retten og ikke af folkeretten.

Som ovenfor navnt er det utvivisomt, at § 19 principielt omfatter og-
sd énsidige erkleringer, og om en konkret erklering er omfattet af be-
stemmelsen ma afggres efter samme kriterier som for aftalers vedkom-
mende, saledes at det er et vilkar, at den er rettet til andre folkeretssub-
jekter. Vanskeligheder vil kunne opstd ved afggrelsen af, om en erkle-
ring er udtryk for patagelsen af en folkeretlig forpligtelse, eventuelt en
(ngdvendig) accept af en tilbudt rettighed, eller alene skal betragtes som
en »statement of policy« eller lignende. Om der foreligger det ene eller
det andet, er imidlertid uden betydning for spgrsmélet, om erkleringen er
omfattet af regeringens mellemfolkelige kompetence; derimod naturligvis
afggrende for, om folketinget har krav péd at tage stilling til, om erkle-
ringen skal afgives, jfr.i § 4.

Resultatet er herefter, at en betingelse for, at en retlig disposition
er omfattet af § 19s krav om folketingssamtykke m. v. i alle tilfzlde er,
at det er organer udstyret med kompetence til traktatafslutning, der har
indgéet dispositionen.

P4 denne baggrund kan formuleringen af grundlovsbestemmelsen hev-
des at veere mindre heldig ud fra en juridisk betragtning. Der er jo nemlig
ikke, som bestemmelsens ordlyd nermest antyder, tale om, at visse anlig-
gender efter deres natur er mellemfolkelige, sdledes at det er disse anlig-
gender, der henlegges under regeringens kompetence. Anliggenderne bli-
ver fgrst mellemfolkelige, nar det, herunder fra dansk side, er mellemfolke-
ligt kompetente organer, der handler qua mellemfolkelige organer22. Ud-
sagnets indhold er saledes ret beset alene det at fastsld, at den mellem-
folkelige handleevne tilkommer kongen, og dets tilsyneladende afgrans-
ning af denne kompetences genstand er tom. Men ud fra et hensyn til en
passende affattelse af en grundlovstekst ma den valgte formulering fore-

22 Dette er udtrykt i forenklet form; naturligvis er der anliggender, som klart er
mellemfolkelige per se, men der er utallige andre, som efter deres natur kan vere
bide nationale og folkeretlige, f. eks. anliggender vedrgrende adoption, jfr. eks-
emplet ovenfor, og en udtgmmende fastlaggelse af bestemmelsens indhold ma
derfor baseres pa organets karakter som sket.
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trekkes fremfor f.eks. en sd juridisk-teknisk betonet formulering som
»Kongen er indehaver af den folkeretlige handleevne« eller lignende, hvor-
til kommer, at formuleringen bedre udtrykker, at ogsa faktiske handlinger
er omfattet.

Konsekvensen af at en disposition ikke omfattes af § 19, er fgrst og
fremmest, at den ikke er omfattet af regeringens prarogativ, med mindre
den af andre, sjeldent foreliggende arsager matte henhgre under et andet
prerogativ. Sddanne dispositioner vil altsd vaere undergivet lovgivers kom-
petence. Lovgiver vil grundlovsmeassigt kunne hindre deres foretagelse.
Dispositionerne ma efter legalitetsprincippet?3 have hjemmel andetsteds
i grundlov, lovgivning eller sedvane. F. eks. har justitsministeriets aftale
med »Metera« hjemmel i adoptionsloven derved, at kompetencen til ud-
ferdigelse af adoptionsbevillinger og regulering af »mellemmandsvirksom-
hed« efter adoptionsloven er henlagt til justitsministeren, og finansmini-
steriets statslansaftaler har hjemmel i forskellige loves bemyndigelser til
finansministeren til optagelse af statslan i udlandet.

Endvidere vil, hvis aftalen ikke kan opfyldes efter geldende ret, dens
indgdelse vere retsstridig, og der bestar ingen mulighed for blot at ind-
hente folketingets samtykke til dens senere opfyldelse.

Endelig vil der uden for omradet for grundlovens § 19 i tilfelde af
usikkerhed om rette ressortmyndighed ingen formodning vare for uden-
rigsministerens kompetence til foretagelse af dispositionerne, saledes som
der er inden for bestemmelsens omrade24. Kompetencens placering vil
alene afhznge af hjemlen for dispositionens foretagelse. Men ligesom en
fagminister kan bemyndiges eller ma& antages generelt efter geldende ret
at have kompetence til traktatafslutning, jfr. § 2, er der, henset til uden-
rigsministeriets almindelige ressortomrade, jfr. i § 2, s. 34 nzppe noget til
hinder for at lade dette ministerium indgé en aftale for en fagminister. Som
et eksempel herpd kan nevnes »Agreement by and between The Govern-
ments of Denmark, Finland, Iceland, Norway and Sweden and the Regents
of the University of Wisconsin« af 16.april 1963. Aftalen, som ikke er
kundgjort, og som administreres af kulturministeriet, vedrgrer udgivelse
af nordisk skgnlitteratur. Den blev p& den danske regerings vegne under-
skrevet af kulturattacheen i Washington.

23 Ifr. herom nedenfor § 8, s. 111, og § 21, in fine.
24 Jfr. Max Sgrensen, Statsforfatningsret, s. 273 for s& vidt angér traktatafslutning.
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§ 2.

De traktatafsluttende organer i praksis

Beskrivelse af praksis (s. 34). Retlig basis for praksis (s.45). Sammenfat-
ning (s. 58).

Beskrivelse af praksis

Indholdet af 1. pkt. i grundlovens § 19 er, séledes som det konstateredes
i § 1, at kongen besidder kompetencen til foretagelse af folkeretlige dispo-
sitioner, herunder indgéelse af traktater. Efter § 14 udgves kompetencen
med tilslutning af mindst én minister. Grundloven tildeler ikke udenrigs-
ministeren en speciel kompetence, men § 14 bestemmer, at kongen for-
deler forretningerne mellem ministrene.

Udenrigsministerens kompetence hviler pa en statsforfatningsretlig tra-
dition, som bl. a. kommer foruds=tningsvis til udtryk ved, at sedvanlige
udenrigsministerielle kompetencer undertiden henlegges til andre mini-
stre, uden at kompetencezndringen dog har internretlige virkninger!. At
udenrigsministeren har den almene udenrigske kompetence fglger imidler-
tid ogsé klart af forudsztningerne i loven om udenrigstjenesten, lov nr.
109 af 26. april 1961.

Max Sgrensen beskriver den almindelige udenrigsministerielle kom-
petence saledes:

»] alle stater udgver statsoverhovedet sin kompetence udadtil under
medvirken af en udenrigsminister, der under ansvar overfor statsoverho-
vedet, folkereprasentationen eller begge har den administrative ledelse af
et departement eller ministerium, hvis opgave udelukkende eller hoved-
sagelig er at formidle statens forbindelser med andre lande og bistd ved
udfgrelsen af regeringens udenrigspolitik. I mange tilfelde optreder uden-
rigsministeren selvstendigt i forhold til fremmede landes reprasentanter

1 Max S¢rensen, Forvaltningsoverenskomster, s. 33. Traktater indgéet af andre mini-
stre i medfgr af sddanne kompetenceoverfgrsler ma henfgres under de »diploma-
tiske overenskomster, jfr. i det fglgende.

34

) >DKO

I &% &
&*
(!)u&

#1'2

Ce ot &

& =1%
y* %2

x '80 &

% &* 3
& 1/ "+12



uden at indhente statsoverhovedets formelle resolution og undertegner
f.eks. overenskomster uden nogen serlig bemyndigelse dertil, alene pé
grundlag af den almindelige kompetence, der er forbundet med stillingen
som udenrigsminister, Denne ensartethed i staternes praksis har bidraget
til at udvikle en folkeretlig seedvane, ifglge hvilken udenrigsministerens er-
kleringer overfor fremmede staters representanter vedrgrende spgrgsmal
af udenrigspolitisk karakter forpligter staten folkeretligt.«2

Ogséa det danske konstitutionelle system, sdledes som det har udviklet sig i
praksis, forudsatter som det normale, i lighed med hvad der er alminde-
ligt i andre stater, at mellemfolkelige dispositioner, herunder traktatafslut-
ning, foretages af kongen med tilslutning af udenrigsministeren eller af
udenrigsministeren pa egen hand.

En gennemgang af Lovtidende og undersggelse af praksis igvrigt viser
imidlertid, at det ikke er us®dvanligt, at traktatafslutningen og forberedel-
serne hertil, som fremstillingen i det fglgende indskrankes til, foretages af
andre organer, is®r fagministre, alene eller i samarbejde med udenrigsmi-
nisteren eller eventuelt statsoverhovedet.

Det er umuligt uden indgaende casuistiske studier at vurdere det ngj-
agtige omfang af disse andre organers faktiske og formelle deltagelse i
traktatafslutningsproceduren, men der skal i det fglgende sgges givet et
indtryk heraf. Vurderingen kompliceres af procedurens mange led, som
forudsatter et lignende antal led i den nationale beslutningsproces. Disse
vil ofte vere fglgende, men de kan vare flere eller ferre alt efter traktatens
betydning og kompleksitet:

1. Beslutning om forhandlingers optagelse, 2. udarbejdelse af instrukser
og eventuel fuldmagt til forhandlere, 3. fgrelse af forhandlinger med de
herunder ngdvendige beslutningsfatninger, 4. vedtagelse (»adoption« eller
»authentication«) af det traktatudkast, der er forhandingernes resultat?, 5.
udferdigelse af fuldmagt til undertegnelse med eller uden ratifikations-
forbehold, 6. undertegnelse med eller uden ratifikationsforbehold, 7. rati-
fikation.

Det er ikke blot indlysende rigtigt ud fra hensigtsmessighedsbetragt-

2 At s, 30.
3 Jfr. Law of Treaties, art. 9 og 10.
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ninger, at fagministerier deltager i udstrakt omfang i visse af disse led i
traktatskabelsen, is@r i de under 1. og 2. n®zvnte; det fplger ogsa af selve
ministerstyrelsens idé, herunder af udenrigsministeriets rolle heri, som be-
skrevet i den ovenfor citerede udtalelse fra Max Sgrensen om udenrigsmi-
nisteriets opgaverd. Heri ligger ingen afvigelse fra den af grundloven for-
udsete traktatafslutningsprocedure. Afvigelser foreligger derimod, ndr ved-
kommende faglige organ foretager handlinger, der representerer udgvelse
af den folkeretlige handleevne, d.v.s. handlinger, som manifesterer sig
over for andre kontraherende parter. I betragtning kommer f. eks. ud-
ferdigelse af fuldmagter, som er beregnet til brug over for andre parter,
fgrelse af forhandlinger samt de under 4., 5. og 6. nzvnte dispositioner>.

Den statsforfatningsretlige teori har imidlertid i sin beskrivelse af kom-
petenceudgvelser, der forlgber anderledes end af grundloven forudset,
ikke lagt veesentlig veegt p& de her nevnte handlinger. Man har hzftet sig
ved det ferdige resultat af traktatprocessen, der betegnes som »forvalt-
ningsoverenskomst« eller »international forvaltningsoverenskomst«.

Max Sgrensen har mest indgdende beskzftiget sig med fagministeriers
og szrlige styrelsers udfgrelse af mellemfolkelige handlingerS. Forfatteren
definerer »internationale forvaltningsoverenskomster« séledes:

»overenskomster afsluttet direkte mellem fagmyndigheder i forskellige
lande uden medvirken af de serlige organer i hvert enkelt land, der tradi-
tionelt reprasenterer landet i forhold til udlandet«?,
og som overenskomster,

»der afsluttes ved erkleringer hidrgrende fra og afgivet af fagministre
eller chefer for sarlige styrelsesgrene eller evt. fra statsoverhovedet, men
afgivet ved en fagministers foranstaltning«8,
eller

»bindende overenskomster (mellem fagministre indbyrdes) om det ind-
byrdes administrative samarbejde«?.

4 F. eks. plejer udenrigsministeriet fgr udferdigelse af instrukser til danske forhand-
lingsdelegationer at indhente bidrag hertil fra de bergrte fagministerier. De en-
kelte bidrag samles, vurderes, eventuelt i samarbejde med vedkommende ministe-
rium eller styrelse, og indgar derefter som led i den endelige instruks.

5 Det erindres, at opregningen under 1.-7. ikke praetenderer at vere udtgmmende.

6 I artiklen »Internationale forvaltningsoverenskomster« i N.a.t. 1958.

7 Aust. s.28.

8 Aust. s.31.

9 Max Spgrensen, Statsforfatningsret, s. 273.
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Modstykket til forvaltningsoverenskomsterne er »diplomatiske over-
enskomster«, der foreligger, hvor ikke andre end statsoverhovedet og
udenrigsministeren eller den sidste alene, evt. gennem diplomatiske re-
presentanter, deltager i traktatafslutningen. Til de diplomatiske henregnes
dog ogsa siddanne, som er tiltrddt af en fagminister efter fuldmagt fra
udenrigsministeren!0.

Som blandede tilfelde betegnes saddanne, som er afsluttet mellem en
fagminister i det ene land og en diplomatisk reprezsentant fra det andet
land!1,

Ross definerer forvaltningsoverenskomster som sddanne, der er

»afsluttet mellem forvaltningsmyndighederne, iser mellem cheferne for
en vis forvaltningsgren, eller endog mellem underordnede instanser, f. eks.
poststyrelserne«12.

At man i teorien har heftet sig mest ved selve traktatindgéelsen, re-
presenteret af afgivelsen af den folkeretligt forpligtende erklering, er for
s& vidt naturligt, idet det er den, der udggr slutstenen i udgvelsen af den
mellemfolkelige handleevne pa det mest vesentlige omrdde. Men det kan
ogsa skyldes, at tidligere grundlove alene omtalte traktatindgdelsen og
ikke udtrykkeligt omfattede enhver mellemfolkelig handlen. Som det frem-
glr af fremstillingen i § 1, var andre former for handlinger imidlertid for-
udsat indbefattet under den udenrigspolitiske kompetence, og der er der-
for i og for sig ikke grund til at anse disse handlingers foretagelse af fag-
lige organer for mindre »anormal« end selve traktatafslutningen. Omend
denne som nzvnt er det mest afggrende, hvorfor det er specielt vigtigt, at
kontrollen hermed er hos det organ, der har ansvaret for landets uden-
rigspolitik, er der dog tilfeelde, hvor selve spgrgsmalet om optagelse af
forhandlinger, disses fgrelse og lignende forudgdende skridt kan vise sig
at veere af betydelig udenrigspolitisk rekkevidde.

Fagministerens rolle som handlende i mellemfolkelige anliggender la-
der sig derfor ikke vurdere alene ved at betragte antallet af forvaltnings-
overenskomster, hvad de pagzldende forfattere da heller ikke har haevdet.
Omfanget af disse traktater er pd den anden side betydningsfuldt i sig
selv, og der skal nedenfor vendes tilbage hertil.

10 Max S¢rensen, Forvaltningsoverenskomster, s. 32.

11 A.st. s. 32; hertil métte ogsd henregnes aftaler mellem en fagminister pd den ene
side og udenrigsministeren pa den anden.

12 Ross, s. 384,
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Vurderingen af fagministerens rolle p& det forelgbige stadium er van-
skelig, og der kan kun peges pa visse forhold, som er belysende.

For visse internationale organisationer er det i deres statut fastsat, at
representationen bgr udggres af de bergrte faglige myndigheder. Det gzl-
der f. eks. FN’s szrorganisation, verdenssundhedsorganisationen!3.

I andre tilfzlde er selve organisationens formal et arbejde pa faglig
basis. Det gzlder eksempelvis Den europziske transportministerkonfe-
rencel4, under hvis auspicier der er udarbejdet en rakke resolutioner ved-
rgrende ferdsel uden nogen udenrigsministeriel medvirken overhovedet!>.

I atter andre tilfzlde er det fast skik og brug, at fagministerierne pé
egen hand fgrer forhandlinger med henblik p& konventionsudarbejdelse.
Det gzlder konventioner udarbejdet under ILO’s auspicier og de fleste
konventioner vedrgrende sociale forhold!1é.

Interessant p& grund af fagministeriernes overvejende rolle er udarbej-
delsen af konventioner inden for Europarédets rammer. Efter radets sta-
tutl? er det ministerudvalget, bestdende af medlemslandenes udenrigsmini-
stre eller disses stedfortreedere, som treeffer afggrelse om radets arbejde,
og udvalget kan nedsztte sddanne radgivende tekniske udvalg, som de
matte finde gnskeligt. Statutten n@vner intet om samarbejde fagministerier
imellem.

I praksis er det imidlertid representanter fra disse, der udarbejder de
konventioner og rekommandationer af ikke rent udenrigspolitisk art, som
er det ydre resultat af ridets arbejde. Af ialt ca. 30 emner, som ved ud-
arbejdelsen af ridets arbejdsprogram for 1968/69 inden for det admini-
strative og juridiske omrade var under bearbejdelse med henblik pa til-
vejebringelse af konvention eller rekommandation (kommissoriet for disse
emners behandling er ikke altid klart med hensyn til, hvilken form be-
handlingen afsluttende skal tage), bestod den danske delegation kun for ét
emnes vedkommende af tjenestemand for udenrigsministeriet. De 12 em-

13 Art. 11 i statutterne, se bkg nr.32 af 15.juni 1948, Lovt. C, og Max Sgrensen,
Forvaltningsoverenskomster, s. 42.

14 Bkg. nr. 40 af 20. september 1954, Lovt. C.

15 Resolutionerne er ikke bindende men ofte motiverende for ®ndringer af intern
ret, sdledes f. eks. en resolution af 14. juni 1967 om en fast spirituspromillegraense
for bilister, se feerdselssikkerhedskommissionens betenkning nr. 7 (515) af novem-
ber 1969, s. 20, jfr. s. 48.

16 Oplyst af arbejds- og socialministeriernes internationale afdeling.

17 Bkg. nr. 40 af 13. september 1949, Lovt. C.
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ner, som blev ferdiggjort i 1967, var blevet behandlet uden reprasenta-
tion fra udenrigsministeriet!8. Alle vedtagelser om optagelse af emner pé
arbejdsprogrammet hidrgrer dog fra ministerudvalget, som ligeledes skal
godkende konventions- og rekommandationsudkast, saledes at intet feer-
digt resultat kommer fra radet uden medlemslandenes udenrigsministe-
riers medvirken.

Fagministeriernes optreeden pa den internationale arena er klart sti-
gende i omfang. Det er i en parlamentarikers rapport til Europaradets for-
samling blevet udtrykt saledes:

»As we have pointed out above, the most characteristic feature of the
change of methods that international co-operation has undergone is the
fact that it is no longer the exclusive province of diplomatic services. In
becoming technical and multilateral, it is involving the whole of a coun-
try’s administrative machinery and requires the participation of the com-
petent authorities in all sectors«1?,

Vender man sig herefter til det slutresultat af internationalt samar-
bejde, som interesserer i denne sammenhang, de mellemfolkelige over-
enskomster, viser en undersggelse af dansk praksis, at fagministerier og
styrelser spiller en ikke ubetydelig rolle sivel med hensyn til selve indga-
elsesskridtene som med hensyn til kundggrelsen. Det sidste moment vid-
ner om aktiv deltagelse i traktatprocessen som helhed, jfr. i det fglgende.

I arene 1947 til 1968 inclusive er af de i Lovtidende C bekendtgjorte
traktater i alt fald 55 enten bekendtgjort eller undertegnet af fagministre
eller repreesentanter fra fagministerier20, Forbeholdet beror p4, at det kun
uregelmassigt oplyses, hvem der har foretaget undertegnelsen.

18 Se »Intergovernmental Work Programme of the Council of Europe 1968-1969,
adopted by the Committee of Ministers on 6 May 1968«. Reprazsentationen frem-
gér ikke heraf, men er konstateret i de relevante akter i justitsministeriet, bl. a. i
ministeriets arlige oversigter over internationale lovsager, senest jr.nr. L.A. 1968-
600-1.

Der har inden for Europariddets parlamentariske forsamling veret bestrebel-
ser i gang for at fa institutionaliseret det fagministerielle samarbejde, se Forsam-
lingsdokument 2273 »Functions and Future of the Council of Europe«.

19 Jfr. det i ovst. note navnte dokument, s. 30.

20 Det drejer sig om fglgende konventioner: (»u« betyder undertegnet af fagministe-
rium eller styrelse, b« bekendigjort af fagministerium, »r.a.u.« ratificeret med
udenrigsministeriel kontrasignatur og »r« ratificeret af fagministerium. Bekend:-
gorelserne er alle sket i Lovtidende C.).
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

A. Sociale emner

. Bkg. nr. 8 af 12. marts 1951 om en mellem Danmark og Norge afsluttet over-

enskomst om gensidig godskrivning af kontingenter til arbejdslgshedsforsik-
ring (b) (r.a.u.).

Bkg. nr. 13 af 4. maj 1951 om en mellem Danmark, Finland, Island, Norge
og Sverige afsluttet konvention med tilhgrende slutprotokol om gensidig
ydelse af hjelp til trengende (b) (r.a.u.).

Bkg. nr.25 af 3.juli 1954 af nordisk konvention om overflytning af syge-
hjzlpsforsikrede mellem sygekasser samt om sygehjelp under midlertidigt
ophold (u) (r.a.u.).

Bkg. nr. 44 af 7. oktober 1954 af overenskomst mellem Danmark og Tysk-
land om social tryghed (u) (r.a.u.).

Bkg. nr.52 af 18. november 1954 af nordisk konvention om gensidig ydelse
af mgdrehjelp (u) (r.a.u.).

Bkg. nr. 53 af 18. november 1954 af nordisk konvention om gensidighed med
hensyn til ydelser i anledning af nedsat erhvervsevne (u) (r.a.u.).

Bkg. nr. 3 af 15. februar 1955 om en mellem Danmark og Schweiz afsluttet
overenskomst vedrgrende socialforsikring (u) (r.a.u.).

Bkg. nr. 60 af 2. oktober 1956 af nordisk konvention om social tryghed (u)
(r.a.u.).

Bkg. nr. 8 af 31.januar 1960 af nordisk konvention om regler for godskriv-
ning af kontingent- og arbejdsperioder for arbejdslgshedsforsikrede, som
flytter mellem de respektive lande (u) (r.a.u.).

Bkg. nr. 14 af 2. marts 1960 om overenskomst mellem Danmark og Storbri-
tannien om social tryghed (u) (r.a.u.).

Bkg. nr.30 af 25.juni 1962 af overenskomst om @ndring af den nordiske
konvention af 15. september 1955 om social tryghed (u) (r.a.u.).

Bkg. nr.74 af 9. juli 1965 af Den europziske Socialpagt af 18. oktober 1961
(u) (r.a.un.).

B. Ferdsel og anden kommunikation

Bkg. nr. 41 af 8. august 1955 om en overenskomst mellem Danmark, Norge
og Sverige om person- og godskgrsel ad landevej (b).

Bkg. nr. 7 af 2. marts 1956 om den internationale fzrdselskonvention (b) (r).
Bkg. nr. 63 af 27. oktober 1956 af nordisk overenskomst om gensidig aner-
kendelse af fgrerbeviser og indregistreringsattester for motorkgretgjer m. m.
(u, b).

Bkg. nr. 25 af 30. april 1960 af protokol vedrdrende ferdselstavler og lyssig-
naler til regulering af vejfardslen (u) (r.a.u.).

Bkg. nr. 25 af 11. maj 1948 af Verdenspostkonventionen og de internationale
postoverenskomster (b). (Ialt 8 overenskomster) (r.a.u.).

Bkg. nr. 63 af 28. december 1948 af overenskomst om international telekom-
munikation (b) (r.a.u.).
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19.

20.

21.

22,
23.

24,

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34,

35.

36.

Bkg. nr. 4 af 14, februar 1949 af den europ®iske radiomaritime konvention
(b) (r.a.u.).

Bkg. nr. 38 af 22.august 1951 af tillegsoverenskomst til den internationale
overenskomst om godsbefordring pa jernbaner (b) (r.a.u.).

Bkg. nr. 5 af 27. februar 1952 af konvention om sikkerhed for menneskeliv
pa sgen (b) (r.a.u.).

Bkg. nr. 1 af 3. februar 1953 om reviderede internationale sgvejsregler (b).
Bkg. nr. 40 af 20. september 1954 af protokol om oprettelse af en europaisk
transportministerkonference (u) (r.a.u.).

Bkg. nr. 8 af 16. marts 1955 om en mellem Danmark og Forbundsrepublik-
ken Tyskland indgdet overenskomst angdende indfgrelse af granseporto-
omrade (u, b).

Bkg. nr.22 af 21.april 1958 af overenskomst med Norge om oprettelse af
fergeforbindelse mellem Hirtshals og det sydlige Norge (u, b).

Bkg. nr.40 af 16. september 1959 om de pad den internationale telegraf- og
telekonference reviderede reglementer (u, b).

Bkg. nr. 79 af 31. december 1960 om internationale telekommunikations kon-
vention (b) (r.a.u.).

C. Sundhed

Bkg. nr. 32 og 33 af 15.juni 1948 af statutter for Verdenssundhedsorganisa-
tionen, oprettelse af en interimskommission og protokol angaende Det inter-
nationale Sundhedskontor i Paris (b) (r.a.u.).

Bkg. nr. 48 af 11.september 1948 angdende @ndringer i den internationale
sundhedskonvention af 1944 (b) (r.a.u.).

Bkg. nr. 37 af 14, september 1949 om @ndring af F.N.’s konventioner og pro-
tokoller om narkotiske midler (b) (r.a.u.).

Bkg. nr.4 af 24.januar 1950 om international kontrol af narkotiske midler
(b) (r.a.u.).

D. Finansielle emner

Bkg. nr. 13 af 30. april 1959 af overenskomst mellem Danmark og Tyrkiet
om finansiel bistand (u).

Bkg. nr. 31 af 11. august 1959 af overenskomst mellem Danmark og Den in-
ternationale Bank for Genopbygning og @konomisk Udvikling (b).

E. ILO

Bkg. nr. S af 21. juni 1947 af akt om @ndring af Den internationale Arbejds-
organisations Statut (b) (r.a.u.).

Bkg. nr. 24 af 4. juni 1951 af internationale toldkonventioner om turisttrafik,
om erhvervskgretgjer til landevejstransport og om international godstrans-
port ad landevejen (b) (r.a.u.).

Bkg. nr. 16 af 23. april 1952 af overenskomst om foreningsfrihed og beskyt-
telse af retten til at organisere sig (b) (r.a.u.).

41



De to langt stgrste grupper vedrgrer emnerne kommunikation, herun-
der ferdsel pd sgen, ad landevej og jernbane, og social bistand, nemlig i
alt henholdsvis mindst 22 og 12. Af sundhedskonventioner findes 5 af den
nzvnte art. Under de mere blandede emner figurerer f. eks. konventioner
angaende inddrivelse af underholdsbidrag, international privatret, fiskeri
og kulturelt samarbejde.

Undertiden er sdvel undertegnelsen som bekendtggrelsen sket ved fag-
ministeriets foranstaltning?!. I andre tilfzlde er undertegnelsen foretaget
af en diplomatisk representant, men bekendtggrelsen af en fagminister22.
Endelig fremgir det af bekendtggrelserne, at det forckommer, at en fag-
minister eller tjenestemand i et fagministerium undertegner, men udenrigs-
ministeriet bekendtggr?3.

Resultatet af denne alene pa en gennemgang af Lovtidende baserede
undersggelse er af to grunde ikke andet end vejledende.

F. Andet

37. Bkg. nr.41 af 12.august 1948 af nordisk konvention om anerkendelse og
fuldbyrdelse af domme i straffesager (b) (r.a.u.).

38. Bkg. nr. 18 af 17. maj 1949 af overenskomst mellem Danmark og Storbritan-
nien om et dansk kontingents deltagelse i Tysklands bes&ttelse (u, b).

39. Bkg. nr. 4 af 1. februar 1954 af nordisk konvention om inddrivelse af under-
holdsbidrag (b) (r.a.u.).

40. Bkg. nr. 6 af 15. februar 1954 om @ndring af nordisk konvention indehol-
dende internationalprivatretlige bestemmelser om @gteskab, adoption og ver-
gemal (b) (r.a.u.).

41. Bkg. nr. 55 af 7. september 1960 af konvention angiende fiskeriet i det nord-
gstlige Atlanterhav (u) (r.a.u.).

42. Bkg. nr. 32 af 27. juni 1962 af overenskomst vedrgrende international klassi-
ficering af varer og tjenesteydelser til brug ved registrering af varemarker
(u) (r.a.un.).

43, Bkg. nr.14 af 31.maj 1963 af overenskomst mellem Danmark og Sovjet-
unionen om kulturelt samarbejde (u) (r.a.u.).

44, Bkg. nr.77 og 101 af 1965 af Europaridets resolutioner om betinget dom, til-
syn og andre foranstaltninger, der treder i stedet for frihedsstraf og om vare-
tegtsfengsel (b).

45. Bkg. nr. 88 af 14. oktober 1967 om Nordisk kulturfond (u) (r.a.u.).

46. Bkg. nr.94 af 16. august 1968 af konvention om Det internationale Hav-
undersggelsesrdd (u) (r.a.u.).

21 De i note 20 under 15, 24, 25, 26 og 38 navnte.
22 De a.st. med b, men ikke med u merkede konventioner.
23 De a.st. med u, men ikke med b markede konventioner.

42

+ '3 2
)*

D %#
&*1
&' &, #*
% 2

#1

C)Er &
% #% =z

3 '
%
2
2
2
17
2
2
2

2
2
17



For det fgrste er det en kendsgerning, at en reekke forvaltningsoverens-
komster ikke offentligggres, hvilket giver mulighed for, at indflydelsen fra
fagministerierne er stgrre, end resultatet antyder. Det er vanskeligt at kon-
statere omfanget heraf, men det drejer sig om et betydeligt antal, iser in-
den for samferdsels- og kommunikationsspgrgsmal.

1 1955 foretog udenrigsministeriet et rundspgrge til de gvrige ministe-
rier for at konstatere, i hvilket omfang disse uden udenrigsministeriets
mellemkomst havde indgdet traktater inden for de sidste 5 &r24. Resulta-
tet var i korthed fglgende:

Socialministeriet havde indgdet en rakke aftaler til udfyldning af be-
stdende konventioner. Handelsministeriet havde sluttet overenskomster
om behandlingen af tysk og japansk ejendom. Justitsministeriet havde ind-
géet Geneve-ferdselskonventionen af 1949, finansministeriet en rakke af-
taler om bistand i skattesager o. lign. og tolddepartementet en aftale om
NATO-hovedkvarteret i Oslo. Inden for ministeriet for offentlige arbej-
ders omrade havde generaldirektoraterne for statsbanerne og post- og tele-
grafveesenet afsluttet en lang rekke kommunikationskonventioner, vej-
direktoratet en rekke aftaler om afgiftsfrihed for motorvogne o. lign. og
departementet en aftale med Tyskland, der selv betegner sig som »For-
valtningsoverenskomst«, og som vedrgrer international person- og gods-
korsel ad landevej2>. Med ganske enkelte undtagelser (feerdselskonventio-
nen og enkelte kommunikationskonventioner, men f. eks. ikke den lige
nzvnte forvaltningsoverenskomst) er disse aftaler ikke kundgjort.

For det andet er det forhold, at et fagministerium har bekendtgjort en
traktat, ikke ensbetydende med, at fagministeren har kontrasigneret den
kgl. resolution, hvorved ratifikationen er sket; kun hvis dette er tilfzldet,
er der tale om en forvaltningsoverenskomst. Dette forhold, som ikke lader
sig afslgre ved et gennemsyn af Lovtidende, kan formindske den fagmini-
sterielle indflydelse, som undersggelsen antyder. Efter udenrigsministeriets

24 Udenrigsministeriets j.nr. 119.N.l.a.

25 Konventionen er vurderet pd baggrund af svensk praksis af Blix (Blix Forbindel-
ser, s. 101 £.). Den (og andre lignende aftaler) karakteriseres som »juridiskt mark-
liga«, bl. a. fordi et departement har repraesenteret staten, og fordi sagen ikke er
behandlet gennem udenrigsministeriet. Aftalen kan ikke efter dansk ret betegnes
som juridisk markelig. Baggrunden for forskellen i praksis er, at vi i Danmark
har ministerstyrelse, medens efter svensk statsforfatningsret alle afggrelser princi-
pielt skal traffes af kongen i statsrid, ligesom udenrigsministerens kompetence cr
fastlagt i regeringsformen, se nermere Ole Espersen, s. 264 f.
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cirkulereskrivelse af 17.januar 1936, jfr. et internt cirkulere af 6. januar
1958, skal udenrigsministeriet kundggre de overenskomster, til hvis af-
slutning udenrigsministeriet har medvirket eventuelt blot ved underteg-
nelse og ratifikation, medens ressortaftaler skal kundggres af ressortmini-
sterierne. Udgangspunktet métte saledes vare, at de af ressortministerierne
bekendtgjorte aftaler er indgéet uden udenrigsministeriets bistand, men
undersggelsen viser undtagelser herfra.

Af de af fagministerier bekendtgjorte traktater, som er ratificeret, har
udenrigsministeren, sividt det har kunnet konstateres i udenrigsministe-
riets akter, foretaget kontrasigneringen i alle tilfzlde26 med undtagelse af
et enkelt, medens fagministre pd den anden side har undertegnet med bin-
dende virkning i 14 tilfelde?’. Fagministerielle kontrasignaturer kan ten-
kes at foreligge i videre omfang end her oplyst, nemlig hvis aftalen er sa-
vel undertegnet som bekendtgjort af udenrigsministeriet, idet Lovtidende
jo i sa fald intet afslgrer om fagministeriel medvirken. Det er dog nzppe
sandsynligt, at en sddan fremgangsméde skulle vere fulgt og i alt fald
ikke i et nevnevardigt antal tilfelde.

Det kan konkluderes, at af de i Lovtidende bekendtgjorte konventio-
ner er kun et ringe antal indgdet af fagministerier og styrelser pa disses
eget ansvar. Det bgr videre bemarkes, at skgnt fagministeriernes reelle
indflydelse pa og deltagelse i konventionsudarbejdelse er stigende, er den
klart faldende for sd vidt angdr deres formelle deltagelse i selve kontrahe-
ringen og traktatkundgprelsen. Der er siledes ikke i &rene 1966-68 noget
eksempel pd en konvention bekendtgjort af et fagministerium, og disses
mest udbredte deltagelse i traktatindgaelsen er placeret i 50erne. Dette for-
hold kan skyldes savel en bevidst @ndring i fremgangsmaden som det for-
hold, at der ikke er indgdet traktater, eller kun i ringere udstrekning, in-
den for de szdvanlige omréder for forvaltningsoverenskomster. Der er
muligvis tale om en samvirken af begge &rsager. Den tilsyneladende be-
vidste @®ndring viser sig f. eks. deri, at medens bekendtggrelsen af Dan-
marks ratifikation af den internationale konvention om telekommunikation

26 De i note 20 med b og r.a.u. markede konventioner.

27 Ferdselskonventionen, note 20, nr. 14, blev ratificeret af justitsministeren og de
under numrene 15, 17, 24, 25, 26, 32 og 38 navnte konventioner blev undertegnet
af fagministre eller reprasentanter for disse uden efterfglgende ratifikation. Un-
dertegnelserne kan vare sket efter bemyndigelse fra udenrigsministeriet, og der
foreligger i s fald ikke forvaltningsoverenskomster.

44

(3 =9 %
+1* %4
3 &
y# 1'&

& % '

(1))3 *(%



i 1960 blev foretaget af ministeriet for offentlige arbejder?8, blev bekendt-
gorelsen af en senere konvention i 1967 foretaget af udenrigsministeriet2®.
I 1955 undertegnede socialministeren den nordiske konvention om social
tryghed og i 1962 en @ndring heri?0. Men en @ndring i konventionen i
1967 undertegnedes af udenrigsministeren31.

Retlig basis for praksis

Efter i sit responsum til forfatningskommissionen at have foresl&et form-
len »Kongen handler pa rigets vegne i mellemfolkelige anliggender« ud-
taler Max Sgrensen:

»I medfgr af den i almindelighed geldende szdvanemassige delega-
tion af visse af Kongens funktioner til regeringens medlemmer vil en s&-
dan regel ikke vere til hinder for, at den nzvnte befgjelse i et vist omfang
udgves af udenrigsministeren uden Kongens formelle medvirken, pa sam-
me made som den interne forvaltning i stort omfang varetages af ministre-
ne pd egen hénd. Dette delegationsproblem er ikke specielt for den uden-
rigspolitiske funktion, og bgr derfor nzppe behandles specielt i denne
sammenha&ng.«32

Der findes ikke i betenkningen udtalelser om muligheden for fagministe-
rielle aftaler, indgaet pa egen hand af fagministeren eller af kongen med
en fagministers kontrasignatur.

Det krzever ingen nermere begrundelse, at en kgl. ratifikation med en
hvilken som helst fagministers kontrasignatur er grundlovsmassig og til-
streekkelig. § 14’s krav er opfyldt, nar blot en minister, ligegyldigt hvem,
har kontrasigneret33. Den retlige basis for fagministres traktatindgaelser
pd egen hdnd kan derimod vare usikker, omend den beskrevne praksis
muligvis er tilstreekkelig til, at der er dannet en statsforfatningsretlig sed-
vane som hjemmel. Ser man for et gjeblik bort herfra, ma fglgende be-
tragtninger anlegges:

Det tilkommer kongen at placere kompetencen til udgvelsen af den

28 Note 20 under nr. 27.

29 Bkg. nr. 2 af 2. januar 1967, Lovt. C.

30 Note 20 under nr. 8 og 11.

31 Bkg. nr.32 af 28. april 1967, Lovt. C; stedet for undertegnelserne kan ikke have
varet afggrende; det var bide i 1955 og 1967 i Kgbenhavn.

32 Forf. bet. s. 117.

33 Poul Andersen, s. 173.
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folkeretlige handleevne. Den er traditionelt samt foruds®tningsvis i kgl.
resolutioner, jfr. ovenfor, og i loven om udenrigstjenesten tildelt udenrigs-
ministeren. Andre kompetencer er placeret hos andre ministre. Det ville
derfor vere retsstridigt, om en fagminister uden for sin ressort indgik trak-
tater med andre stater. Men ogsa hvor han handler inden for sit fagom-
rade, som ikke udtrykkeligt vil vaere begranset til interne anliggender, ville
det kunne haevdes, at han havde overtrddt sin kompetence, idet fagmini-
sterens selvstendige optreden udadtil foruden muligvis at vere i strid med
de navnte forudsetninger kunne antages at ville udhule det reelle indhold
af udenrigsministerens ressort. Det er derfor naturligt at sgge konstateret,
om der métte eksisterere konkrete eller almindelige hjemler for fagmini-
sterielle overenskomstafslutninger.

Tre muligheder frembyder sig ved umiddelbar betragtning af den trak-
tatrelevante del af intern ret og af ekstern ret, nemlig visse lovbestemmel-
ser, visse traktatbestemmelser og endelig den opstaede praksis, hvis grund-
lag muligvis er af blandet intern- og folkeretlig natur.

Adskillige love bemyndiger fagministre eller serlige styrelser til at ind-
gé traktater.

Toldlovene har siden toldloven af 1959 (nr. 1 af 28. januar) bemyndi-
get finansministeren til at indgd traktater med fremmede stater om sam-
arbejde til bekempelse af smugleri; se nu toldlovsbekendtggrelsen af 22.
maj 1968 § 12.

I §38 i lov nr. 67 af 31. marts 1953 om karanteneforanstaltninger
mod smitsomme sygdomme bemyndiges indenrigs- og boligministeren til
at indga s@rlige aftaler med et eller flere lande om lempelse af lovens for-
anstaltninger.

Lov nr. 193 af 7. juni 1958 om jernbane- og automobilfergetrafikken
over Femern belt bemyndigede ministeren for offentlige arbejder til at
indgd overenskomster med Forbundsrepublikken Tysklands trafikminister,
og lovene om statsgaranti til SAS, senest lov nr. 95 af 31. marts 1965, be-
myndiger samme minister til at afslutte overenskomster med de deltagende
stater om statsgarantier.

Statsbanelovene har siden loven af 27.juni 1946 (§ 58), nu lov nr.
221 af 31. maj 1968 § 58 bemyndiget ministeren for offentlige arbejder
til at indga overenskomster med udenlandske befordringsvirksomheder om
fribefordring.

1 § 38 i patentioven, lov nr. 479 af 20. december 1967, bemyndiges
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handelsministeren til at indga aftaler med de andre nordiske lande om be-
handlingen af patentansggninger34.

Bemyndigelser til szrlige styrelsesgrene forekommer ligeledes. Den
lige nzvnte statsbanelov indeholder séledes i § 1, stk. 5, en bemyndigelse
til »statsbanerne« til at indgd tarifoverenskomster med udenlandske be-
fordringsmyndigheder. Denne bemyndigelse stammer helt tilbage fra lov
nr. 55 af 26. februar 1935.

Lov nr. 182 af 5. juni 1959 om et levnedsmiddelinstitut bemyndiger i
§ 4 indenrigsministeren til at bemyndige sundhedsstyrelsen, statens central-
laboratorium for levnedsmiddelkontrol og statens institut for levnedsmid-
deltoksikologi til med tilsvarende institutioner i andre lande at traffe for-
skellige samarbejdsaftaler.

Hverken hvad angar bemyndigelser til fagministre eller styrelser er det
muligt at konstatere en udvikling i udvidende eller indskr@nkende retning.

Max Sgrensen udtaler om sddanne bemyndigelsesbestemmelser i lov-
givningen, at der nappe kan vare tvivl om deres forfatningsmeassige gyl-
dighed, men at de kan @ndres ved kgl. resolution, idet kongens befgjelser
efter grundlovens § 14 med hensyn til forretningernes fordeling mellem
ministrene ikke kan begrenses ved nogen lovbestemmelse. »Den grund-
lovsbestemte befgjelse forstas imidlertid ikke i dette tilfeelde s& absolut, at
lovgivningsmagten skulle vere afskaret fra at treffe bestemmelser pa dette
omrade. Salenge en sddan lovbestemmelse ikke er blevet modificeret ved
kgl. resolution, star den ved magt.« For s vidt specielt angér bemyndigel-
ser til styrelser e. lign., udtaler forfatteren, at der ikke heller kan vare be-
grundet tvivl om deres forfatningsmessighed. De rummer, hedder det, en
overfgrelse af befgjelser i to led: fra udenrigsministerens til fagministerens
ressort og fra sidstnavnte til den ham underlagte forvaltningsmyndighed —
en overdragelse, der er ganske normal, og som i et vist omfang kan ske
uden lovhjemmel i henhold til almindelige grundsztninger om delegation
af administrativ kompetence3>.

Ved en nzrmere analyse synes de pagzldende bestemmelser at have
to, eventuelt tre, retsvirkninger med hver sin gyldighedsvalgr.

34 Lovbestemmelser af denne art er siledes ikke helt sjzldne, cfr. Max Sgrensen,
Forvaltningsoverenskomster, s. 34. Max Sgrensen nzvner a.st. note 8 som et eks-
empel pa en ikke gzldende bestemmelse af denne art § 6 i det midlertidige frem-
medlovstilleg nr. 96 af 31. marts 1930.

35 Max Sgrensen, Forvaltningsoverenskomster, s. 34.
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De indeholder for det fgrste et samtykke til traktatindgielse efter
grundlovens § 19. (En retsvirkning foreligger dog kun i det omfang, et
samtykke overhovedet er ngdvendigt, hvad det f. eks. ikke vil vare for sé&
vidt angér de aftaler, der sluttes efter loven om levnedsmiddelinstituttet,
medmindre de matte kreve afholdelse af udgifter). I denne henseende har
loven kun styrke som en folketingsbeslutning, men til gengeld er samtyk-
kegivelsen formentlig det vaesentlige i lovbestemmelsen. Det synes i alt fald
ofte tilfzeldigt, om der i bestemmelser af den pagzldende art nzvnes en
bestemt minister, regeringen, kongen, eller om det blot udtales, at »over-
enskomst kan indgds« e. lign., jfr. nermere nedenfor ogi § 4.

Dernzst er lovbestemmelserne udtryk for en kompetenceplacering,
der, som anfgrt af Max Sgrensen, alene har gyldighed som en kgl. resolu-
tion. Man kan ikke anlegge den betragtning, at det har veret et vilkar for
samtykket, at det blev udnyttet af den minister, til hvem bemyndigelsen
gives36. Dette ville vere et indgreb i § 14, og § 19 giver i gvrigt ikke tin-
get mulighed for at ®ndre den dér fastlagte ordning om, at det er kongen,
der er indehaver af den folkeretlige handleevne.

En tredie retsvirkning i form af en egentlig lovsvirkning mé antages at
foreligge for s& vidt angdr de aftaler, der ikke omfattes af grundlovens
§19, jfr. ovenfor i § 1, f.eks. aftaler mellem statsbanerne og et privat
udenlandsk jernbaneselskab og muligvis levnedsmiddelinstituttets aftaler
med udenlandske institutter, iser hvis disse matte vaere af ikke rent stats-
lig karakter. I disse tilfzlde er regeringsprarogativet efter § 19 ikke til hin-
der for, at lovgiver bestemmer, at andre end kongen skal kunne slutte af-
taler. Grundlovens § 14 sikrer naturligvis ogsd i denne relation kongens
ret til at fordele forretningerne mellem ministrene. Men hvis bemyndigel-
sen ikke er givet til en minister, men til en styrelse eller institution, hvis
eksistens hviler pa en lov, f. eks. statsbanerne eller levnedsmiddelinstitut-
tet, ma det antages, at den styrelsen eller instituttet tildelte befgjelse til
aftaleslutning (evt. efter bemyndigelse fra ministeren som i loven om lev-
nedsmiddelinstituttet) ikke kan tilbagetages, flyttes eller @ndres uden ved
lov. Derimod vil selve styrelsen eller instituttet ved kgl. resolution kunne
henlegges under en anden minister.

36 Lige s& lidt som det i almindelighed kan antages, at betingelsen for en kompe-
tencetildeling er, at den udnyttes af netop den minister, til hvem den tildeles, jfr.
Poul Andersen, s. 163.
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Der ses i det fglgende bort fra den sidste gruppe tilfelde, som ikke
omfattes af afhandlingens principielle emne.

I gvrigt har Max Sgrensen utvivlsomt ret i, at der neppe kan rejses
tvivl om de pagzldende bemyndigelsers grundlovsmassighed. Man kunne
tenke sig den pastand fremsat, at lovene strider ikke blot mod princippet
i grundlovens § 14, ifr. § 3, men ogsd mod § 19°s kompetencenorm, at
§ 19 ma anses for en bestemmelser, der inden for et specielt omrdde til-
deler kongen en kompetence, som lovgiver ikke kan rgre ved, og at dette,
kumuleret med § 14, snarere kunne ggre love, der inden for det mellemfol-
kelige omrade fordeler kompetencer mellem ministre, ugyldige, end love,
der fordeler kompetencer inden for andre omrader. Kumulationsbetragt-
ningen er uden vardi, da § 14 isoleret betragtet jo efter ganske entydig
praksis ikke forhindrer sddanne kompetencefordelinger, og der séledes
ikke i realiteten er noget at kumulere.

Under alle omstzndigheder er det imidlertid relativt sjeldent, at der
saledes foreligger en i en lov indeholdt kgl. resolution, der tildeler en fag-
minister, en styrelse e. lign. befgjelse til mellemfolkelig handlen. Oftest
indeholder lovgivningen blot et samtykke til, at regeringen eller kongen
kan indgé overenskomster, eller samtykket gives upersonligt, f. eks. sé-
ledes at »overenskomster kan indgds«, »der kan ved aftale indrgmmes«
e. lign., jfr. nzrmere § 4, note 6. Pa trods heraf indgds aftaler ofte af en
fagminister, som det fremgar af undersggelsen ovenfor, og det er derfor
et spgrgsmal, om hjemlen kan sgges andre steder.

Traktater indeholder hyppigt bestemmelse om indgéelse af gennem-
forelsesaftaler eller supplerende aftaler mellem fagmyndigheder eller sty-
relser.

Dette gelder naturligt nok serligt ofte sddanne traktater, som er ind-
gaet eller undertegnet af fagministerier eller bekendtgjort heraf. Det er sa-
ledes tilfzldet for i alt 7 af de i note 20 navnte 12 konventioner vedrg-
rende sociale forhold37. Det gzlder endvidere verdenspostkonventionen38
og konventionen om forbindelsen mellem Hirtshals og Norge39. At det er
serligt hyppigt forekommende inden for denne gruppe traktater, beror

37 Nemlig numrene 1. (art. 4), 3. (art. 15), 4. (art. 31 og 38, slutprotokol pkt. 12 og
tillegsoverenskomst art. 12), 5. (art. 6), 7. (art. 5 og 12), 8. (art. 27) og 10. (art. 8
og 32).

38 Nr. 17, (art. 22).

39 Nr. 25, (art. 5).
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selvsagt pd, at der i forvejen er tale om et direkte samarbejde mellem fag-
lige myndigheder, som blot videreudvikles.

Men ogsa i @vrigt er bestemmelser om supplerende aftaler hyppigt
forekommende.

Det gzlder bl. a. samferdselskonventioner, siledes f. eks. art. 1 i kon-
ventionen med Tyskland om sammenlegning af grenseekspeditioner m.v.,
jfr. loven om fazlles grenseekspedition m. v., som er na@rmere omtalt i
§ 20. Efter art. 1 kan »de kompetente ministre« efter overenskomst ud-
pege bl. a. jernbanestrzkninger og stationer med henblik pé felles ekspe-
dition40.

Dobbeltbeskatningsoverenskomster indeholder i langt de fleste tilfelde
sddanne bestemmelser4!, hvilket ogsa var almindeligt for &ldre betalings-
overenskomster?.

Det er ikke overraskende at konstatere, at supplerende aftaler oftest
forudses inden for dels de bilaterale aftaler, hvor senere aftaler ikke ska-
ber overskueligheds- eller gensidighedsproblemer, dels i aftaler mellem de
nordiske lande med et eksisterende og veletableret fagligt samarbejde over
grenserne pa mange andre omrader end netop gennem udenrigsministe-
rierne.

Af interesse i den foreliggende relation er imidlertid seerligt spgrgsma-
let om, hvilken betydning sddanne konventionsbestemmelser kan have for
den danske statsforfatningsretlige kompetencefordeling, herunder specielt
om de kan udggre hjemmel for forvaltnings- eller styrelsesoverenskomster,
hvis szrlig (udtrykkelig) hjemmel hertil behgver at foreligge.

Max Sprensen afviser denne mulighed ud fra fglgende argumentation,
som af hensyn til dens relevans for den fglgende diskussion citeres in ex-
tenso:

40 1 gvrigt bl. a. fglgende bekendtggrelser i Lovtidende C: nr.74 af 29. november
1956 (grznsepassage), nr. 40 af 30. juli 1962 (isbrydning), nr. 9 af 25. januar 1965
(luftfart) og nr. 33 af 31. marts 1965 (satellitkommunikation), hvoraf de to sidste
er multilaterale.

41 Blandt andet fglgende bekendtggrelser i Lovtidende C: nr. 8, nr. 9 og nr. 10 af 15.
februar 1954 (Sverige), nr.29 af 23.juli 1956 (Finland) nr. 8 af 14. februar 1957
(Norge), nr. 44 og 45 af 17. november 1957 (Schweiz), nr. 56 af 22. oktober 1959
(Japan) og nr. 8 af 25. januar 1965 (Irland).

42 Nr. 24 af 25. august 1947 (Portugal), nr. 21 af 20. august 1947 (Norge), nr. 17 af
15. august 1947 (Sverige) og nr. 15 af 8. august 1947 (Polen), som alle tildeler na-
tionalbankerne bemyndigelse til at indga supplerende aftaler.
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»Traktatbestemmelser af denne type rejser bl. a. det forfatningsretlige pro-
blem, om en traktat, d. v. s. en folkeretlig regel, kan afgive forngden hjem-
mel til en @ndring af internretlige kompetenceregler. Svaret ma i fgrste
rekke bero p&, hvilken nationalretlig gyldighed det enkelte lands retsorden
tillegger den folkeretlige regel. Her i landet har en gyldigt afsluttet og be-
kendtgjort traktat jo ikke eo ipso gyldighed som lov. Bekendtggrelsen af en
traktat i Lovtidende giver den internretlig gyldighed kun som administra-
tiv forskrift, medmindre det fglger af en i en lov indeholdt generel trans-
formationsregel, at traktatreglen far gyldighed som lov. Sidstnazvnte modi-
fikation far ikke praktisk betydning i denne sammenhzang, da der ikke fore-
kommer nogen lovregel, der bemyndiger til at @ndre ministrenes kompe-
tenceomrade ved traktat. Spgrgsmalet bliver da for dansk rets vedkom-
mende alene dette, om udenrigsministerens bekendtggrelse i Lovtidende af
den pa sedvanlig méde afsluttede traktat, hvorefter de kontraherende sta-
ters fagmyndigheder skal kunne slutte indbyrdes overenskomster, er til-
strekkelig hjemmel til at anse denne kompetence for overfgrt pa forfat-
ningsretlig gyldig made fra udenrigsministeren til fagministeren, eventuelt
videre fra denne til en underordnet forvaltningsmyndighed.

Svaret ma formentlig blive benaegtende. Reglen i grl.s § 14 om forret-
ningernes fordeling mellem ministrene synes at vere til hinder for, at en
administrativ regel fastsat uden kgl. resolution overfgrer kompetence fra en
minister til en anden. Man kunne spgrge, om forholdet ikke kunne kon-
strucres som en delegation af kompetence fra udenrigsministeren til fagmi-
nisteren. En sddan konstruktion ville ikke vare uden mening, men ville
ikke med sikkerhed fgre til noget andet resultat, da det er tvivisomt efter
danske forvaltningsretlige grundsztninger, om en administrativ kompetence
kan delegeres til en sideordnet myndighed. Svaret ville neppe heller blive
anderledes i de tilfelde, hvor traktaten er undertegnet i henhold til kgl.
fuldmagt uden forbehold af ratifikation eller er ratificeret ved kgl. resolu-
tion. Det, den kgl. resolution umiddelbart tager sigte pa i sidanne tilfelde,
er alene den folkeretlige forpligtelse, medens den statsretlige gennemfgrelse
af traktaten ligger udenfor resolutionens raekkevidde. Den kongelige reso-
lution om traktatens undertegnelse eller ratifikation kan derfor ikke be-
tragtes som en beslutning i henhold til grl.s § 14 om en @ndring af forret-
ningernes fordeling. «43

Max Sgrensen har ret i, at traktaten neppe qua traktat kan udggre hjem-
mel for en ®ndring i interne kompetenceregler. Udelukket er dette dog
nappe, jfr. i det fglgende om folkerettens indflydelse pa disse regler. Der-

43 Max Sgrensen, Forvaltningsoverenskomster, s. 39.
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imod forekommer afvisningen af eksistensen af en sddan hjemmel i de in-
terne retsakter, der udfeerdiges med henblik pa traktatens indgdelse og op-
fyldelse vel handfast.

Hvad f@rst indgdelsesskridtene angér, vil forholdet naturligvis altid
vare det, at traktatteksten, og herunder bestemmelsen om fagministerielle
eller lignende aftaler, er kendt for den myndighed, der udferdiger den for-
ngdne retsakt. Nu har Max S@rensen naturligvis ret i, at indgaelsesakterne,
f. eks. kgl. resolution til undertegnelse eller ratifikation, »umiddelbart
alene tager sigte pa den folkeretlige forpligtelse, medens den statsretlige
gennemfgrelse af traktaten ligger uden for resolutionens rakkeviddec.
Men klausulen om supplerende fagministerielle aftaler har netop for gje
(fremtidige) folkeretlige forpligtelser, den vedrgrer ikke, eller i alt fald
ikke alene, den statsretlige gennemfgrelse af traktaten, men en sikring af
gennemfgrelsen, evt. forngdne @ndringer i den, ad folkeretlige baner. Re-
solutionen ma hazvdes at tage sigte bdde pa den umiddelbare og de forud-
sete fremtidige folkeretlige forpligtelser, herunder typisk ved at indebzare
et afkald pa fremtidig medvirken ved kgl. resolution gennem udenrigsmini-
steriet til aftaleindgdelse inden for et bestemt omrade.

Er traktatindgéelsen sket i henhold til kgl. resolution, synes der fglge-
lig intet at kunne anfgres mod at anse denne for at vare udtryk for en
kompetenceandring efter grundloven, en kompetencezndring, der vel som
pépeget af Max Sgrensen er statsretlig i princippet, men dog et s integre-
ret led i den folkeretlige handleevnes udnyttelse, at resolutionen som dek-
kende fremtidig traktatafslutning naturligt omfatter ogsa denne.

Er aftalen indgaet af udenrigsministeren, uden at der pa noget stadium
i en kgl. resolution er taget stilling til landets tilslutning til den, er det
vanskeligere at erkende en gyldig kompetenceoverfgrsel, hvis man anta-
gerd4, at der principielt ikke kan ske delegation af kompetence mellem
sideordnede myndigheder. Det ma imidlertid herved erindres, at uden-
rigsministerens myndighed normalt ikke er specifikt fastlagt i lovgivning,
og at han de facto er en art overordnet myndighed over for fagministeri-
erne derved, at han har det almindelige ansvar for de mellemfolkelige an-
liggender. Han optrader i kraft heraf som en overordnet og koordinerende
myndighed. Max Sgrensen giver i anden relation udtryk herfor ved at be-
tegne udenrigsministeriet som »den udenrigspolitiske ledelse«, hvorfra der

44 Siledes Max Sgrensen, ovi., Poul Andersen, Forvaltningsret, s. 293, og Ross,
§ 128.
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skal indhentes direktiver af fagministre i visse tilfzlde4>. I erindring ma
ogsa haves baggrunden for, at delegation mellem sideordnede myndighe-
der normalt er udelukket. Efter Poul Andersen er der tale om et hensyn
til borgernes krav pé en saglig forvaltning, efter Ross’ opfattelse til, at det
som hovedregel ville vere i strid med lovgivningens tildeling af myndig-
hed til de forskellige ministre. Det af Poul Andersen navnte hensyn er
dbenbart uden vagt i den her omhandlede henseende, og det af Ross
fremhzvede har her kun begrenset betydning.

Konklusionen er herefter, at allerede de til traktatindgdelsen normalt
foretagne retsakter afgiver tilstrekkelig hjemmel for, at traktatens kom-
petencebestemmelse har intern gyldighed. Dette galder ubetinget for til-
feelde, hvor tilslutningen sker ved ratifikation eller undertegnelse i hen-
hold til kgl. resolution; men formentlig ogsa, hvor udenrigsministeren har
optradt alene.

Problemet kan imidlertid ogsa anskues uden udelukkende hensyntagen
til de for indgdelsen ngdvendige retsakter, idet vaegten i stedet kan lzgges
pa traktatens opfyldelse.

Det vil her, som i forbindelse med den kommende behandling af trak-
tatopfyldelsen, vaere formélstjenligt at skelne mellem de tilfelde, hvor op-
fyldelsen retter sig mod en bestemt foreliggende traktat og andre, hvor
den bestdr i en indretning af retstilstanden med henblik pd en senere,
simplificeret traktatopfyldelse.

Anvender man i den f@rste gruppe tilfelde transformations- eller adop-
tionsmetoden til opfyldelsen, saledes at traktatteksten skal anses som in-
tern retskilde henholdsvis skal anvendes internt uden i denne forbindelse
at miste egenskaben af at vare traktati, krever det ingen nermere be-
grundelse, at situationen er ganske analog med de ovenfor beskrevne til-
feelde, hvor lovgivningen indeholder en bemyndigelse til indgéelse af for-
valtnings- eller styrelsesoverenskomster. Var loven om diplomatiske for-
bindelser blevet gennemfgrt som oprindeligt tenkt, jfr. nedenfor s. 245,
og havde Wienerkonventionen om diplomatiske forbindelser for eksempel
bestemt, at finansministrene skulle slutte gennemfgrelsesoverenskomster
om diplomaters beskatning, ville denne kompetencezndring saledes have
veret lovhjemlet.

45 Forvaltningsoverenskomster, s. 45.
46 Der henvises om den nazrmere begrebsbestemmelse vedrgrende opfyldelsesmeto-
derne til § 11.
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Er vor traditionelle opfyldelsesmetode, omskrivningsmetoden, an-
vendt, uden at man har taget udtrykkelig stilling til klausulen om senere
supplerende aftaler, er forholdet mere usikkert. Men skal omskrivnings-
loven samtidig virke som en (evt. stiltiende) tilslutning til traktatindgé-
elsen, jfr. nedenfor i § 4, kan det med rimelighed hzvdes, at lovgiver ogsé
har tiltrddt fagministerens eller styrelsens senere traktatindgielse. Dette
vil f. eks. veere tilfzldet med hensyn til loven om fzlles grenseekspedition
smh. med art. 1 i konventionen herom med Tyskland, jfr. nedenfor s. 76.

Dette vil sjeldnere turde antages, hvor opfyldelsesbestemmelserne ta-
ger sigte pa fremtidige trakiater, hvis nzrmere indhold er ukendt, og hvor
det specielt ikke vides, om de vil indeholde klausul om senere supplerende
aftaler mellem fagmyndigheder. Om saddanne bestemmelser indeholder en
tilslutning hertil vil afh@nge af en konkret fortolkning, men det vil have
formodningen imod sig, hvadenten opfyldelsesbestemmelsen har karakter
af en »korrekturhage« eller mere generelt lader traktatens bestemmelser
veere geldended’. Det, sddanne opfyldelsesbestemmelser vil sigte imod, er
jo tilpasningen af det interne retssystem til konventionens krav, ikke til
den folkeretlige udbygning af konventionen.

I et betydeligt omfang, nemlig i alt fald hvor en kendt traktat transfor-
meres, adopteres eller hvor der gives tilslutning til den i en omskrivnings-
lov vil opfyldelsesbestemmelserne siledes styrke ovenstdende resultat,
hvorefter en gyldig kompetencefasts®ttelse foreligger i og med traktatind-
gaelsen.

Resultatet er ikke foreneligt med Max Sgrensens ovenfor citerede ud-
talelse. Denne forfatter har vel ret i, at der ikke »forekommer nogen lov-
regel, der bemyndiger til at @ndre ministrenes kompetenceoméade ved
traktat«. Men en kompetenceendring behgver ikke ske ved lov. For sa
vidt angér lovregler, der bemyndiger til indgdelse af traktater, som efter
deres indhold sigter p4 fastleggelse af specielle ministerielle eller andre
faglige kompetencer ma loven gyldigt hidfgre kompetenceendringen. Det
kan neppe hertil kraves, at dette spgrgsmal, som ofte vil vaere af mindre
vasentlig betydning, skulle vere specielt fremhavet i loven.

Max Sgrensen hefter sig iseer ved spgrgsmalet om, hvorvidt bekendt-
gorelsen af traktaten i Lovtidende i sig selv kan indebzre en kompetence-
overfgrende virkning. Forfatteren har utvivlsomt ret i, at dette udfra de af
ham anlagte foruds®tninger ikke kan vere tilfeldet. En retsakts bekendt-

47 Se nzrmere om disse former for indretning nedenfor § 20.
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gorelse kan ikke i sig selv udlgse virkninger, som ikke indebares i det,
som bekendtggres.

Den vesentligste forskel mellem Max Sgrensens og den her fremfgrte
opfattelse er da den, at Max Sgrensen som det vasentlige i traktatens klau-
sul om supplerende aftaler ser det statsretlige aspekt: kompetencezndrin-
gen, medens det ovenfor er havdet, at det vasentligst drejer sig om et
folkeretligt problem, som der nzppe er grund til at antage, at den »udad-
vendte« tiltredelseserklering ikke omfatter.

Det bgr betones, at en klausul af denne art kan veare udtryk for pé-
tagelsen af en egentlig folkeretlig forpligtelse til at lade faglige organer op-
treede, ikke blot om &bning af en mulighed herfor. (Hvis dette sidste var
tilfeldet, métte det snarere havdes, at indgéelsesakterne ikke tog stilling
til kompetenceendringen). Det kan nemlig ofte vare afggrende for stater,
der opererer med flere arter af traktater, hvoraf nogle krever en kompli-
ceret tiltredelsesprocedure, andre en simplere, at supplerende aftaler skal
indgas pa det lavere og prasumptivt enklere plan. Dette gzlder ikke her i
landet, men f. eks. i Tyskland, jfr. nedenfor § 33.

Tilbage bliver imidlertid en betydelig gruppe tilfzlde, hvor der hver-
ken i lovgivning eller traktat sammenholdt med tiltredelsesakter eller op-
fyldelseslovgivning foreligger en kompetenceoverfgrsel, men hvor fagmini-
stre m. v. dog indgéar traktater.

For de tilfzelde, hvor der efter Max Sgrensens opfattelse ikke er speci-
fik hjemmel andetsteds, og herunder altsd de, som efter ovenstiende re-
sultat er tilbage, finder forfatteren hjemlen i praksis, som vel er af natio-
nal karakter for sa vidt angadr kompetencefordelingen, men hvor dens op-
stien er baseret pa internationale hensyn. »Pa et omrade, som det, der her
behandles, er denne stgrre sammenhazng ikke blot af nationalretlig karak-
ter. De statsretlige regler tjener her det formal at ggre det muligt for den
danske stats organer at indpasse sig i et hensigtsmessigt samarbejde med
andre staters organer«. Da det er almindelig praksis i staternes forhold til
hinanden, at fagministre slutter traktater, har man naturligt métte tilslutte
sig denne praksis. »Det ma anerkendes som forfatningsretligt gyldigt, selv
uden positiv konstitutionel hjemmel, at overenskomster med fremmede
lande indgas af en faglig administrativ myndighed pd vedkommende fag-
ministers ansvar.«48

Max Sgrensen antager, at dette ogs& galder de i forhold til fagministre

48 Max Sgrensen, Forvaltningsoverenskomster s. 40 og s. 42.
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underordnede forvaltningsmyndigheder, f.eks. direktorater, hvadenten
disses kompetence hviler pa szrlig lovhjemmel eller pa en delegation fra
ministeren4.

Max Serensens resultat er velbegrundet, ogsa for sa vidt angar styrel-
sesaftaler; det er jo netop pa dette omréde den internationale praksis har
varet fast og omfattende, is@r i relation til kommunikationsaftaler.

Forfatteren preciserer og afgrenser konklusionen i forskellige hen-
seender. Det er utvivlsomt rigtigt, som det nzvnes, at fagministeren (nar
han optreder pé egen hind, forudszttes det formentlig) ma handle inden-
for det fagomrade, der er tildelt ham ved forretningernes fordeling mellem
ministrene. Endvidere, at hvor afslutningen af en forvaltningsoverens-
komst kan indebazre udenrigspolitiske aspekter, idet overenskomstens ind-
géelse ikke er »et normalt og rimeligt led i den daglige administration til
fremme af formal, som er fastlagt ved lov eller tidligere afsluttet traktat,
ma fagministerens optraeden forudsette tilslutning fra udenrigsministeren
som den, der har det almindelige ansvar for landets udenrigspolitik>0.

En anden przcision af forfatterens konklusion behgver derimod mu-
ligvis en nermere kvalifikation. Pracisionen er séledes formuleret:

»Ikke enhver traktatkompetence er overfgrt fra udenrigsministeren til
de respektive fagministre. For det fgrste ma det fremhaves, at vedkom-
mende faglige forvaltningsmyndigheds kompetence ikke er eksklusiv.
Udenrigsministerens kompetence er ved den praksis, som har udviklet
sig, alene begrenset i den forstand, at der er skabt en sideordnet, konkur-
rerende kompetence og derfor ingen tilsvarende inkompetence for uden-
rigsministeren. Specielle traktatbestemmelser, der bemyndiger vedkom-
mende forvaltningsmyndigheder til at afslutte overenskomster, kan neppe
heller antages at udelukke udenrigsministerens kompetence, safremt det af
en eller anden szrlig grund skulle blive anset for hensigtsmassigt at regu-
lere forholdet ved overenskomst ad diplomatisk vej. Selv lovbestemmel-
ser, der matte bemyndige en styrelsesgren til at afslutte visse overenskom-
ster med fremmede forvaltningsmyndigheder, kan nzppe fortolkes som be-
grensninger i udenrigsministerens almindelige kompetence i anliggender
vedrgrende forholdet til fremmede lande.

Der vil altsd intet vere til hinder for, at en overenskomst, der i og for

49 Aust. s. 46.
50 A.st. s.45.
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sig kunne afsluttes som forvaltningstraktat, afsluttes ad diplomatisk vej.«5!

Det er utvivlsomt berettiget at forudsztte eksistensen af konkurre-
rende kompetencer i det omfang, tildelingen af en kompetence til en fag-
minister eller anden faglig myndighed er sket pd et rent internt grundlag.
Denne tildeling er nemlig, ma det antages, sket ikke for at betage uden-
rigsministeren en befgjelse, men for at give et andet organ en befgjelse,
hvadenten det nu har varet forfatningsretligt ngdvendigt at ggre dette ud-
trykkeligt eller ej. Anderledes hvor kompetencetildelingen er baseret pd
en bestemmelse herom i en traktat. Begrundelsen herfor kan have veret
den, at traktatparterne blot har anset det for hensigtsmeassigt, f. eks. pa
grund af de faglige organers stgrre indsigt i det pAgzldende emne, at abne
mulighed for disses direkte aftaleslutninger. Men som det ovenfor er pa-
peget, kan formalet ogsé have veret at undga en pa forfatningsmessige be-
stemmelser beroende vanskeligere traktatafslutningsprocedure, f. eks. en
procedure, som ville ngdvendigggre parlamentets medvirken. I det om-
fang, dette er tilfeldet, kan det ikke uden videre afvises, at vi har forplig-
tet os til at slutte eventuelle supplerende aftaler pa det niveau, som er for-
udsat i konventionen, og ikke gennem uderigsministeren eller statsover-
hovedet, hvis dette ville Iﬁedfgzire, at det af medkontrahenten tilstrebte for-
maél ikke kunne nds. Om en s&dan forpligtelse bestar er et fortolknings-
sporgsmal, som ikke kan besvares generelt; bl. a. vil det jo afhaenge af det
forfatningsmassige system i den medkontraherende stat. Den ovenfor s.
43 nevnte »forvaltningsoverenskomst« med Tyskland er formentlig sluttet
pa forvaltningsniveau pa grund af et tysk gnske herom52. »Verwaltungs-
abkommenc« kraever nemlig efter art. 59 i den tyske grundlov ikke ubetin-
get forbundsdagens tilslutning. M4 det antages, at den omhandlede for-
pligtelse eksisterer, er der ikke tale om konkurrerende kompetencer i den
forstand, at vi énsidigt skulle kunne velge mellem en diplomatisk og en
forvaltningsoverenskomst. Der foreligger for sa vidt en eksklusiv kompe-
tence hos vedkommende faglige myndighed, men naturligvis kun indtil den
anden stat matte give afkald p& udnyttelsen heraf, udtrykkeligt eller stil-
tiende gennem afslutning af aftale pa hgjere niveau, hvilket i gvrigt ogsa
muligvis forudseattes af Max Sgrensen.

51 Aust. s.43.
52 Se Blix Forbindelser, s. 102.
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Sammenfatning

Set i forhold til ordlyden af grundlovens § 19 er praksis afvigende i be-
tydelig grad. Omend det ikke indenfor fremstillingens rammer har veret
muligt at konstatere omfanget af fagministres handlen pa rigets vegne med
nogen ngjagtighed, fir man dog et klart indtryk af, at deres faktiske, selv-
steendige indflydelse er stor, at deres formelle deltagelse i udgvelsen af den
folkeretlige handleevne i bred forstand er betydelig, hvorimod deres del-
tagelse i traktatindgéelsens sidste skridt er i aftagende for s& vidt angér de
traktater, som kundggres.

Denne fagministerielle medvirken behgver ikke, som antaget i teorien,
sgge sin hjemmel alene i en sadvaneretsdannelse, eventuelt i form af en
samvirken af intern og folkeretlig sedvane. Hjemlen er i meget vidt om-
fang af formel natur, som indeholdt, udtrykkeligt eller forudsatningsvis,
i lovgivning, der bemyndiger til traktatindgéelse, i lovgivning der hjemler
opfyldelsen eller i selve de primeart folkeretligt betonede foranstaltninger
med henblik pa traktatindgéelsen.

Det har interesse at fastsld, at der saledes ikke blot er tale om en prak-
sis, der er opstdet »i det stille« uden lovgivers direkte medvirken, blot
med dennes og udenrigsministeriets stiltiende accept. Fagministrenes hand-
len pa rigets vegne er blevet et formaliseret traek i vor statsforfatningsret.

Interessen i at konstatere dette bestar deri, at det skel, som den juri-
diske doktrin i vidt omfang, og ogsé i Danmark, har sat mellem traktatret
og intern ret umiddelbart ma antages at vaere mere eller mindre kunstigt,
nar og i det omfang de traktatretlige og de internretlige retsnormer reelt
og/eller formelt udarbejdes af de samme myndigheder.

Denne omstendighed m4 haves i erindring nar man pa generel basis
sgger at konstatere traktaters placering i vort retssystem.

#/* *
%' /=' &
&
H% (&*
% #
' 2
[* &

& '+
Yy % #
[* & 1)2
3 =& *
C e
&% & *

2% 1)
O, LT
2 + %
H1'#H%& *
D) .
) &' % (&¢
(3 &*
1y o



§ 3.

Parlamentarisk kontrol med traktatafslutningen
indtil grundloven af 1953

Dannelsen af konstitutionelle statsordninger med tildeling af lovgivende
magt til et parlament, som derved kommer i besiddelse af en generel
normfastsettende kompetence indadtil, og den udenrigspolitiske handle-
evne til den udgvende magt (regeringen), mé naturligvis skabe problemer
i det omfang, udgvelsen af den udenrigspolitiske kompetence medfgrer
forpligtelser til intern normfastsettelse eller anden intern handlen, som
ikke matte vere dzkket af prerogativer henlagt til den udgvende magt.
Medens parlamentet i de fleste forhold star frit over for den udgvende
magts dispositioner, idet det inden for grundlovens materielle bestemmel-
sers rammer kan sdvel skabe som ophave grundlaget for denne magts
handlen og annullere forskrifter og beslutninger, der hidrgrer herfra, er
folkeretlige forpligtelser vaesensforskellige, idet de pahviler staten som hel-
hed. Et parlament kan vel efter mange forfatninger ophave eller suspen-
deres deres interne gennemfgrelse, men de bestdr fortsat folkeretligt, og
ophavelsen eller suspensionen vil udggre et folkeretsbrud. Skal parlamen-
tet have kontrol over det omfang, i hvilket dets handlefrihed bindes af
traktater, kan det derfor kun ske fg@r disses indgéelse. Fuld kontrol her-
med krzver, at enhver traktat forelegges til godkendelse, idet traktater
enten kraver lovgivningsorganets positive medvirken til deres opfyldelse
eller i det mindste medfgrer en forpligtelse af negativ art, nemlig til ikke
at @ndre den retstilstand, som er en betingelse for traktatens opfyldelse.
S& vidt er det dog kun de ferreste forfatninger, der gar, og de danske
grundlove har ikke i nogen af deres affattelser gjort det. En effektiv og
fuld kontrol med traktatindglelsen ma i gvrigt vaere videreglende og
kreve parlamentets medvirken pa et sddant tidspunkt, at de af det uden-
rigspolitisk kompetente organ foretagne handlinger i forhold til en anden
stat ikke i den grad har indiceret vilje til eller p4 anden made skabt en
s&dan forventning om traktatafslutning, at det vil kunne vare politisk
»ubehageligt« for parlamentet at udnytte befgjelsen til at nzgte samtykke.
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En s&dan medvirken er her i landet s@gt sikret gennem nedszattelsen af et
udenrigspolitisk neevn, jfr. grundlovens § 19, stk. 3, og lov nr. 54 af 5.
marts 1954. Efter grundloven skal regeringen rddfpre sig med nzvnet for-
ud for enhver beslutning af stgrre udenrigspolitisk rekkevidde. Bestem-
melsen vedrgrer enhver form for udenrigspolitisk handlen og sigter ikke
specielt til traktatafslutning. Navnets forhandlinger er lukkede. Navnets
funktion skal ikke drgftes herl.

I det fplgende bergres kort den historiske udvikling med hensyn til
kontrollen med traktatafslutning.

§ 23, stk. 2, i grundloven af 1849 fastslog kongens kompetence i folke-
retlige forhold og begraensningerne heri som fglger: »Han (d. v.s. kon-
gen) erklerer krig og slutter fred samt indgaar og ophazver forbund og
handelstraktater; dog kan han derved ikke uden rigsdagens samtykke af-
staae nogen deel af landet, raade over nogen statsindtegt eller paadrage
staten nogen anden bebyrdende forpligtelse.«

Det antages, at ordene »forbund og handelstraktater« omfattede en-
hver folkeretlig overenskomst. Skulle mindre vasentlige overenskomster
veere undtaget fra bestemmelsens ordlyd, matte kompetencen til at afslutte
ogsé disse ligeledes tilkomme kongen som det organ, hvem udenrigske be-
fgjelser 1 almindelighed tilkom2.

Begransningerne i denne kompetence var tilsyneladende omfattende,
thi praktisk taget enhver traktat ville pddrage staten en »bebyrdende for-
pligtelse«. Undtagelse ville alene foreligge i de sjzldne tilfelde, hvor en
traktat var ensidigt begunstigende for Danmark, eller hvor den alene var
udtryk for almindeligt holdte erkleringer som ikke kunne tillegges juridisk
bindende karakter. Max Sgrensen har dog pavist, at man ikke havde en sé
vidtgdende indskrenkning i tankerne. Efter forhandlingerne pa den grund-
lovgivende rigsforsamling var hensigten at skabe sikkerhed for, at »Rigs-
dagens konstitutionelle virkekreds . .. hverken formindskes eller udvides,
hvor der er spgrgsmal om indholdet af traktater«3. Forskellige udtalelser
under forsamlingens forhandlinger kunne tyde p&, at man havde forestil-
let sig, at en afsluttet traktat uden videre havde bindende virkning indad-

1 Der henvises til fremstillingerne hos Max Sgrensen, Statsforfatningsret, s. 282,
Ross, s.394 1., Poul Andersen, s. 499 f.

2 Jfr. ovenfor i § 1 og Max Sgrensen, Parlamentarisk kontrol, s. 107.

3 Max Sgrensen, a.st. s. 107.
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til4, en opfattelse, som muligvis ogsa neredes af administrationen i de fgr-
ste ar efter 18495, men i den foreliggende henseende er det tilstrekkeligt
at fastsla, at bestemmelsen krevede rigsdagens samtykke til enhver trak-
tat, til hvis opfyldelse rigsdagens medvirken var ngdvendigs.

Denne i forhold til formalet med den parlamentariske kontrol konse-
kvente ordning opretholdtes kun indtil feellesforfatningen af 1855, men er
nu genindfgrt i § 19 i den galdende grundlov. Den uklare retstilstand, som
indfgrtes med fzllesforfatningen, og som forggedes ved grundlovsrevisio-
nen i 1920, er derfor nu i det vasentlige af historisk interesse, og der hen-
vises herom til andre fremstillinger, idet retstilstanden fra 1855 til 1953
kun kursorisk vil blive nzvnt i det fglgende’.

Indtil 1920 beroede uklarheden p4, at kravet om rigsrddets samtykke
efter feellesforfatningens § 17 blev begrenset til sdidanne forpligtelser, som
»vaesentlig forandrer de bestiende statsretlige forhold«. Med udeladelsen
af ordet »vasentlig gik bestemmelsen videre i § 15 i novemberforfatnin-
gen af 1863, § 18 i den gennemsete grundlov af 1866 samt i § 18 i grund-
loven af 1915. Ved grundlovsendringen i 1920 bevaredes ordene »stats-
retlige forhold«, men i forbindelse med @ndringen af bestemmelsen for at
sikre rigsdagens samtykke til krigserkleringer inkluderedes, formentlig
utilsigtet8, under samtykkekravet indgéelse og oph@velse af »forbund eller
handelstraktater«, 1920-grundlovens § 18.

Kravet om samtykke til indgéaelse af forpligtelser, som »vasentlig for-
andrer de bestdende statsretlige forhold«, var i 1855 motiveret af to hen-
syn. For det fgrste af et gnske om at slekke pa de steerke band, som Juni-
grundloven palagde kongen i henseende til traktatafstutninger. For det an-
det at bevare den ordning af de indbyrdes relationer mellem monarkiets
forskellige dele, som blev fastlagt ved fzllesforfatningen, saledes at den
etablerede ligevagt ikke blev forstyrret uden samtykke af rigsradet, hvori

4 Asst.

S Poul Meyer, s. 199 ff., og nedenfor i § 13.

6 Max Sgrensen, ast. s.109. Forfatteren navner, at der under rigsdagsforhandlin-
gerne ydermere blev givet udtryk for, at samtykke ogsa skulle kraves, blot trakta-
ten fikserede gzldende ret, pitvang en lov »en szregen uforanderlighed«.

7 Se iszr den grundige gennemgang, som Max Sgrensen foretog som et oplaeg til
grundlovsandringen i 1953, T.f.r. 1949, s. 97-140: »Den danske grundlovs regler
om parlamentarisk kontrol med udenrigspolitikken«.

8 Jfr. Max Sgrensen, ast., s. 115,
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alle monarkiets dele var representeret?. Men hvad ordene »statsretlige
forhold« nzrmere indeholdt, herunder om de alene dakkede rent stats-
forfatningsretlige forhold eller ogsé f. eks. forvaltningsretlige, var tvivl-
somt. Ved revisionen i 1920, hvor bestemmelsens vasentligste baggrund
jo ikke lengere var til stede, sggte man i det folketingsudvalg, som be-
handlede forslaget til forfatningszndring, at @ndre den for at give klarere
udtryk for, hvad der maétte forstds ved forpligtelser, der forandrer de be-
stdende statsretlige forhold, men maétte opgive, da man ikke kunne ni til
enighed om betydningen af udtrykket!0. Det er derfor hgjst uklart, hvad
reglen indebar, efter at dens oprindelige formél ikke lengere var til stede
og iser efter 1920, hvor den bevidst bibeholdtes pa trods heraf. Baseret
pd eldre opfattelser i statsforfatningsretlig teori (Matzen og Berlin), en
sparsom praksis, pragmatiske faktorer og under henvisning til den usik-
kerhed, der knytter sig til en sproglig og historisk fortolkning af reglen,
antager Max Sgrensen, at den, séledes som den matte fortolkes i drene op
til grundlovsendringen i 1953, stiller krav om samtykke til indgdelse af
traktater, til hvis opfyldelse der kraves lovgivningsforanstaltninger. Det
var endvidere parlamentarisk praksis at indhente samtykke til traktater
om voldgift eller anden fredelig bileggelse af internationale konflikterl!.
Om den ogsd kravede samtykke til indgdelse af traktater, der medfgrte fi-
nancielle forpligtelser, anser forfatteren for mere tvivisomt!2.

Indtil 1920 havde det ikke nogen stg@rre interesse at fastsla, hvad der
indebares i ordene »forbund og handelstraktater«, idet andre traktater,
som ikke maétte vere omfattet heraf, alligevel méatte vere dekket af den
almindelige kompetence, kongen havde til at handle udadtill3. Anderledes
efter &ndringen af grundloven i 1920, hvorefter de n®vnte kategorier bli-
ver naevnt som varende dazkket af kravet om rigsdagssamtykke til deres
indgéelse, og hvor det klart forudsettes, at en reekke traktater kan indgas
uden rigsdagens samtykke. »Forbund« matte i 1920 og i resten af det rele-
vante tidsrum (til 1953) forstds som statsforbindelser og alliancerl4, me-
dens begrebet »handelstraktater« vanskeligere lod sig definere. Omkring

9 Max Sgrensen, a.st., s. 110-111.
10 A.st., s. 115,
11 Max Sgrensen, Forf.bet., s. 116.
12 Max Sgrensen, Parlamentarisk kontrol, s. 124-128.
13 Jfr. ovenfori § 1.
14 Max Sgrensen, ast., s. 120 med nermere precision heraf.
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1920 forstod man formentlig herved traktater, som »opstiller generelle
regler om vilkdrene for vareudveksling mellem de kontraherende parter,
navnlig med hensyn til toldbehandling, transport- og transitforhold o. 1.
samt om adgangen for hver af parternes statsborgere til at tage ophold og
drive erhverv i den anden stat; ofte slutter sig hertil specielle regler om
skibsfarten, om adgang til havne, til at drive kystfart o.s.v., og mest-
begunstigelse eller nationalbehandling kan vare tilsagt pé flere eller farre
af disse omréder«15.

En lang rekke traktater indgdet efter, at tredivernes kriser havde ngd-
vendiggjort opgivelsen af en liberalistisk udenrigshandel, vedrgrer handel
uden at have den i 1920 forudsete karakter. De regulerer art og mengde
af varer, betalingsforhold o.1. og er altsd ikke af den rammedannende
karakter som de traditionelle handelstraktater. De behgvede derfor ikke
efter en subjektiv, men maske efter en pa ordlyden baseret tolkning at
vare omfattet af 1920-grundlovens § 1816,

Max Sgrensen paviser, at man i praksis imidlertid har anvendt et rent
formelt og irrelevant kriterium med hensyn til hvilke handelstraktater,
forstdet i vid forstand, man har forelagt for rigsdagen, idet man har ladet
det veere afhzngigt af, om traktaterne kravede ratifikation til deres ind-
géelsel’.

Retsstillingen med hensyn til rigsdagens ret til kontrol med traktat-
indgdelser var saledes uklar, hvilket i sig selv er uheldigt, men ydermere
utilfredsstillende derved, at en uklar retstilstand pa dette omrade svakker
muligheden for at ggre undladelse af at overholde interne begrensninger i
kongens udenrigspolitiske kompetence geldende pa det folkeretlige plan
med péstand om traktatens ugyldighed, hvis de ikke er iagttaget. Dette
aspekt, som nok har stgrre teoretisk end praktisk betydning, idet stater af
let forstaelige grunde uhyre sjeldent benytter sig af denne mulighed, skal
i gvrigt ikke nzrmere forfglges her!8.19,

15 A.st., s.122.

16 Asst., s.122.

17 A.st., s.123.

18 Der henvises til Max Sgrensens oftnavnte artikel i T.f.r. 1949, Ross, Folkeret,
s. 249, og den grundige fremstilling hos Blix, iszr s. 230 ff. Sidstnazvnte er noget
forbeholden over for i almindelighed at antage, at en forfatningsstridig frem-
gangsmade i forbindelse med traktatafslutning skulle have folkeretlig virkning, og
finder stgtte herfor i forarbejder til forskellige forfatninger.

19 Law of Treaties har i art. 46 fglgende regel, som Kklart viser, at en stats mulighed
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Der var derfor gode grunde til i forbindelse med grundlovsrevisionen i
1953 at formulere en mere hensigtsmassig regel om parlamentarisk kon-
trol med traktatafslutningen.

for pd det folkeretlige plan at paberdbe sig konstitutionelle mangler ved traktat-
indgdelsen ma foruds®tte klare retningslinier for traktatafslutningen i forfatnin-
gen:

»1. A State may not invoke the fact that its consent to be bound by a treaty
has been expressed in violation of a provision of its internal law regarding com-
petence to conclude treaties as invalidating its consent unless that violation was
manifest and concerned a rule of its internal law of fundamental importance.

2. A violation is manifest if it would be objectively evident to any State con-
ducting itself in the matter in accordance with normal practice and in good
faith.«



§ 4.

Den parlamentariske kontrol efter grundlovens § 19.

Bestemmelsens forhold til tidligere praksis (s. 65). Samtykkets form og
kompetencen til fremsettelse af forslag til beslutning om samtykke (s. 66).
Omradet for det obligatoriske samtykke (s. 74).

Bestemmelsens forhold til tidligere praksis

De motiver, der fgrte til de @ndrede regler for parlamentarisk kontrol med
traktatafslutningen, er kort gengivet i § 3, og bestemmelsen fik fglgende
ordlyd:

»Kongen handler pd rigets vegne i mellemfolkelige anliggender. Uden
folketingets samtykke kan han dog ikke foretage nogen handling, der for-
gger eller indskrenker rigets omrade, eller indgd nogen forpligtelse, til
hvis opfyldelse folketingets medvirken er ngdvendig, eller som i gvrigt er
af stgrre betydning. Ejheller kan kongen uden folketingets samtykke opsige
nogen mellemfolkelig overenskomst, som er indgéet med folketingets sam-
tykke.«

I bemarkningerne til grundlovsforslaget udtales, efter at @ndringen i
1920 er nevnt:

»Formuleringen tabte imidlertid i klarhed, hvorfor skiftende regerin-
ger og rigsdage har méttet fortolke paragraffen. Den herved dannede prak-
sis er nedfeeldet i forslagets § 19«1. Muligt er der p4 et par enkelte punkter
tale om etablering af en videregdende kontrol end efter hidtidig praksis,
nemlig i relation til territoriale forhold. Efter 1920-grundloven krzvedes
alene samtykke til at »afstd nogen del af landet«, og det var tvivlsomt, om
dette dekkede sg- og luftterritorium, og i alt fald omfattede ordlyden ikke
erhvervelse af territorium2. Videre fremgdr det nu klart, at udgiftskree-

1 Forf.bet. s.29, fremhxvet her, jfr. ligeledes Max Sgrensen, ast. s. 116 f., Ross,
s. 387.
2 Forf.bet. s.30.
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vende traktater skal godkendes af tinget, jfr. grundlovens § 46. Herudover
medfgrte den nye formulering, at det i grundloven forudsatningsvis blev
fastslaet, at traktater ikke har lovskraft uden videre, jfr. nedenfor i § 14.
Men dette var ogsa alene en fastleggelse af tidligere opfattelse i teori og
praksis.

Den totalt @ndrede bestemmelse er derfor kun i begrenset omfang ud-
tryk for en reel ®ndring i omfanget af eller proceduren for den parlamen-
tariske kontrol, men i det vasentlige for en tiltrengt kodifikation af prak-
sis.

I det fglgende vil enkelte led i bestemmelsen blive nermere fortolket;
i § 5 vil visse serlige problemer med hensyn til den parlamentariske kon-
trol blive drgftet, og endelig vil praksis efter 1953 blive belyst i § 6.

Samtykkets form og kompetencen til fremseettelse af forslag
til beslutning om samtykke

Et gyldigt samtykke foreligger, ndr blot kravene i grundlovens § 50 er op-
fyldt, d. v.s. at over halvdelen af medlemmerne har veret til stede og
deltaget i afstemningen. Beslutningen skal naturligvis vere séledes ud-
formet, at dens funktion som udtryk for folketingets tilslutning til traktat-
indgaelsen er klar. Er dette tilfzeldet, kan den 1 @vrigt fremtreede i enhver
form, hvori tinget treffer beslutninger, og muligt kan den fremga stiltiende
af en folketingsvedtagelse, som efter ordlyden vedrgrer andet, typisk op-
fyldelsen, jfr. nedenfor. Det betyder, at samtykket kan gives pa to princi-
pielt forskellige mader, nemlig i lov eller i beslutningsform.

Lovsformen er direkte forudsat i grundlovens § 42, stk. 6, hvorefter
folkeafstemning ikke kan kraeves, for sd vidt angér »de i § 19 navnte be-
slutninger, der métte vere i lovs form, medmindre det for disse ... ved
seerlig lov bestemmes, at sddan afstemning skal finde sted«. Denne bestem-
melse forudsztter videre, at samtykket kan gives i form af en simpel be-
slutning3. Endelig kan samtykket indeholdes i en »motiveret dagsorden«4.
I praksis er det de to fgrste former, der anvendes.

3 Jr. folketingets forretningsorden § 17: Forslag til beslutninger behandles to gange
i tinget og kan undergives udvalgsbehandling fgr 2. behandling.

4 Ftt., forhandlingerne, 1955/56, sp. 5870, jfr. sp. 5838, jfr. Max Sgrensen, Statsfor-
fatningsret, s.281.
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Udtrykkelige samtykkeerkleringer> til traktatindgdelse er i tidsrummet
1953 til 1968 givet i i alt fald 34 loveS.

5 Erklzringerne er oftest formulerede som »bemyndigelser« til kongen, regeringen
m. v., siledes f. eks. § 24 i lov nr. 195 af 26. maj 1965 (saltvandsfiskeri) og § 4 i lov
nr. 194 af s.d. (Arnemagnaanske stiftelse). Det er en mindre heldig formulering.
Traktatafslutningskompetencen er hos kongen, og folketinget bemyndiger ham der-
for ikke til traktatindgdelse, idet tinget selv ingen kompetence har hertil. Det kor-

rekte er derfor en formulering som f. eks. »kongen kan indgd aftaler« el. lign., se
f. eks. loven om felles grenseekspedition, jfr. nedenfor, og § 28 i patentloven, nr.
479 af 20. december 1967.

6 Det drejer sig om samtykkeerkleringer i fglgende love (lovbekendtggrelser) til re-
geringen:

nr.
nr.
nr.
nr.
nr.
nr.
nr.
nr.
nr.
nr.
nr.
nr.
nr.

nr.
nr.
nr.
nr.
nr.
nr.
nr.
nr.
nr.

nr.

210 af 11/6
238 af 10/6
350 af 6/12
349 af 6/12
140 af 17/5
114 af 3/5
90 af 30/3
195 af 26/5
194 af 26/5
403 af 23/10
227 af 3/6
479 af 20/12
221 af 31/5

1959
1960
1961
1961
1961
1961
1961
1965
1965
1967
1967
1967
1968

§1, stk. 4,
§ 1, stk. 5,
§1, stk. 5,
pkt. 11,

§ 19,

pkt. 5,
pkt. 2,

§ 24,

§4,

§ 41,

§1,

§ 28,

§1, stk. 4.

Fglgende samtykkeerkleringer er givet til fagministre eller styrelser:

67 af 31/3
147 af 29/4
295 af 21/12
193 af 7/6
216 af 11/6
210 af 11/6
182 af 5/6

1 af 28/1
197 af 16/6

1953
1955
1957
1958
1959
1959
1959
1959
1961

§ 38,

§1,

§1,

§2,

§1,

§8 1, stk. 5 og 58,
§ 4,

§12,

§ 2, stk. 3.

Fglgende samtykkeerklzringer er givet uden bestemt adressat (f. eks. »der kan
indgds overenskomst« el. lign.):

nr. 310 af 21/12 1955 § 218 A,

nr. 140 af 25/5 1956 § 24,

nr. 321 af 19/12 1957 § 17, stk. 2,

nr. 248 af 10/6 1960, § 1, stk.3,

20 af 7/2 1961 § 10,
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Hertil kommer de tilfzlde, hvor det er uklart, om en bemyndigelse i
loven sigter til opfyldelse eller indgéelse af traktat, men hvor det sidste er
muligt, jfr. nedenfor i § 20. Samtykkeerkleringer i lovsform vedrgrer of-
test ikke en bestemt foreliggende traktat, men fremtidige traktater inden
for et bestemt sagomrdde. Undertiden er de motiveret af en bestemt trak-
tat, som der er tale om at indgd, men formuleres dog generelt, idet det
forudses, at der senere kan opsté behov for indgelse af lignende traktater.
Det gzlder f. eks. lov nr. 227 af 3. juni 1967 om f=zlles grenseekspedition,
hvis § 1 bestemmer, at »regeringen kan afslutte overenskomster med an-
dre stater om fazlles grenseekspedition«, og af hvis bemerkninger det
fremgér, at den aktuelle anledning var ratifikationen af en aftale med
Forbundsrepublikken Tyskland, men at man gnskede at dbne mulighed
for indgéelse af senere lignende aftaler?.

Af folketingsbeslutninger med samtykke forekommer fra og med fol-
ketingsaret 1953/54 og til og med 1967/68 i alt 75. Beslutningerne ved-
rgrer alle bestemt foreliggende traktater eller traktatudkasts.

Afggrende for, om man valger lovs- eller beslutningsformen i de til-
feelde, hvor et udirykkeligt samitykke indhentes, er dels det anfdrte mo-
ment om, hvorvidt samtykket skal vedrgre fremtidige traktater® eller alle-
rede udarbejdede, og dels, om indgéelsen krever @ndringer i lovgivningen,
i hvilket tilfzlde den fgrste form valges.

Men herfra gzlder undtagelser, idet det hender, at man tilvejebringer
et udtrykkeligt samtykke i beslutningsform og sidelgbende gennemfgrer
ngdvendige lovendringer sazrskilt. Dette er en fremgangsmade, som er
ungdigt besverlig, jfr. straks nedenfor, og som da ej heller ses hyppigt an-

nr. 198 af 16/6 1962 § 1, stk.2,
nr.286 af 1/7 1963 §§ 223 a og 479,
nr. 195 af 26/5 1965 § 1, stk.7.
Samtykke er i to tilfzlde givet til kongen:
nr. 208 af 7/6 1958 § 43,
nr. 409 af 17/12 1968 § 10.

Endelig er samtykket givet til udenrigsministeren i § 7, stk.1, i lov nr. 94 af
19/3 1962 og nr. 107 af 27/3 1963.

7 Ftt. 1966/67 A, sp. 2049.

8 1 § 6 redeggres for arten af de traktater, til hvis indgaelse folketinget har samtyk-
ket i beslutningsform.

9 Om graznserne for omfanget af sidanne samtykker og den typiske grund for de-
res indhentelse henvises til § 5.
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vendt i de senere arl0. Et tilfeelde fra nyere tid er forslag til folketingsbe-
slutning om ratifikation af fiskerikonventionen af 9. marts 196411 og det
samme dag fremsatte forslag til lov om Danmarks fiskeriterritorium!2, som
blot indeholdt en bemyndigelse til fiskeriministeren til at fastsatte territo-
riet i overensstemmelse med konventionen.

Det diskuteres i litteraturen, om der i de tilfzlde, hvor lovgiver bevidst
indretter retstilstanden saledes, at den harmonerer med en bestemt traktat,
foreligger et stiltiende samtykke til traktatafslutningen.

Ross udtaler, at hvis man har gennemfgrt den lovgivning, der er ngd-
vendig til konventionens opfyldelse, bortfalder den formelle forpligtelse til
at indhente folketingets samtykke (medmindre traktaten angér territoriale
forhold eller medfgrer en forpligtelse af stgrre betydning), og han fort-
satter:

»Alligevel bgr samtykke indhentes. Man kan nemlig ikke uden videre
gd ud fra, at nér folketinget er villigt til at vedtage en lov, er det ogsé ind-
forstaet med, at staten gennem en traktat bindes til ikke igen at afskaffe
den«13,

Efter Poul Andersens opfattelse er det »aldeles ubetenkeligt« at be-
tragte lovgivning som indeholdende et stiltiende samtykke, nar den tager
sigte pé en allerede udformet traktat, medens forholdet er mere tvivlsomt,
nar »det drejer sig om en lov, som pa forhdnd dbner adgang til indgéelse
af traktater vedrgrende visse anliggender, uden at de forudsete traktater
endnu foreligger, eller der endog blot er indledet forhandlinger herom«!4.

Max Sgrensen udtaler, at hvor lovendringer med henblik pa en kon-
kret traktatindgéelse er gennemfgrt, kreeves folketingets medvirken ikke til
traktatens opfyldelse, og tiltreedelsen kan da ske uden tingets samtykke,
men at man ogsd kan opfatte forholdet sdledes, at der i lovendringen lig-
ger et stiltiende samtykke. »Hvis det er en traktat, der er af »stgrre be-

10 Se eksempler fra tiden fgr ca. 1960 hos Poul Andersen, s. 487, og Ross, s. 391.
Disse tilfelde mé ikke forveksles med sddanne, hvor man ikke bevidst beslutter
sig for dobbeltbehandling, men hvor dette pa grund af et fejlskgn over behovet
for lovendringer viser sig ngdvendigt, efter at samtykke er indhentet i beslut-
ningsform; dette var muligvis tilfeeldet for sa vidt angar gennemfgrelsen af folke-
drabskonventionen, jfr. nedenfor i § 15.

11 Ftt. 1963/64 A, sp. 2013.

12 A.st., sp.2009.

13 Ross, s. 391.

14 Poul Andersen, s. 488.
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tydninge, sdledes at folketingets samtykke kreves til den endelige afslut-
ning, selv om den interne lovgivning forinden er bragt i overensstemmelse
med traktaten, vil det kunne f& selvstendig betydning, at samtykket er
meddelt stiltiende pd denne made«!>.

Af disse synspunkter mé Ross’ forkastes, allerede fordi folketinget ikke
har krav pa at samtykke 1 tilfzlde, hvor lovgivningen tilfeldigs (o: uden at
vere indrettet med henblik pa traktatopfyldelse) er tilstreekkelig til kon-
ventionens opfyldelse, jfr. i gvrigt i den fglgende paragraf.

I gvrigt ma problemets lgsning forudsztte en pracisering af, hvad der
kan vare tvivlsomt, og hvad der ikke er det. Poul Andersens udtalelse er
uklar pd grund af en manglende pracision af problemets baggrund.

Er lovgivningen indrettet sdledes, at en given traktat kan opfyldes
uden ®ndring i intern ret, kraeves folketingets samtykke altsd ikke pd grund
af, at dets medvirken til opfyldelsen er npdvendig!6. Og det ganske uanset,
hvorfor lovgivningen er indrettet s&ledes, og pa hvilket senere tidspunkt
de pagzldende traktater matte blive afsluttetl?. Der er derfor, kunne man
umiddelbart antage, ikke anledning til at gg@re sig overvejelser, om der i
de pégzldende lovgivningsforanstaltninger ligger et stiltiende samtykke.
Dette er tilsyneladende ogsd Max Sgrensens opfattelse. Denne opfattelse
kan tiltreedes, for sa vidt som man begrenser sig til selve traktatindgdelsen,
men den slar nzppe til, nar opsigelsesreglerne skal tages i betragtning, jfr.
nedenfor.

Problematisk er i den nu undersggte relation alene de tilfzlde, hvor
den traktat, der er tale om at indgd, er af stgrre betydning, jfr. ogsd Max
Serensens udtalelse. (Der bortses fra de upraktiske tilfelde af traktater
vedrprende @ndringer i territoriets udstrekning). Kun i si fald kunne det
antages, at det forhold, at intern ret pa forhand opfylder traktatens krav,
er irrelevant. Men helt irrelevant er det neppe. Drejer det sig om trakta-
ter, der er omfattet af dennes fremstillings principielle omréade, d. v. s. sa-
danne, som ikke kan opfyldes gennem fortsat udgvelse af den mellemfol-
kelige handleevne, jfr. i § 818, vil det forhold, at de uden videre harmone-

15 Max S@rensen, Statsforfatningsret, s. 277 og s. 281.

16 Medmindre man ville hevde, at dets pligt til passivitet var en slags medvirken;
dette kan imidlertid ikke antages, jfr. nermere i § 5.

17 Cfr. formentlig Poul Andersens udtalelse.

18 Er der tale om »rent folkeretlige overenskomster«, opstir selvsagt intet problem
med hensyn til at indlegge et stiltiende samtykke i intern lovgivning.
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rer med intern ret, tale for, at de betragtet som folkeretlige forpligtelser
ikke er af »stgrre betydning«. De svarer jo til den retsopfattelse, der pra-
sumptivt hersker i landet. Med andre ord kan forhandsindretningen af lov-
givningen i sig selv meget vel tenkes at reducere traktatens betydning som
folkeretlig forpligtelse, sledes at samtykkeproblemet ogsé her falder bort.

Kan dette efter en konkret vurdering ikke antages at vare tilfzldet, op-
stér spgrgsmélet, om der i gennemfgrelseslovgivning kan indlegges et stil-
tiende samtykke med hensyn til traktater, der er af stgrre betydning.

Undertiden lgses problemerne i loven selv eller i dens forarbejder, idet
det deraf klart fremgar, at lovens udfzrdigelse betragtes som tilstraekke-
ligt til traktatens indgéelse. Dette gelder f. eks. henholdsvis loven om rets-
stillingen for NATO-styrker m. v. og loven om diplomatiske forbindelser,
jfr. nedenfor i henholdsvis § 15 og § 17.

I gvrigt mé fglgende betragtninger gelde som vejledende.

Foreligger i lovsform en tilsigtet opfyldelse af en feerdigudarbejdet trak-
tat, er det med Poul Andersens ord »aldeles ubetenkeligt« at betragte op-
fyldelsesnormen som et stiltiende samtykke, og dette mé gelde, uanset om
opfyldelsen sker ved omskrivning, adoption eller transformation. Det er
meningslgst at hevde, at skgnt lovgiver f. eks. har bestemt, at den og den
konvention gzlder som lov, skal folketingets samtykke dog indhentes til
konventionens indgaelse. At det skulle ggre nogen forskel, om en anden
opfyldelsesform er valgt, kan ikke antagesl?.

Drejer det sig om en indretning af lovgivningen med henblik pd, at
kommende traktater skal kunne opfyldes uden lovgivers medvirken29, er
det for det fgrste betegnende, at motiverne til disse bestemmelser s vidt
ses i intet tilfelde forudsatter, at administrationen indhenter samtykke fra
folketinget, nar traktatindgéelse bliver aktuel. Dette er selvsagt ikke af-
gorende; man kan enten have anlagt den vurdering, at traktater inden for
det pagzldende omrdde ikke vil vare af stgrre betydning, eller man har
forestillet sig udgvelsen af et skgn herover ved de fremtidige traktatafslut-
ninger.

Mere afggrende er en pragmatisk fortolkning af de pagzldende indret-
ningsbestemmelser. Formalet med dem er at lette traktatopfyldelse, enten
ved at sikre, at traktaten far umiddelbar virkning internt eller ved at be-

19 Der henvises til §8 15 og 17 med hensyn til eksemplifikationer pa disse opfyldel-
sesformer.
20 Se eksempler herpa i §§ 19 og 20.
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myndige den udgvende magt til i anordningsform at fastsette de ngdven-
dige opfyldelsesregler.

Regeringens sigte med at foresld sddanne lovbestemmelser er at undgé
senere at skulle gennem den besvarlige lovgivningsprocedure og folketin-
gets hensigt med at vedtage sddanne forslag at tiltrazde regeringens gnsker
herom. Da nu disse indretningsbestemmelser oftest er en ubetydelig del af
et samlet lovkompleks, og deres omrade klart afgrenset, ligger det ner at
antage, at folketinget har villet overlade det til regeringen pa egen hand at
afslutte sddanne overenskomster, at der alts ligger et stiltiende samtykke
heri til at indgd enhver overenskomst, der er omfattet af bestemmelsen.

Det er da ogsd uhyre sjeldent i praksis, at der indhentes samtykke pa
trods af, at opfyldelsen er sikret pa forhdnd. Det skete f. eks. ved ratifika-
tionen af Genévekonventionen af 1949 om fardsel, skgnt ferdselsloven,
lov nr. 153 af 24. maj 1955, var udarbejdet netop bl. a. med henblik pé at
kunne opfylde konventionens krav, hvilket fremgik af forslaget til feerdsels-
lov2l. Indretningen var her sket i form af omskrivning i en lov af konven-
tionsbestemmelser, men uden at konventionen var et vasentligt led i lo-
vens udarbejdelse. S&vidt ses er man i intet tilfzelde géet til folketinget for
at indhente samtykke, hvor indretningsbestemmelsen er udtryk for adop-
tion eller transformation af kommende traktater.

Selvsagt kan der tenkes tilfeelde, hvor en traktat pa trods af, at dens
opfyldelse er sikret, er af en sddan karakter, at tingets samtykke mé ind-
hentes. Den kan f. eks. bergre interesser, hvis betydning var uforudseelig,
da indretningsbestemmelsen blev givet, men som nu pa grund af @ndrede
forhold er vasentlige. Men bortset fra sidanne ganske ekstraordinezre til-
feelde tgr det konkluderes, at en opfyldelsesbestemmelse indeholder et stil-
tiende samtykke til traktatindgelse, ogsd hvor et sddant ellers matte vaere
ngdvendigt pa grund af traktatens stgrre betydning.

Indeholder en lovbestemmelse et udtrykkeligt samtykke, foreligger
dette allerede ved lovens vedtagelse og kan udnyttes uden at afvente stad-
festelse og ikrafttredelse.

Det spgrgsmal stilles undertiden, om en forelpbig lov, jfr. grundlovens
§ 23, kan erstatte et folketingssamtykke, og det besvares benagtende?2.
Spgrgsmaélet kan ikke stilles med mening, da formélet med samtykke er at

21 Ftt. 1954/55 A, sp. 261, smh. m. forslag til folketingsbeslutning om ratifikation af
Genévekonventionen, a.st. 1955/56 A, sp. 737 f.
22 Poul Andersen, s. 484,
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kontrollere regeringen, og selvsagt er det uden formal at lade denne kon-
trollere sig selv. Men i det omfang, gennemfgrelsen kan ske ved forelgbig
lov, kan regeringen ggre folketingets samtykkekrav illusorisk ved at ud-
feerdige en sddan. Alene hvis traktaten i gvrigt er »af stgrre betydning«, er
denne udvej ikke aben. Men en anvendelse af forelgbig lov vil vare be-
teenkelig, fordi folketingets stilling til dens godkendelse eller forkastelse vil
blive prajudiceret gennem den traktatlige fiksering23. Betznkelighederne
er af politisk og ikke juridisk art, men det vil kunne hzvdes at vare rege-
ringens pligt, sdvidt det er muligt, at ggre traktatens fortsatte gelden af-
hangig af folketingets senere godkendelse af opfyldelsesloven.

Forslag til folketingssamtykke til traktatindgdelse fremsattes oftest af
udenrigsministeren, men ikke sjzldent af fagministre. Det er sket i ialt 28
tilfelde blandt de i folketingsérene 1953/54 til 1967/68 fremsatte ialt 75
forslag. Heraf udggr samtykkebeslutninger vedrgrende ILO-konventioner
ialt 20 tilfelde. De gvrige 8 er alle placeret i begyndelsen eller midten af
50erne med en enkelt undtagelse?4. Tendensen gir altsd i retning af, at
udenrigsministeriet i stgrre og stgrre omfang overtager formalia omkring
traktatindgdelse, en tendens, som ogsa pavistes ovenfor i § 2.

Efter grundlovens § 41, stk. 1, er ethvert medlem af folketinget beret-
tiget til at fremsette forslag til love og andre beslutninger. Det er da ogsa
en enkelt gang sket, at der er fremsat et »privat« forslag til ratifikation af
en konvention. Det skete i 1957, da fire medlemmer af Danmarks kommu-
nistiske Parti fremsatte forslag til en beslutning, hvorefter »Folketinget
meddeler sit samtykke til, at Danmark ratificerer« ILO’s konvention om
nedsettelse af arbejdstiden til 40 timer ugentlig?>. Forslaget blev ikke af-
vist fra behandling, hvad det formentlig burde have varet ud fra en strengt
juridisk vurdering26. Det md nemlig antages, at tingets samtykkefunktion
efter § 19 alene er af kontrollerende art, hvorimod den ikke kan benyttes
til initiativer pa det udenrigspolitiske omrade. Et samtykke til indgaelse af
en traktat ma til forudsztning have et forslag til traktatindgéelse fra et or-

23 Aust, s. 490.

24 Overenskomsten om et globalt kommercielt satellitkommunikationssystem, Ftt. A,
1964/65, sp. 667.

25 Fitt. A 1957/58, sp. 613.

26 Der blev nagtet overgang til 2.behandling, Ftt., forhandlingerne, 1957/58, sp.
2292,
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gan, der er kompetent hertil. I gvrigt ville et meddelt samtykke jo svaeve
frit i luften i den forstand, at det ikke ville medfgre pligter for regeringen.
Den formelt rigtige fremgangsmade ma i sddanne tilfelde vere at frem-
sette forslag til beslutning, hvori regeringen opfordres til at overveje rati-
fikation af vedkommende traktat.

Omrddet for det obligatoriske samtykke

§ 19 er i denne relation ikke behazftet med stgrre fortolkningsvanskelig-
heder for sa vidt angar de fgrste led (territoriet og forpligtelser, til hvis op-
fyldelse folketingets medvirken er ngdvendig). Et par specielle spgrgsmal
af betydning for fortolkningen (lempeligere eller kvalificerede samtykke-
krav og betydningen af, at lovgivningen fikseres) behandles i den fglgende
paragraf.

Det vil derimod, hvad bestemmelsen da ogsa forudsatter??, afthenge
af et skgn, hvornér en traktat er af stgrre betydning. Det fremgér af mo-
tiverne, at man kunne tenkes i den nermeste fremtid at ville viderefgre
den hidtidige praksis bl. a. med hensyn til handels- og voldgiftstraktater,
men at en @ndret vurdering af sddanne traktaters betydning kunne med-
fore en ®ndret praksis, og at det i gvrigt ville vere muligt at legge vegt
ikke blot pa betydningen af visse grupper af traktater, men ogsa den kon-
krete betydning af hver enkelt traktat?8. I § 6 vil praksis siden 1953 blive
spgt belyst, bl. a. 1 henseende til denne relation.

Stgrre tvivl omgaerder kravet om samtykke til opsigelse af traktater.

Efter bemarkningerne til forslaget til opsigelsesbestemmelsen var det
efter den tidligere grundlovs § 18 praksis ikke at forelegge ophzvelse af
traktater for rigsdagen, hvis ophavelsen skete efter overenskomst med de
gvrige signatarmagter, ligesom de ej heller blev forelagt ved deres udlgb2°.
Max Sgrensen antog, at det mitte vere berettiget saledes at fortolke be-
stemmelsen indskrenkende, fordi folkerepresentationen kun sjeldent ville
have »indvendinger imod, at regeringen pé egen hénd letter staten for be-
stdende forpligtelser«30. Forfatteren navner, at bestemmelsen sa vidt vides

27 Forf.bet. s. 30 og Max Sgrensen, Forf.bet. s. 120.

28 Max Sgrensen, a.st. s. 120.

29 Forf.bet. s. 30.

30 Dette synspunkt er kun af relativ veegt; ophaevelsen vil jo ogsd betyde, at vi mi-
ster de rettigheder, traktaten giver.
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ikke var blevet anvendt i de mere end 30 ar, den havde veret geldende3!.
Efter at have peget pa, at problemet nappe har stgrre praktisk betydning,
foreslér Max Sorensen til forfatningskommissionen dels den formulering,
som blev den gzldende, dels som alternativ et krav om samtykke, hvis
overenskomsten er af stgrre betydning,.

Forfatteren tager ikke stilling til, om den vedtagne formulering skal
deekke bide opsigelse 1 henhold til en klausul herom i traktaten og opsi-
gelse under paberabelse af almindelige folkeretlige regler om opsigelses-
adgang32. Senere har Max Sgrensen imidlertid udtalt, at reglen omfatter
begge dele33. Dette er klart ogsa den naturligste forstéelse.

Reglen antages derimod ikke at omfatte ophavelse pa grund af med-
kontrahenters misligholdelse el. lign.34

Denne tilsyneladende klare og konsekvente regel er behzftet med en
vis fortolkningstvivl i forskellige henseender.

Som tilfzelde, der klart er omfattet af samtykkekravet, kan udskilles
traktater, som er indgiet med udtrykkeligt samtykke i beslutningsform el-
ler i lov, forudsat samtykket vedrorer en bestemt traktat.

Men som det fremgar af fremstillingen ovenfor, er det yderst alminde-
ligt, at regeringen blot foreslar og far gennemfgrt de ngdvendige lovan-
dringer til traktatens opfyldelse, hvorved et udtrykkeligt samtykke bliver
overflgdigt.

Det er tidligere i forbindelse med indgéelsesproblematikken blevet
fremfgrt, at nir der bortses fra traktater af stgrre betydning, betyder en
sadan indretning af lovgivningen, at samtykke bliver overflgdigt. Medens
Poul Andersen vil indfortolke et stiltiende samtykke i de pagzldende lov-
givningsakter, udtaler Max Sgrensen, at et (evt.) stiltiende samtykke ikke
far selvstendig betydning.

Imidlertid vil antagelsen af, at der foreligger et stiltiende samtykke,
kunne veere af betydning ved opsigelse; thi foreligger det, ma folketinget
samtykke i opsigelsen, da der ikke er anledning til at indskraenke kravet
om samtykke til tilfeelde, hvor indgéelsen er sket efter udtrykkelige sam-
tykke.

31 Max Sgrensen, Parlamentarisk kontrol, s. 132,

32 Max Sg¢rensen, Forf.bet. s. 121.

33 Max Sgrensen, Statsforfatningsret, s.278. Ross, s. 392, tilslutter sig denne forsta-
else.

34 Max Sgrensen og Ross, a. steder.
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Man kunne tenke sig den betragtning anlagt, at traktatens opfyldelse i
lovsform bandt regeringen, siledes at ingen opsigelse kunne ske, sdlenge
loven er gzldende, idet loven da ville miste sit formal. Som det vil fremga
senere af fremstillingen (§ 24), kan dette ikke vere rigtigt. Den udenrigs-
politiske kompetence er alene begrenset af samtykkekravet i § 19.

Det afggrende for, om et stiltiende samtykke mé& havdes at foreligge
med de deraf for opsigelsen flydende konsekvenser, ma formentlig vzre,
om traktatspgrgsmalet har veeret lagt siledes frem for folketinget, at dette
har haft fgje til at anse sig for ogsa at tage stilling til, om traktat skulle
indgds eller ej. Dette vil f. eks. vare tilfezldet med hensyn til de ovenfor
nzvnte love om retsstillingen for NATO-styrker og om diplomatiske for-
bindelser, hvor det af lovens tekst eller bemarkningerne til lovforslaget
fremgar, at lovforslagets eneste sigte er at ggre det muligt at indgd en
traktat. Dette gzlder s& meget mere, hvis det i bemarkningerne er anfgrt,
at lovforslagets vedtagelse vil indebzre folketingets samtykke til afslutnin-
gen af en bestemt traktat, hvilket f. eks. er tilfeeldet for s& vidt angar loven
om fzlles grenseekspedition3>, og vel ogs& nar den pagzldende traktat har
vaeret medtaget som bilag til lovforslaget. Er lovgivningen derimod gen-
nemfgrt vel pa foranledning af en traktatindgéelse, men séledes at lov-
giver har besluttet sig for at lade de regler, der umiddelbart foreslds gen-
nemfgrt til opfyldelse af konventionen, gzlde generelt og uafhangigt af
konventionens eksistens, vil konventionsindgaelsen ikke i samme grad have
foreligget som det afggrende for tingets vedtagelse, og — medmindre sar-
lige forhold, f. eks. udtalelser i bemarkninger eller under forhandlingerne
i tinget, taler derimod — kan den formentlig opsiges uden tingets sam-
tykke.

Andre overvejelser trenger sig p, nar en udtrykkelig samtykkeerkice-
ring vedrgrer mulige fremtidige traktater, eller hvor opfyldelsesbestem-
melser bevirker en umiddelbar opfyldelse af kommende traktater gennem
adoption eller transformation eller indeholder en bemyndigelse til admini-
strationen til i anordningsform at opfylde eventuelle traktater.

Om de fgrste tilfeelde m4a det antages, at en generel tilladelse til at ind-
g traktater er udtryk for en overladelse til regeringen at bestemme, om et
vist sagomrade skal vaere traktatligt reguleret eller ikke. Da regeringen kan
undlade at acceptere en sddan regulering, og da folketinget i de konkrete

35 Ftt. 1966/67, 2. samling, A, sp. 2049.
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tilfeelde er uden indflydelse pa, om det sker, og pa traktatens udformning
inden for de givne rammer, ma regeringen ogs& kunne bringe reguleringen
til ophgr ved opsigelse pd egen hand. Stgtte for dette resultat kan ogsé
hentes deri, at regeringen over for folketinget ma std fuldstendig frit med
hensyn til at tage forbehold over for konventioner indgdet i medfgr af sa-
danne samtykkeerkleringer. Regeringen vil sdledes ogsa under konventio-
nens gelden have herredgmmet over dens retsvirkningers omfang.

Det samme mé gelde i de tilfzlde, hvor samtykket foreligger stiltiende
i en opfyldelsesbestemmelse.

Resultatet kunne for en umiddelbar betragtning synes at vare i strid
med ordlyden af § 19. Det m& imidlertid erindres, at der i det omfang,
man anerkender folketingets adgang til meddelelse af samtykke til frem-
tidige traktater, en adgang, der er ubestridt, ogsd ma antages at eksistere
en adgang til at meddele samtykke pd forhdnd til opsigelse, og at oven-
stdende konklusion blot er baseret pa antagelsen af stiltiende samtykke
til opsigelsen. Om nogen reel modstrid er der siledes ikke tale.

Sammenfattende er retsstillingen herefter den, at folketinget kun har
krav pa at meddele samtykke til traktatopsigelse, nar det enten har givet
et udtrykkeligt samtykke, i lov eller beslutning, til indgéelse af en bestemt
traktat, eller ndr forslag til opfyldelsesbestemmelser vedrgrende en bestemt
traktat er fremsat saledes, at tinget har anledning til at anse sig for ogsd at
tage stilling til, om traktat skulle indgés, eller det af motiverne i gvrigt
fremgér, at tinget handler under en antagelse om at ggre dette. Tingets
samtykke behgver derimod ikke indhentes i de langt hyppigere tilfzlde,
hvor der pd forhdnd er givet udtrykkeligt samtykke i lov eller stiltiende i
opfyldelsesbestemmelser.

Anvendelsesomradet for grundlovens § 19 bliver séledes for s vidt
angar paragraffens regler om opsigelse mere eller mindre tilfeldigt, og det
ville have vare fordelagtigere, om forfatningskommissionen havde fore-
trukket Max Sgrensens alternative forslag, hvorefter samtykke skulle ind-
hentes til opsigelse af overenskomster af »stgrre betydning«36.

36 Det bemarkes ex tuto, at der selvsagt intet er til hinder for, at regeringen, hvis
det skgnnes at vare politisk opportunt, foreleegger en opsigelse for folketinget i
tilfelde, hvor det ikke er retligt ngdvendigt.
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§ 5.

Visse sarlige problemer i forbindelse med kravet om

folketingets samtykke til traktatindgaelse

Lempeligere eller kvalificerede samtykkekrav (s. 78). Betydningen af, at
retstilstanden fikseres (s. 80). Reservationer (s. 84). Samtykkets genstand
og tilladelige omfang (s. 86).

Lempeligere eller kvalificerede samtykkekray

Ved gennemfgrelsen af § 19 forudsattes med hensyn til overenskomster,
som indebarer afholdelse af udgifter, at det, hvis overenskomsterne er af
»mindre vasentlig betydning«, er tilstreekkeligt, at folketingets finansud-
valg tiltreeder sddanne overenskomster, fgr udgiften afholdes, selv om tin-
gets medvirken til opfyldelsen principielt er ngdvendig, jfr. grundlovens
§ 46. Der henvises herom til fremstillingen nedenfor i § 27, hvoraf frem-
gar, at finansudvalgets selvstendige funktion i denne henseende ikke er
omfattende.

Grundloven stiller i intet tilfzlde udtrykkeligt krav om kvalificeret
samtykke til traktatindgéelse. Dette kunne i kraft af en modificerende for-
tolkning af § 19 tenkes at matte kraves, hvis opfyldelsen ikke kunne gen-
nemfgres alene ved szdvanlig medvirken fra folketinget, fordi den ville
kreve grundlovsendring eller lov vedtaget af kvalificeret flertal (grund-
lovens § 20 om overladelse af befgjelser til mellemfolkelige myndigheder).
1 betragtning af § 19’s tavshed og henset til, at bade § 19 og § 20 er ud-
formet ved samme grundlovsrevision, er der neppe basis for en sddan for-
tolkning!. Poul Andersen udtaler, at en overenskomst efter § 20 »forment-
lig ikke med folkeretlig Gyldighed (kan) indgaas med Folketingets Sam-
tykke i H.t. § 19, 1. Stk. . .. Loven maa antages at vere en Betingelse for
Overenskomstens folkeretlige Gyldighed«2. P& den anden side antager
Poul Andersen imidlertid, at en traktat, der ngdvendigggr grundlovsen-

1 Jfr. Ross, s. 388, men cfr. samme forfatter i U.f.R. 1958 B, s. 5.
2 Poul Andersen, s. 497.
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dring, godt kan indgas blot med tingets samtykke3. Formentlig har for-
fatteren lagt afggrende vagt pa ordene »ved lov . . . overlades .. .« i § 20.
Bestemmelsens udformning kan maske i denne relation kritiseres, men det
er givet, at »overladelsen« vil ske ved traktat og ikke ved lov4.

Det er sket, at folketinget har forbeholdt sig ret til at f& forelagt pa-
tagelse af traktatmassige pligter i tilfelde, hvor det muligvis ikke efter
grundloven ville have krav herpd. Ved foreleggelsen for tinget af forslag
til folketingsbeslutning om Danmarks ratifikation af ILO-konventionen
om ligestilling af ind- og udlendinge i henseende til social tryghed med-
delte regeringen, at en r&kke af konventionens bestemmelser ikke pa det
foreliggende grundlag kunne tiltredes. Dette blev mgdt med en vis kritik
i salen>, og muligvis som fglge heraf udtalte det nedsatte udvalg i sin be-
tenkning: »Hvis muligheden for nye tiltrzdelser matte forekomme, fore-
legges disse for folketinget«6. Forbeholdet kan virke lidt inkonsekvent,
hvis baggrunden er den lige nzvnte, men uanset dette synes udvalget og
dermed tinget, som gav samtykke pad grundlag af betenkningen, at have
krevet foreleggelse, skgnt fremtidige tiltreedelser meget vel kunne tenkes
ikke at vare af vasentlig betydning eller kreve folketingets medvirken til
opfyldelsen. Den retlige betydning af et sddant forbehold er uklar, men
det forekommer ikke uden videre uholdbart, at tinget skulle kunne betinge
et samtykke af en kontrol med udviklingen af landets forpligtelser i rela-
tion til den traktat, samtykket vedrgrer.

Spargsmalet vedrgrende lempeligere eller kvalificerede samtykkekrav
— herunder tingets beslutninger om at kvalificere omradet for dets med-
virken — mé ikke forveksles med tilfaelde, hvor det forbeholder sig en
ekstraordiner form for kontrol med opfyldelsen, omend denne kan vare
baseret pd dets samtykkebefgjelse og reelt udarte til en kontrol med ind-
gaelsen. Sdledes bestemte toldloven af 1959, nr. 1 af 28. januar, § 2, stk. 3,
at hvis en kgl. anordning, der var udfzrdiget med henblik pa opfyldelse
af en mellemfolkelig aftale om toldindrgmmelser, ikke blev tiltradt af fol-
ketinget inden 3 mdaneder efter dens udstedelse, ophgrte dens gyldighed,

3 S. 490.

4 Problematikken omkring grundlovens § 20 vil i gvrigt ikke blive gjort til genstand
for behandling. Der henvises til Max Sgrensen, Statsforfatningsret, kap. 15 med
litteraturhenvisninger s. 314.

5 Ftt. 1964/65, forhandlingerne, sp. 913 f.

6 Ftt. 1964/65, B, sp. 72.
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jfr. nu § 2, stk. 4, i lovbekendtggrelse nr. 198 af 22. maj 1968. Af sam-
menhengen fglger klart, at bestemmelsen tillader traktatindgéelse uden
samtykke, men da tinget har forbeholdt sig kontrol med opfyldelsen, vil
en forsigtig regering ikke uden videre lide p& det generelle samtykke, men
opfatte det som betinget af, at regeringen pé en eller anden made sikrer
sig, at der er flertal i tinget bag en traktatindgaelse, i alt fald hvis forplig-
telsen skal vare udover 3 méneder.

Betydningen af, at retstilstanden fikseres

Det er en kendsgerning, at der indgds en lang rekke traktater, hvis for-
pligtelser dansk ret opfylder pa indgéelsestidspunktet. At dette er tilfeldet,
er simpelthen ofte betingelsen for, at landet tiltraeder en traktat. Der hen-
vises til den senere fremstilling, iseer §§ 11 og 16.

Traktatindgdelsen bevirker, at den bergrte del af intern ret ikke ma
endres til skade for traktatopfyldelsen: intern ret fikseres altsd i dette om-
fang. I disse tilfzlde er folketingets aktive medvirken ikke ngdvendig til
opfyldelsen og dets samtykke altsa ikke ngdvendigt af hensyn hertil. Tin-
gets samtykke skal herefter alene indhentes, enten hvis man antager, at
dets »medvirken« til opfyldelsen er ngdvendig, fordi det skal forholde sig
passivt over for den fikserede del af intern ret, eller fordi det ma antages,
at enhver pligt til fiksering af intern ret udggr en forpligtelse af »stgrre
betydning«’.

I sit responsum til forfatningskommissionen udtaler Max Sgrensen i
forbindelse med fremszttelsen af forslaget om obligatorisk folketingssam-
tykke i tilfzlde, hvor tingets medvirken til opfyldelsen er ngdvendig:

»Denne regel omfatter sdledes ikke tilfzlde, hvor en international for-
pligtelse vedrgrer forhold, med hensyn til hvilke geldende lovgivning be-
myndiger regeringen til administrativt at treffe de forngdne foranstaltnin-
ger, og ejheller forpligtelser, hvis opfyldelse forsavidt allerede er sket, som
geldende lovregler stemmer overens med forpligtelsens indhold. I sddanne
tilfzlde er det hidtil antaget, at regeringen pa egen hand kan indga for-
pligtelsen, og heri er der neppe anledning til at ggre @ndring, medmindre
forpligtelsen er af szrligt vidtrekkende betydning, jfr. herom straks ne-
denfor.

7 Der bortses fra tilfxlde, hvor traktaten i sig selv — uden hensyn til, at national ret
fastldses — er af stgrre betydning.
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I iilfelde, hvor gzldende lovgivning allerede stemmer overens med
forpligtelsens indhold, har forpligtelsens indgdelse dog den virkning, at
den danske stat er folkeretligt forpligtet til ikke at @ndre denne lovgiv-
ning, sélenge forpligtelsen stdr ved magt. Denne omstendighed har ikke
hidtil veret anset for tilstrekkelig grund til at kraeve rigsdagens samtykke
til forpligtelsens indgéelse, og der er neppe anledning til at ggre nogen
forandring pa dette punkt. Om enhver folkeretlig pligt, hvad enten den
fglger af traktat eller sedvane, gelder det jo, at den legger et band pa de
nationale myndigheders handlefrihed.«8 Dette synspunkt fastholdes i for-
fatterens Statsforfatningsret (s. 276) og far tilslutning af Poul Andersen®.

Ross er derimod tilsyneladende mere tvivlende over for dette resultat.
Han udtaler, at folketingets medvirken til traktatens opfyldelse ikke kan
vere ngdvendig »blot fordi traktaten forudsetter en vis bestdende retstil-
stand og for s& vidt leegger et band pa folketingets handlefrihed«, og for-
fatteren fortsztter:

»Heraf fglger, at dersom regeringen har sgrget for at fa den til en pa-
tenkt traktats gennemfgrelse ngdvendige lov vedtaget forud for ratifika-
tionen, er noget samtykke ikke pakrzvet. Noget andet er, at den pagel-
dende lovgivning muligvis kan vere af sddan betydning, at den forpligtelse
til ikke at afskaffe den, som traktaten medfgrer, kan siges at veere en for-
pligtelse af »stgrre betydning«, der ngdvendigggr samtykke. Det forekom-
mer urimeligt, at folketingets samtykke ikke skal indhentes i alle tilfelde
af, at tingets handlefrihed bandlegges.«10 Det siges endvidere, at selv om
regeringen har sgrget for at f& den forngdne lovgivning gennemfgrt, »bgr
samtykke indhentes«, fordi det forhold, at folketinget er villigt til at ved-
tage en lov, ikke er udtryk for, at det er villigt til at lade sig binde til at
afskaffe den igenll.

Ross henviser bl. a. til Castbergs fortolkning af den tilsvarende be-
stemmelse i den norske grundlovs § 26. Efter Castberg ma enhver ikke
rent midlertidig traktat, der forpligter til at opretholde status quo, betrag-
tes som verende af »serlig vigtighed«12,

8 Max Sgrensen, Forf.bet. s. 118.
9 Poul Andersen, s. 490.

10 Ross, s. 389. Der henvises til, at L. Nordskov Nielsen i U.f.R. 1961, s. 346, skulle
have givet udtryk for samme opfattelse, hvilket imidlertid ikke synes at vare til-
feldet.

11 Aust. s.391.

12 Castberg 11 s. 115 1.
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Imidlertid bygger Castbergs opfattelse pa forudsatninger, som ikke er
til stede i dansk ret, nemlig p4, at det fgr den norske grundlovsendring af
1931 var praksis i vid udstreekning ogsa at indhente stortingets samtykke
til traktater, som »bare fastslo, at den bestdende rettslige tilstand . . . skulle
vedvare ogsa i fremtiden«13, Henset hertil og til, at det efter forarbejderne
til grundlovsendringen af 1931 var hensigten blot at fastsla, hvad der al-
lerede var gzldende praksis, antager Castberg, at de omhandlede traktater
ma forelegges stortinget i henhold til bestemmelsen om traktater af serlig
vigtighed. Denne forudsaztning er imidlertid netop ikke til stede i dansk
ret, jfr. de ovenfor citerede bemarkninger fra forarbejderne til grundlovens
§ 19.

Af Ross’ udtalelser fremgér for det fgrste, at han ikke anser den oven-
for nzvnte omstendighed, at tingets medvirken er ngdvendig, fordi det
patager sig en forpligtelse til passivitet, for at bringe traktatindgaelsen ind
under det krav om samtykke, der er fastlagt med hensyn til forpligtelser
»til hvis opfyldelse folketingets medvirken er ngdvendig«. Han stgtter sig
alene pa samtykkekravet i relation til forpligtelser af »stgrre betydning«.
Her ma der naturligvis gives ham medhold i det omfang, forpligtelsen,
herunder fordi dens virkning er en fiksering af lovgivningen, efter en kon-
kret bedgmmelse er af stgrre betydning. Men Ross synes generelt at ville
kreve tingets samtykke, ndr tingets handlefrihed bandlegges. Det kan
ganske vist vaere vanskeligt at afggre, om hans udtalelser er fremsat de
lege lata eller de lege ferenda, is@r nar de ses i forhold til en bestemmelse,
der levner regeringen et betydeligt skgn. Men er de udtryk for de lege lata
betragtninger, ma de afvises, allerede fordi enhver forpligtelse af folkeret-
lig art bandlzgger tingets handlefrihed, idet dets kompetence jo — inden
for grundlovens rammer — er ubegrznset. Selv forhold, der traditionelt
kunne betegnes »rent folkeretlige«, er undergivet tingets latente retsfast-
szttende myndighed, og resultatet ville derfor blive, at enhver traktat
skulle forelzgges til folketingets godkendelse. Dette ville, uanset hvilke
rimelighedsbetragtninger der kunne anfgres til stgtte herfor, foruden at
vere i strid med § 19 og dennes foruds®tninger vare i klar modstrid med
praksis, jfr. nermere i afsnit 2, iser § 1614.

13 A.st. s.117.

14 Det kan navnes, at man i engelsk ret muligvis f@lger en praksis, der svarer til
Ross’ opfattelse, jfr. McNair s.88: »It follows that a treaty whose provisions
would fetter the future action of Parliament also requires the sanction of Parlia-
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Vil man som Ross lade lovgivningens fiksering vare afggrende for eller
blot have indflydelse pd, om en traktat er af stgrre vigtighed, (og at den
kan have indflydelse herpé er ubestrideligt, jfr. ovenfor), ma man under
alle omstendigheder betragte fikseringens natur ngjere, idet den kan an-
tage forskellige grader, ligesom det ikke altid er klart, om der overhovedet
foreligger en egentlig fiksering eller blot visse forudsztninger, hvis bortfald
alene har forpligtelsens ophgr til fglge.

Traktaten kan direkte kraeve eksistensen af visse materielle normer i
retssystemet. Det ggr f. eks. konventionen om samtykke til og mindste-
alder for indgéelse af ®gteskabl>. Konventionen blev ikke forelagt folke-
tinget med henblik pa dettes samtykke, idet kravene var opfyldt i gzldende
ret. Her er der klart tale om en pligtmzssig fiksering.

Videre kan traktaten som forudsetning for sin opfyldelse have, at rets-
systemet har et vist indhold. Dette er eksempelvis tilfeldet med dobbelt-
beskatningsoverenskomster og i gvrigt ogsa for den lige nevnte konven-
tion for sa vidt angar selve mgteskabsinstituttet. Dobbeltbeskatningsover-
enskomsterne forudsatter f. eks. eksistensen af et skattesystem baseret pa
personlig beskatning. Om der bestar en pligt til at opretholde disse for-
uds=tninger, eller om deres bortfald blot medfgrer traktatens ophgr, uden
at der herved er ifaldet et folkeretligt ansvar, er et folkeretligt fortolknings-
spgrgsmal. Det diskuteres specielt i relation til dobbeltbeskatningsoverens-
komsterne nedenfor i § 16, s. 232.

Endelig kan en traktat blot mere incidenter, eller fordi den ma baseres
pa foreliggende faktiske forhold, operere med visse internretlige regler el-
ler begreber, uden at den kan havdes at forpligte kontrahenterne til at
bevare disse, fordi opfyldelsen lader sig gennemfgre uden bevarelsen af
disse regler eller begreber. F. eks. kan den omstendighed, at betalings-
overenskomster anvender mgntenheden krone ved fastleggelse af vore for-
pligtelser, ikke vaere til hinder for overgang til en anden mgntenhed; dette
vil da blot medfgre, at medkontrahenten kan ggre krav p4, at traktaten
fortolkes saledes, at hans rettigheder ikke formindskes.

Men medens »fikseringsgraden« vel kan vare vejledende for, om en

ment ...«. McNairs eksempler pd udtalelser i denne retning antyder dog, at ud-
talelsen muligt skal lzses som vedrgrende alene sagomrider, der traditionelt fal-
der under parlamentets virkeomrade. Spgrgsmélet er i gvrigt ulovreguleret i Eng-
land.

15 Bkg. nr. 50 af 7. maj 1965, Lovt. C.
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traktat er af stgrre betydning, er den dog under ingen omstendigheder af-
gorende. At vi indgdr en konvention, der forpligter landet til udtrykkeligt
i lovgivningen at stille krav om samtykke til egteskab, kan ikke udggre en
forpligtelse af stgrre betydning, fordi det er usandsynligt, at folketinget
skulle gnske at ®ndre denne retstilstand, og det ma vere berettiget, at re-
geringen legger dette til grund. Uden at haevde at betragtninger herom kan
vare hverken afggrende eller de eneste relevante, ma det antages, at de
bgr indgd i overvejelserne om, hvorvidt en traktatmessig forpligtelse er af
stgrre betydning.

Resultatet ma derfor vere, at den omstendighed, at lovgivningen fik-
seres, aldrig i sig selv kan medfgre ngdvendighed af folketingssamtykke,
men at forholdet vel kan vare en faktor, der mé indga i regeringens over-
vejelser i hvert enkelt tilfzlde.

Reservationer

Det er almindeligt, at regeringen ggr folketinget opmerksom pé de reser-
vationer, man agter at foretage i forbindelse med tiltreedelsen af en traktat.
Det sker, sivel nar det drejer sig om reservationer over for materielle
bestemmelserlé som forbehold af territoriel karakter (Fergerne og Grgn-
land)17,

Denne fremgangsmade er naturligvis den rimeligste. Traktaten er jo
ikke mere, end hvad der er tilbage, efter at forbeholdene er taget, og kend-
skab hertil er altsd ngdvendigt for at kende udstr@kningen af de pligter,
landet patager sig.

Det er dog et spgrgsmdl, om det er retligt ngdvendigt at ga frem pa
denne made, eller om regeringen mé vere mere eller mindre frit stillet med
hensyn til reservationer, efter at folketinget har meddelt sit samtykke.
Problemet er ikke alene aktuelt for sa vidt angar egne reservationer, men
ogsd med hensyn til accept af andre kontraherende parters reservationer,
safremt der bestér folkeretlig mulighed for at negte at godkende sédanne.
Virkningen af en accept er jo den samme, som hvis reservationen var
taget fra dansk side.

16 Eksempel: forslaget til folketingsbeslutning om samtykke til fardselskonventio-
nen, Ftt. 1955/56, sp. 737, forbeholdet optaget i selve beslutningen.

17 Eksempler: De fleste ILO-konventioner, siledes konventionen om minimumsnor-
mer for social tryghed Ftt. A. 1954/55, sp. 561; det pétenkte forbehold navntes i
bemarkningerne til beslutningsforslaget.
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Hvad fgrst egne reservationer angar, vil forholdet oftest veere det, at
regeringen har gjort sig klart fgr foreleggelsen for folketinget, hvilke der
ma tages. I sa fald ma det vare regeringens pligt at orientere tinget herom,
idet tinget ellers bevidst vildledes med hensyn til regeringens planer.

Opstér spgrgsmalet f@rst senere, kunne man tznke sig anlagt den be-
tragtning, at nar folketinget har givet sit samtykke #l det mere (hele kon-
ventionen), ma& samtykket kunne udnyttes til det mindre (konventionen
med undtagelse af de bestemmelser, over for hvilke forbehold tages). Der
ville jo i gvrigt intet veere til hinder for, at regeringen helt undlod at ud-
nytte samtykket. Dette kan ikke forpligte til indgaelse af den pagzldende
konvention. Heroverfor vil det kunne havdes, at folketingets samtykke
kan have haft som foruds®tning, at landet tilsluttede sig konventionen som
helhed. At dette ikke er en blot teoretisk mulighed, fremgér af den oven-
for nzvnte diskussion i tinget i forbindelse med landets tilslutning til
ILO’s konvention om ligestilling af ind- og udlendinge i henseende til
social tryghed.

At folketinget kan have haft relevante forudsztninger i forbindelse
med en samtykkegivelse, kan imidlertid nzppe generelt udelukke, at rege-
ringen senere tager forbehold, hvis den skgnner, at dette ville have veret
uden indflydelse pa tingets stillingtagen. Dette mé vare en fglge af rege-
ringens almindelige kompetence i internationale forhold og ma indebzres
i det vide skgn, der tilkommer den med hensyn til, om traktater overhove-
det skal forelaegges for tinget. Vejledende for regeringen vil det bl. a. vare,
om forbeholdet indiskutabelt er i landets interesse uden at indebare vea-
sentlige politiske implikationer. Det vil endvidere vare af betydning, om
bestemmelsen er af isoleret karakter i forhold til konventionen i gvrigt og
ikke i sig selv ville have kraevet foreleggelse for tinget.

Det er en selviglge, at i de talrige tilfzlde, hvor tinget i lovsform sam-
tykker i fremtidig indgaelse af traktater inden for et bestemt sagomréde,
star regeringen frit med hensyn til at tage reservationer.

Hvad dernast angér accept af andre staters reservationer, er der den
afggrende forskel, at disse ofte f@rst kendes, efter at folketinget har givet
sit samtykke, eller efter at traktaten er tiltrddt fra dansk side. Matte de
foreligge pa det tidspunkt, hvor tingets samtykke indhentes, og mé de ikke
beragtes som uvasentlige i forhold til danske interesser, mé der gives tin-
get mulighed for at ggre sig bekendt med dem og regeringens stilling til
dem, idet dette vil kunne vare af betydning for at vurdere rekkevidden af
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de pligter, landet star overfor at skulle patage sig. Siledes gjorde uden- e 3
rigsministeren tinget bekendt med, at flere stater havde taget reservation & "
over for art. 11 i Wienerkonventionen om diplomatiske forbindelserl8, '8E,
og at regeringen agtede at protestere herimod!®. Opstar problemet fgrst ) & #-°
efter, at folketinget har ferdigbehandlet spgrgsmalet, er der neppe noget, =" !
der tilsiger, at det skal forelegges tinget, som har samtykket i traktaten (& * &'
med de muligheder, denne matte indebare for andre staters reservationer. %&*! '0
En forelzeggelsespligt vil ikke kunne udledes af tingets forudsatninger og & * '
ejheller af grundlovens § 19, stk. 1, og foreleggelse synes ikke i noget til- * &
feelde at vaere sket i praksis20.

Tilbagekaldelse af forbehold, som Danmark har taget ved ratifikatio- % &*12
nen, krever tingets samtykke, hvis den forpligtelse, der herved opstar, kun &, (3
kan opfyldes ved medvirken fra tinget eller den i gvrigt er af stgrre be- &=
tydning. Tilbagekaldelsen vil vare direkte omfattet af § 19, stk. 1, idet den , &(0 8,
er udtryk for patagelse af en forpligtelse. Foreleggelse bgr formentlig #1') & *
herudover ske, hvor traktaten var forelagt tinget til godkendelse ved dens /
indgaelse, og hvor forbeholdet m4 antages at have haft betydning for tin- bo* #
gets stillingtagen. Intet forbeholds tilbagekaldelse har vearet forelagt tinget & #!' %
siden gennemfgrelsen af 1953-grundloven. I de tilfzlde, hvor et forbeholds #1'. +1
tilbagekaldelse er kundgjort i Lovtidende?l, var konventionens tiltredelse &* &'=
ikke blevet forelagt tinget til samtykke, og de forpligtelser, som tilbage- , ) &t
kaldelsen medfgrte, kunne opfyldes i medfgr af eksisterende lovgivning. /' * 0

Samtykkets genstand og tilladelige omfang

Grundloven forudsatter som det almindelige, at folketingets samtykke re- ©)&S((
fererer til en bestemt traktat eller et udarbejdet udkast, hvis indhold lader +/* x4+
sig vurdere. Kun ndr dette er tilfeeldet, kan det konstateres, om tingets , ) &*

samtykke skal indhentes.

18 Artiklen fastslar en ret til at kreeve, at stgrrelsen af en reprasentation skal holdes S
inden for visse rimelige grenser.
19 Ftt. A. 1967/68, 2. samling, A. sp. 2000.

20 Det kan tenkes, at der knytter sig en si stor interesse til landets reaktion over for $!
en reservation, at spgrgsmélet bgr forelaegges for det udenrigspolitiske navn.

21 F.eks. bkg. nr.60 af 12.juni 1968 og nr.11 af 30. marts 1963, Lovtidende C, G,
begge i relation til konventionen om flygtninges retsstilling, jfr. i gvrigt ncdenfor $!
i §20.
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Praksis fglger da ogsa denne forudsztning, hvor tingets tilslutning med-
deles i beslutningsform. 1 intet tilfzlde siden 1953 har tingets i denne form
meddelte samtykke refereret til ukendte, fremtidige traktater?2,

Omvendt er det praktisk taget undtagelsesfrit, at ndr samtykke med-
deles i lov, vedrgrer det fremtidige traktater, hvis nermere indhold er
ukendt?3.

Forklaringen pa forskellen er ligetil. Der er ingen grund til at indhente
en beslutning fra folketinget, hvis man ikke har et konkret behov for den.
Er man derimod i ferd med at udarbejde et forslag til lov, og forudser
man mulighed for senere traktatmessig regulering af det emne, som er
lovgivningens genstand, er det naturligt, at dette motiverer til at »spare«
en fremtidig henvendelse til folketinget gennem at foresld et »forhénds-
samtykke«. At dette sker hyppigt, fremgér af oversigten i § 4, note 6.
Denne fremgangsmade er fast hjemlet i praksis og var det ogsa fgr grund-
lovsendringen. Der kan ikke rejses tvivl om dens lovlighed24. Der ville
intet principielt vare til hinder for i en folketingsbeslutning at meddele et
ligesa ubestemt samtykke?2>.

Der rejser sig to spgrgsmal i forbindelse med forhandssamtykket; for
det forste: hvad opnar man, eller hvad tilsigter man at opnad hermed?, og
for det andet: hvor vidtgdende kan sddanne samtykkeerkleringer vaere?

Motiveringen for at indsztte bestemmelser herom i lovforslag métte i

22 I de fleste tilfzlde foreligger traktaten endeligt ferdigudarbejdet og undertegnet,
eventuelt ikrafttradt i forholdet mellem andre stater. Kun i et par tilfelde gives
samtykket til, hvad der betegnes som udkast. Det drejer sig om aftale med Eng-
land om en midlertidig ordning af spgrgsmalet om Fargernes fiskerigrense, Fitt.
A. 1958/59, sp.2371, om aftale med Island om Den arnamagnzanske Stiftelses
handskrifter, Ftt. A. 1960/61, sp. 1599, samt om aftalememorandum med England
om bacon, Ftt. A. 1963/64, sp. 1601. I et par tilfelde (ILO-overenskomster) er
traktaten mindre traeffende i forslaget til folketingsbeslutning betegnet som ud-
kast, Ftt. A. 1954/55, sp. 519, og 1965/66, sp. 2033. I begge tilfzlde var konventio-
nen tradt i kraft mellem andre stater, da folketinget fik den forelagt, og den
havde sdledes forlengst mistet karakter af at vaere udkast.

23 T enkelte tilfelde sigter en ubestemt formulering dog reelt pd en allerede forelig-
gende traktat, jfr. eksempler herpa nedenfor i § 17.

24 Jfr. Ross, s. 397.

25 Cfr. Max Sg¢rensens udtalelse i Statsforfatningsret s. 282, hvor det om samtykke-
erkleringer, afgivet fér en traktat foreligger endeligt udarbejdet, siges, at der in-
tet er til hinder herfor, »forudsat at indholdet er tilstrekkeligt pracist udformet
til, at folketinget kan bedgmme forpligtelsens rekkevidde«.
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praksis enten vare, at kommende traktater vil kreve lovgivers medvirken
til opfyldelsen, eller at de vil vaere af stgrre betydning. At det sidste nor-
malt skulle vere motiverende, har sandsynligheden mod sig. Samtykkets
genstand er oftest mindre betydende reguleringer inden for et bestemt lov-
givningsemne, der slet ikke ligger pa linie med det, man ved § 19’s ud-
formning havde forestillet sig ved traktater af »stgrre betydning«26.

At den fgrste mulighed (at en kommende traktat vil kreve tingets med-
virken til opfyldelsen) har varet motiverende, forekommer langt mere
sandsynligt; det, man fra regeringens side har gnsket, m& man antage er at
undgd pany at skulle henvende sig til folketinget. Men hertil ville et rent
forhandssamtykke jo ikke vere nok; det har ingen opfyldende virkning.
Skal samtykkeindhentelsen derfor have fornuftig mening, ma man ud fra
en pragmatisk fortolkning antage, at den implicit har opfyldende virkning.
Denne tanke forfglges videre i gennemgangen af opfyldelsesproblematik-
ken, jfr. nedenfori § 20.

Om et forhdandssamtykkes tilladelige omfang udtaler Ross efter at have
konstateret, at det er fast antaget i praksis, at samtykke kan angé fremtidig
indgéelse af overenskomster af et vist indhold:

»Der ma dog vere en grense. Samtykkekravet ggres illusorisk i sam-
me grad, bemyndigelsen ggres generel. En helt generel bemyndigelse, fx.
til at afslutte overenskomster med de andre nordiske stater eller overens-
komster vedrgrende samhandelsforhold, ville givetvis ikke kunne godken-
des til opfyldelse af grundlovens § 19«27,

Spgrgsmalet ses ikke i praksis at have givet og vil neppe heller give
anledning til stgrre vanskeligheder, muligvis fordi det er mere fiktivt end
reelt, jfr. straks nedenfor. Det har i gvrigt ner sammenhang med proble-
merne omkring indretningen af lovgivningen med henblik pd umiddelbar
traktatopfyldelse eller med henblik pa traktatopfyldelse i anordningsform
og vil i relation hertil kunne vare relevant. Det er fundet mest hensigts-
messigt at behandle det i denne sammenhang, jfr. nedenfor i § 23.

I nzrverende forbindelse indskraenkes fremstillingen til at konstatere
vanskeligheden ved at opstille en begransning i adgangen til forhandssam-
tykke.

26 Se om baggrunden for indfgjelsen af kravet om samtykke hertil Max Sgrensen,
Forf.bet., s. 119 f., hvor der bl. a. tales om at »sikre den parlamentariske kontrol
med vigtige udenrigspolitiske engagementer«.

27 Ross, s.397.
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Det, der falder i gjnene, er Ross’ udtalelse om, at et for vidtgdende
samtykke »givetvis ikke kunne godkendes til opfyldelse af grundlovens
§ 19«28,

Hvordan forestille sig en prgvelse heraf? Man kan ikke antage, at et
for vidtgdende og derved »ugyldigt« samtykke er en legitimationsbegrens-
ning over for medkontrahenten; dertil vil klarheden i retsforholdene utvivl-
somt vere for ringe; traktaten vil altsd vare folkeretligt bindende. At
drage en minister til ansvar — retligt eller politisk — fordi han har udnyttet
en folketingsbeslutning, kan vanskeligt tenkes, jfr. § 23. Man kunne have
forestillet sig, at domstole ville undlade at bringe interne opfyldelsesbe-
stemmelser i anvendelse i det omfang, disse til deres gyldighed forudsetter
eksistensen af en (gyldig) traktat, og at der p& denne méde kunne blive tale
om en art prgvelse. Men som lige nazvnt ma traktater netop antages at
veere gyldige pé trods af denne »mangel« ved samtykkeerkleringen.

Reelt eksisterer der séledes neppe hverken prévelses- eller sanktions-
muligheder, og muligheden for at undga for vidtgdende forh&ndssamtyk-
ker er herefter indskrenket til et hdb om, at folketinget undlader at give
dem og, hvis det alligevel sker, at regeringen undlader at anvende dem —
dette pa trods af, at det modsatte jo kan have ganske vidtrekkende kon-
sekvenser: udnyttelsen af bemyndigelsen vil ikke vaere underkastet lov-
givers diskretionere korrektionsmulighed, og en domstolskontrol er reelt
udelukket, cfr. i begge tilfelde retstilstanden omkring lovgivers for vidt-
gdende bemyndigelser til administrationen til udstedelse af anordninger2°.

Det er i korthed vanskeligt at konstatere, hvad der juridisk set matte
indebzres i et forbud mod vidtgaende samtykkeerkleringer.

28 Fremhavet her.
29 Jfr. nzrmere herom i § 21.
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§ 6.

Samtykke i form af folketingsbeslutning 1 praksis

Der er siden gennemfgrelsen af grundloven af 1953 og til og med folke-
tingsdret 1967/68 indhentet i alt 75 samtykkeerkleringer til traktatind-
géelse i beslutningsform.

Af disse tilfzlde udggr i alt 20 samtykke til ratifikation af ILO-kon-
ventionerl. At samtykke til indgaelse af sddanne indhentes, beror pd gam-
mel praksis?, og har i de fleste tilfeelde hverken fundet sted, fordi lovaen-
dring var ngdvendig eller fordi traktaten var af stgrre betydning. Det er
altsd i dette omfang ikke en foreleggelse, der sker i medfgr af § 193.

Tilbage er godt 50 tilfelde, d. v. s. i gennemsnit 3—4 tilfzlde om &ret.
Disse fordeler sig jevnt over hele perioden. I forslagene til folketingsbe-
slutning angives sjeldent, af hvilken grund foreleggelsen er skett. En del
lader sig udskille som varende forelagt, i alt fald fordi de kraever udgifts-
afholdelse, men muligvis ogsé fordi de er af stgrre betydning. Det drejer
sig om i alt 10-15 tilfeelde>.

1 Fglgende forslag til folketingsbeslutning i Ftt. A: 1953/54 sp. 2057, 1954/55 sp. 627,
sp. 551, sp. 561, sp. 519, sp. 635. 1956/57 sp.2003. 1957/58 sp. 85, sp. 97, sp. 1565.
1959/60 sp. 865, sp. 3099, sp.3121. 1961/62 sp. 301, sp. 831, sp. 1697. 1962/63 sp.
129. 1964/65 sp. 281 og 1965/66 sp. 1149 og sp. 2033.

2 Max Sgrensen, Parlamentarisk kontrol, s. 130.

3 Bestemmelsen i ILO’s statut art. 19, stk. 5 b, om at ILO-konventioner skal foreleg-
ges medlemslandenes kompetente instanser kan ikke forpligte til foreleggelse for
folketinget, ndr konventionerne ikke kraver lovgivning til deres opfyldelse.

4 En undtagelse er forslaget til beslutning om midlertidig ordning af spgrgsmalet om
Fergernes fiskerigreense, i hvis bemarkninger det udtaltes, at regeringen tillagde
reguleringen »den stgrste betydning. Der sgges derfor i medfgr af grundlovens
§ 19, stk. 1, samtykke fra folketinget ...«. Ftt, 1958/59 A, sp. 2378.

5 Herunder f.eks. konventioner om skibsstationer i Nordatlanten, 1954/55 A, sp.
1169, fellesfinansiering af luftfartstjenester, 1956/57 A, sp. 1801 og 1915, interna-
tional sammenslutning for gkonomisk udvikling, 1960/61, 1.samling, A, sp. 73,
globalt satellitkommunikationssystem, 1964/65 A, sp. 667, Nordisk kulturfond 1966/
67, A. sp. 2095.
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Andre regulerer generelt handel og sgfart pa tosidig basis, i alt 7 til-
feldes. Disse traktater er utvivlsomt ikke alle af stgrre betydning, hvilket
ogsd illustreres af den interesselgse behandling, de fleste var genstand for
i tinget. Deres foreleggelse skyldes utvivlsomt traditionen, hvilket meget
vel ogsd kan have veret arsag til, at man indhentede samtykke til ind-
gaelse af den europziske konvention om fredelig bileggelse af tvistighe-
der?, jfr. herved ovenfor i § 3, s. 62.

Tilbage er herefter ca. 30 samtykkebeslutninger, hvoraf nogle klart
vedrgrer traktater af stgrre betydning, séledes for eks. landets tilslutning til
den protokol, hvorved Forbundsrepublikken Tyskland blev medlem af
NATOS, og til medlemskabet af OECD?, men om hvilke det i det hele
kan siges, at de med rimelighed kan karakteriseres som henhgrende under
denne gruppe. Et gennemsyn af Lovtidende C for de samme argange synes
pa den anden side ikke at frembyde tilfelde, hvor en traktat klart er af
stgrre betydning, men hvor man desuagtet ikke har forelagt den for tinget
enten til beslutning, jfr. ovenfor, eller i forbindelse med forslag om lovgiv-
ningsforanstaltninger til dens opfyldelse.

Praksis synes herefter alene muligt at vaere uhensigtsmessig for sa vidt
angér den juridisk og vel ogsd oftest politisk ungdvendige foreleggelse af
ILO-konventioner og handels- og skibsfartstraktater med mindre stater.

Det kan endvidere konstateres, at den af § 19 som det normale forud-
sete procedure (samtykke i form af folketingsbeslutning) har vist sig alene
at fungere for sd vidt angar traktater af »stgrre betydning«, eller som er
udgiftskreevende, og da oftest kun for sa vidt serlig lovgivning ikke har
veret ngdvendig.

Tingets kontrol udgves derudover gennem konkret samtykke i lovs-
form 1 forbindelse med en regulering af det pagzldende sagsomréide i
gvrigt, gennem opfyldelsesproceduren, eller der gives afkald pd denne
konkrete udgvelse gennem forhdndssamtykke i lovgivning eller indretning
af lovgivningen med henblik pa lettelse af opfyldelse af fremtidige trak-
tater.

6 1954/55, A. sp. 349 (Uruguay), 1957/58 A, sp. 469 (Costa Rica), sp.481 (Peru),
1958/59, A, sp. 2847, (Salvador) 1960/61, 2. samling, A. sp. 169 (USA) sp. 57 (Irak)
og 1963/64, A. sp. 160 (England).

7 Ftt. 1958/59, A, sp.2217.

8 Ftt. 1954/55, A, sp. 1669.

9 A.st. 1960/61 1. samling, A, sp. 1369.
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Der synes kun i et enkelt tilfzlde at vaere blevet givet samtykke i be-
slutningsform til opsigelse af traktat. Det drejer sig om opsigelse af over-
enskomsten af 9. juli 1924 med Norge om Dstgrgnland10. Overenskom-
sten var indgdet med rigsdagens samtykkell og opsigelsen skete med
hjemmel i overenskomsten.

Formentlig har regeringen anset vedtagelsen af lov nr. 248 af 9. juni
1967 om @ndringer i borgerlig straffelov, hvorved bl. a. det almindelige
forbud mod salg af pornografiske skrifter ophavedes, for indeholdende et
stiltiende samtykke til opsigelse af konventionen af 12. september 1923
om undertrykkelse af udbredelse af handel med utugtige offentligggrelser.
Konventionen var indgéet med rigsdagens samtykkel2. I den betankningl3,
som 14 til grund for forslaget, var der redegjort for behovet for konven-
tionsopsigelsen s. 17 og 57, og der henvistes i bemerkningerne til lovfor-
slaget til betznkningen uden at de internationale implikationer dog blev
nevnt udtrykkeligt'4, men spgrgsmalet var fremme under forhandlin-
gernel>. Opsigelsenlt skete med hjemmel i konventionens art. XII.

10 Forslag til folketingsbeslutning, Ftt. 1964/65, A, sp. 1273.

11 Ast., sp. 1276.

12 Forslag til rigsdagsbeslutning. Rdt. 1929/30 A, sp. 4397, jfr. C, sp. 385.
13 Nr. 435 af 1966.

14 Ftt. 1966/67, A, sp. 2449 f.

15 Ftt. 1966/67, forhandlingerne, sp. 4887.

16 Bkg, nr. 108 af 25/11 1968, Lovt. C.
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AFSNIT II

Traktatopfyldelsens almene problematik



§7.

Indledende bemarkninger om
magtfordelingens forhold til traktatopfyldelsen

- og opfyldelsens almene problematik

Magtfordelingen (s. 95). Nermere om opfyldelsesproblematikken (s. 97).
De monistiske og dualistiske teorier (s. 101).

Magtfordelingen
Problemerne omkring opfyldelse af traktater har i over et halvt arhun-
drede veeret genstand for en livlig og omfattende diskussion, som endnu
ikke er i aftagende. Den er snarere i det sidste tiar blevet styrket, bl. a.
pa grund af dannelsen af de europziske fzllesskaber og disses szrlige ret-
lige struktur!.

Undersggelsen i afsnit 1 af den parlamentariske kontrol med udenrigs-
politikken antyder baggrunden for problemstillingen.

I ldre tiders absolutistiske statsliv var den traktatafsluttende myndig-
hed den samme som den, der havde kompetencen til at opfylde traktater,
nemlig det enevealdige statsoverhoved. Det 14 derfor nzr at antage, at trak-
tater uden videre var en del af intern ret, hvis de var siledes udformet,
at de egnede sig til umiddelbar anvendelse2. I alle tilfelde var det traktat-
afsluttende organ kompetent til pa egen hand at drage omsorg for gen-

1 Der kan henvises til fglgende litteratur om opfyldelsesproblemerne i almindelig-
hed: Heinrich Triepel: Volkerrecht und Landesrecht, Leipzig, 1899, Anzilotti, Les
Rapports entre le droit international et le droit interne, Recueil, 1923, G. A. Walz,
Volkerrecht und Landesrecht, Stuttgart, 1933, H. Kelsen, Les rapports de systéme
entre le droit interne et le droit international, Recueil, 1926, Tome 14, H. Lauter-
pacht, Is International Law a Part of the Law of England, Transactions of the
Grotius Society, 1939, Herman Mosler, L’ Application du Droit International pub-
lic par les Tribuneaux Nationaux, Recueil, 1957, Seidl-Hohenveldern, Transfor-
mation or Adoption of International Law into Municipal Law, The International
and Comparative Law Quarterly, 1963.

2 Jfr. om traktaters karakter af at vere »self-executing« i § 9.
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nemfgrelsen, og der var saledes ikke mulighed for konflikter mellem for-
skellige organer.

Selv efter gennemfprelsen af konstitutionelle styreformer baseret pa
magtadskillelsesleren, hvorefter den udenrigspolitiske kompetence oftest
henlagdes til den udgvende magt og den lovgivende myndighed helt eller
delvis til en folkereprasentation, herskede i en arrekke i flere lande den
opfattelse, at traktater umiddelbart var en del af intern ret, uanset om de
vedrgrte forhold, som det i gvrigt tilkom lovgivningsmagten at regulere.

Dette var séledes tilfzeldet i Sverige til op mod slutningen af det 19.
drhundrede3. Ogsd i Danmark blev det, omend ikke med samme styrke
og ikke i det omfang, som teorien har antaget, i en arrakke efter juni-
grundlovens gennemfgrelse antaget, at kongens ret til at indgd traktater
medfgrte en modsvarende adgang til at gennemfgre traktaterne internt,
jr. § 13.

Denne retstilstand matte naturligvis ud fra en demokratisk synsvinkel
forekomme uheldig. Omend de emner, som omkring tidspunktet for gen-
nemfgrelsen af de fleste konstitutionelle statsformer blev traktatmessigt
reguleret, ofte var af en sddan karakter, at de ikke umiddelbart bergrte
borgernes interesser, var dette dog undertiden tilfeldet, hvortil kom, at
de jevnligt bergrte finansmagten, som ogsd i de fleste forfatninger var
henlagt til folkereprasentationen. Det var bl. a. traktater med financielle
implikationer, der savel i Danmark som i Sverige og Frankrig blotlagde
kompetenceusikkerheden mellem den traktatafsluttende og den lovgivende
myndighed4.

Stigningen i antallet af traktater og af emner for traktatregulering sam-
menholdt med styrkelsen af folkereprasentationen fgrte efterh&nden til
den almindelige statsforfatningsretlige opfattelse, at traktater ikke havde
internretlig gyldighed, hvis de bergrte lovgivningsmagtens (ene-)kompe-
tenceomrdde, medmindre lovgivningsmagten pa en eller anden made
havde givet sin tilslutning til deres interne gelden. Dette synspunkt fandt
undertiden udtryk i forfatningerne, undertiden i fast sedvane.

Hermed var spgrgsmaélet om traktaters opfyldelse blevet et vasentligt
stats- og folkeretligt problem: hvordan kan det sikres, at indgéede trakta-

3 Jfr. Ole Espersen, s. 261 f. med henvisninger til svensk teori.
4 For Danmarks vedkommende se nedenfor § 13, om Sverige og Frankrig se Jdger-
skiold, s. 68.
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ter opfyldes, ndr kompetencen til henholdsvis indgéelsen og opfyldelsen er
henlagt til forskellige myndigheder?5

Den fulde harmoni krever en indsats pé to fronter.

For det fgrste ma det tilstrabes, at myndighederne handler i forstielse
med hinanden, séledes at lovgivningsmagten ikke prasenteres for ind-
géede, folkeretligt bindende traktater, pd hvis udformning den ingen ind-
flydelse har haft. Dette var genstand for undersggelse i afsnit 1: den parla-
mentariske kontrol med traktatindgaelsen.

For det andet: selve det forhold, at et organ slutter en aftale og et an-
det opfylder den, giver mulighed for divergenser, sdledes at opfyldelsen
ikke svarer til det, traktatparterne tilsigtede. Dette gelder naturligvis, selv
om det sidstnevnte organ har givet tilslutning til traktatindgéelsen. Iser
hvor lovgivningsorganet forbeholder sig ret til at »omskrive« traktaten til
intern ret i dennes sedvanlige former, er denne mulighed &benbar. Sker
opfyldelsen ikke som kravet i traktaten, foreligger et folkeretsbrud.

Formalet med dette afsnit er fgrst og fremmest at redeggre for, pa
hvilke méder opfyldelsen af traktater, som forudsattes at vaere folkeretligt
bindende, kan ske, jfr. iser § 11.

I disse indledende bemarkninger er allerede angivet en begrensning af
det traktatmateriale, som er af primear interesse for undersggelsen >: Kon-
fliktsituationen forudseatter, at det traktatafsluttende organ ikke selv har
kompetencen til traktatens opfyldelse.

1 § 8 vil det blive diskuteret, om det er muligt pa forhénd at udskille
bestemte grupper af traktater, som ikke til deres opfyldelse krever med-
virken fra interne myndigheders side — som med andre ord ikke til deres
opfyldelse krever pavirkning af den interne retssfaere.

Neermere om opfyldelsesproblematikken

Oftest tilsigter en traktat visse mél uden angivelse af midlerne hertil. En
traktat kan f. eks. slet og ret bestemme, at parterne forpligter sig til at
indfgre 40 timers arbejdsuge for lgnarbejdere. Undertiden aftaler kontra-
henterne ogsa mere eller mindre specifikt de formelle midler til traktatens

5 Det ligger fast i sdvel folkeretlig teori som praksis, at en stat ikke kan anfgre ind-
holdet af intern ret, uanset den interne norms styrke, som undskyldning for ikke at
opfylde folkeretlige pligter. (Se f. eks. Mosler, s. 628 med henvisninger til interna-
tional praksis og Law of Treaties, Art. 27).

7 Indgielse af traktater 97
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opfyldelse. Eksempel: Parterne forpligter sig til i deres lovgivning at ind-
fgre 40 timers arbejdsuges.

Den myndighed, der skal treffe bestemmelse om, hvorvidt vedkom-
mende stat skal tiltreede traktaten, og om, hvad der kraeves for at efterleve
den, mé saledes patage sig at fortolke fglgende temaer:

1° De retsvirkninger, som traktaten tilsigter at hidfpre.

Denne fortolkningsvirksomhed kan ofte vaere vanskelig, fordi traktater
fremkommer som kompromis og ikke som diktat (aftale ctr. udgvelse
af lovgivningsmagt). Undertiden affattes traktater bevidst uklart, idet
mulighed for forskellige fortolkninger kan forhindre, at det opgives at
udarbejde traktaten eller sikre et stgrre antal tiltreedelser. Der forelig-
ger med andre ord en »bevidst intentionsubestemthed«. Dette kan vel
ogsé vare tilfzldet ved affattelsen af interne normer, men der er nzppe
tvivl om, at den spiller en betydelig stgrre rolle inden for traktatretten?.
En uklar affattelse kan vere en politisk fordel, men en juridisk
ulempes8.

Hertil kommer at man ved traktatfortolkning er stillet darligere
end ved lovfortolkning derved, at fortolkningsbidrag i form af forar-
bejder er ringe eller slet ikke eksisterende, og den vagt, de kan tilleg-
ges, diskutabel. Dette er en fglge af, at retsfastsettelsen hviler pa au-
tonomi og ikke autoritet. Ejheller findes der officielle organer, hvortil
man i fortolkningsngd kan henvende sig. Saledes afslar FN’s sekreta-
riat konsekvent og med rette at fremkomme med fortolkningsbidrag til
f. eks. FN’s konventioner og sikkerhedsradets resolutioner®.

6 Om folkeretlige krav til opfyldelsesformer, se § 10.

7 Nermere om »intentionsubestemthed«, se Ross, Ret og Retferdighed, s. 142.

8 Fortolkningens deraf afledede politiske islat, d. v.s. dens dragen nytte af uklare
affattelser, viser sig bl. a. derved, at der undertiden blandt en gruppe stater sgges
opniet en enighed om en bestemt fortolkning, hvorved man selvsagt stir sterkere
over for andre staters mulige anfagtelse heraf. Europaradets medlemslande har sa-
ledes inden for ridets rammer foretaget en undersggelse af FN’s menneskerettig-
hedskonventioner for at sgge at enes om fortolkningen af visse af disse konventio-
ners bestemmelser. Resultatet foreligger i Europarddsdokument CM (69) 59.

9 De i den folkeretlige seedvaneret grundede fortolkningsprincipper skal i gvrigt ikke
g@res til genstand for omtale her. Der henvises til Manual s. 176 ff. med biblio-
grafi. I Law of Treaties, art. 31-33, er optaget visse generelle fortolkningsprincip-
per.
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2° De eventuelle krav til formen for opfyldelsen.
Denne del af fortolkningsprocessen er vel oftest mindre vanskelig, men
besverliggdres dog undertiden dels igen af uklarhed i traktater, dels
af de forskelligartede konstitutionelle forhold i staterne. Bestemmer
traktaten séledes, at parterne skal inkorporere visse regler i deres »lov-
givning«, kan det vere uklart, om der herved blot er tenkt pa, at der i
vedkommende retsorden skal vaere udtrykkelige regler af den pagzl-
dende art, eller om disse ydermere skal have en bestemt hierarkisk
placering i retssystemet.

3° Den geldende interne retstilstand i relation til resultaterne
af fortolkningerne under 1° og 2°.
Efter fastleggelsen af traktatens tilsigtede virkninger og dens eventu-
elle krav til formen for opfyldelsen opstar spgrgsmaélet om den interne
realisering heraf. Dette spgrgsméls besvarelse er ensbetydende med en
konstatering af, hvilke skridt der er forngdne, om nogen, for at det
med fgje kan antages, at de interne myndigheder, over for hvis kom-
petence traktaten er relevant, vil handle som krevet i traktaten. Der
er saledes tale om en fastleggelse af eksisterende relevante motivations-
faktorer, en vurdering af disses styrke i relation til andre motiverende
faktorer, som findes inden for samme sfere af retssystemet, samt, sa-
fremt de forngdne motivationer antages at mangle eller at vare for
svage, en konstatering af, hvordan de kan introduceres eller styrkes.

Er konklusionen af denne undersggelse, at relevante motivationsfaktorer
er til stede i tilstrekkelig styrke, behgver der saledes ikke at blive foretaget
seerlige skridt med henblik p& traktatens opfyldelse, idet det med f@je kan
forventes, at opfyldelsen vil blive foretaget af myndighederne i landet pé
det geldende retsgrundlagl0. Undertiden — men det falder uden for den
principielle drgftelse — har en stat ved en forfatningsbestemmelse generelt
sikret sig en »automatisk« virkende opfyldelse ved, at det er bestemt, at
traktaters bestemmelser far gyldighed som lov eller hgjere gyldighed. Dette
gelder f. eks. i Holland og U.S.A.11 Endvidere kan staten, uanset om det

10 Denne konstatering af »harmoni« mellem traktat og intern ret, som kan vare ud-
trykkelig eller stiltiende, er i realiteten en form for opfyldelse i den forstand, at
konstateringsprocessen kan medfgre visse opfyldelsesvirkninger af abstrakt art.
Der henvises til drgftelsen heraf i § 16.

11 Erades og Gould, s. 371 ff.
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maétte vere ngdvendigt, konkret treffe beslutning om traktatens gelden i
eller som intern retl2,

Er konklusionen den modsatte, pahviler det »staten, det vil oftest sige
den myndighed, der afgiver den forpligtende traktaterklering, at tage ini-
tiativ til &ndring af bestanden af motivationsfaktorer, oftest i samarbejde
med andre myndigheder!3.

I disse tilfeelde falder traktatopfyldelsen i praksis oftest i to afsnit: for
det forste den »abstrakte« opfyldelse gennem foretagelse af et eller flere
éngangsskridt, f. eks. en loveendring for at stille udlendinge lige med ind-
lendinge med hensyn til social forsorg, og for det andet den Ipbende eller
»konkrete« opfyldelse, som foretages af de interne, retsanvendende myn-
digheder i enkelttilfeelde, f. eks. udbetaling af social understgttelse til en
udlending, og som er motiveret af den abstrakte opfyldelse.

Foretagelsen af fortolkninger af de navnte tre temaer og de eventuelle
efterfplgende opfyldelsesskridt lader sig vel udskille i separate bestanddele
savel funktionelt som tidsmzssigt, og en sddan udskillelse er af forstaelses-
messige grunde hensigtsmeassig. I praksis er processerne imidlertid, som
det ogsé fremgdr af det fglgende afsnit, ikke klart adskilte.

Fortolkningerne vil ofte finde sted sidelpbende med traktaters udar-
bejdelse. 1 forhandlingsinstrukserne vil der blive s@ggt gjort rede for gzl-
dende ret i delegationernes hjemstater, for at der kan tages hensyn hertil
under traktatens udarbejdelse. Resultatet af fortolkningen af intern ret vil
ikke sjeldent pavirke fortolkningen af det endelige traktatudkast, idet
man, mere eller mindre bevidst, sgger at na til, at intern ret lader sig for-
ene med de folkeretlige krav (hvorved abstrakte opfyldelsesskridt bliver
ungdvendige).

De abstrakte opfyldelsesskridt vil ofte blive foretaget, for traktat er
udarbejdet, eller fgr der overhovedet er pétenkt udarbejdelse af traktat.
P& grund af ukendskab til det ngjagtige indhold af kommende traktatfor-
pligtelser vil sddanne skridt ofte bestd i at tillegge disse fremtidige forplig-
telser virkning som umiddelbart retsvirkningsudlgsende faktorer.

Er saddanne skridt foretaget i adekvat omfang, bliver resultatet af for-
tolkningen af intern ret sdledes, at de til opfyldelsen ngdvendige motiva-

12 Se for tysk rets vedkommende om sdkaldte »Parallelabkommenc« i § 33.
13 Der er naturligvis ogsd den mulighed, at man valger at tage sidan reservation
over for traktaten, at denne er opfyldt allerede efter geldende ret.
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tionsfaktorer er til stede, idet det naturligvis er en forudsztning, at de rets-
anvendende myndigheder ggres bekendt med traktaten.

Den her skitserede opfyldelsesprocedure er udtryk for folkerettens mi-
nimumskrav. Der er som navnt intet til hinder for, at en stat velger at
lade traktater i almindelighed eller i konkrete tilfzlde gzlde internt, hvad
enten det er ngdvendigt eller ej. Det er jo ungdvendigt, hvis intern ret uden
videre harmonerer med traktaten.

De monistiske og dualistiske teorier

Opfyldelsesproblematikken er ovenfor sggt angivet pa rent empirisk grund-
lag. F& emner har imidlertid givet anledning til stgrre diskussioner af rets-
filosofisk karakter.

Forfatterne har i det vasentlige delt sig mellem to hovedopfattelser,
som i yderst grove trek er fglgende:

Dualismen, hvorefter folkeretten opfattes som galdende for stater, og
intern ret som galdende / stater, siledes at folkeret og intern ret udggr
hver sit adskilte retssystem skgnt forbundet pé forskellig méade, bl. a. der-
ved at folkeretten stiller krav til indholdet af intern ret. Folkeretten kan
ikke som sadan anvendes af nationale myndigheder. Den mé fgrst »trans-
formeres« til intern ret — af lovgivningsmagt, domstole eller andre myndig-
heder. Nogen regelkonflikt som s&dan er udelukket, da retsreglerne i de
to systemer har forskellige subjekter, nemlig henholdsvis stater og indi-
vider.

Dualismens mest kendte talsmand er Triepel og Anzilottil4,

Efter monisternes opfattelse eksisterer der kun ét retssystem, og folke-
ret og intern ret udggr dele heraf. Normalt antages folkeretten at have
hgjere gyldighed end intern ret (monisme med folkeretsprimat), men det
er undertiden havdet, ogsé i nyere tid, at national ret har primat, at folke-
retten s at sige eksisterer alene af de enkelte staters nade.

Efter den monistiske opfattelse finder folkeretten automatisk anven-
delse i intern ret; den kan uden videre legges til grund som retskilde at
f. eks. domstolene; den finder anvendelse som folkeret.

Blandt monismens eksponenter er bl. a. Kelsen og Lauterpacht15. I ny-

14 Se ovenfor note 1.
15 Se ovenfor note 1.
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ere tid har Hilding Eek givet udtryk for tanker, der berer i retning af mo-
nisme med statsretsprimat!6,

Andre forfattere forkaster monisternes og dualisternes absolutte stand-
punkter. Dette gelder sdledes Ross, som med rette antager, at ingen af
teorierne kan udelukkes som forkert, ndr man iagttager de retlige kends-
gerninger og s@tter disse i relation til de mere modificerede afarter af mo-
nismen og dualismen. Udfra en retssociologisk betragtning og pa baggrund
af en realistisk retsleere mener Ross, at dualismen bedst beskriver forhol-
det mellem folkeret og intern ret, fordi stater udggr »selvstendige og af-
sluttede retlige organisationer«17.

Det bestrides ikke, at diskussionerne har afklaret mange problemstillin-
ger, og at de har haft betydning for traktatopfyldelsen i praksis. Det er
pa den anden side sk@nnet kun at ville vare af perifer interesse i en frem-
stilling som den foreliggende ngjere at ggre rede herfor endsige at sgge
ydet bidrag til diskussionernes fortszttelse,

Striden har veeret praeget af gnske om anerkendelse af teoretiske kon-
struktioner og betegnelser mere end at yde praktiske bidrag til erkendelse
af indholdet af retssystemet eller -systemerne og deres praktisk-juridiske
forhold til hinanden18,

Der er serligt for sa vidt angr den folkeretlige traktatsret ingen grund
til at begive sig ind i diskussionen.

For det fgrste har denne i det vaesentlige bergrt den folkeretlige sad-
vaneret.

For det andet er det klart, at hvis man gnsker, at »dualisme« hen-
holdsvis »monisme« skal beskrive relationerne mellem de to retssystemer
og ikke blot vaere udtryk for aprioriske antagelser grundet pa rettens na-
tur el. lign., ma en undersggelse af relationerne, som de legger sig for da-
gen i det praktiske retsliv, ga forud for beskrivelsen; med andre ord fgrst
efter en undersggelse som den, der foretages i det fglgende, ville det have
mening at diskutere monisme ctr. dualisme, og om man til den tid métte
veelge at hylde det ene eller andet, &ndrer ikke undersggelsens resultat.

For det tredie vil traktater i hvert enkelt tilfzlde blive skabt ved sam-
menfald af statslige organers viljer, hvorved der i de enkelte tilfzlde selv-
sagt er mulighed for en fastleggelse af disses mal. Det har siledes intet

16 Se Ole Espersen, s. 285 med henvisninger.
17 Ross, Folkeret s. 74,
18 Sédledes Walz, som s. 265 forlader denne »ziemlich unfruchtbaren Tummelplatz«.
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formaél at diskutere pa generelt plan, om traktater gir forud for intern ret
uden videre; parterne er altid herre over dette. Det kunne tenkes, at den
folkeretlige sedvaneret indeholdt regler af deklaratorisk natur angdende
formen for den interne gennemfgrelse. Dette vil blive undersggt i § 10.

Endelig vidner et betydeligt antal forfatningsbestemmelser om, at det
er en fast opfattelse blandt staterne, at den folkeretlige traktatsret ikke
uden videre behgver at vare en del af national ret pd det niveau i norm-
hierarkiet, som oftest vil vere ngdvendigt til en opfyldelse af traktaten!?.
Dette ggr igen en generel diskussion om forholdet mellem de to retssyste-
mer mindre interessant. Sddanne forfatningsbestemmelser forhindrer ikke,
at nationale domstole i praksis anvender traktater som retskilde af den ene
eller anden rang, uden at de har fiet udtrykkelig bemyndigelse hertil. Det
er muligt, at dette sker i videre udstrekning end ofte antaget, og det er mu-
ligt, at de nationale lovgivende og udgvende myndigheder legger dette til
grund i stgrre eller mindre omfang.

Pa denne baggrund vil opgaven i det fglgende bl. a. vere pad empirisk
grundlag at konstatere, om traktater, som vi har tilsluttet os, er en del af
geldende dansk ret, jfr. § 12, samt under anvendelse af hvilke fremgangs-
mader de om forngdent sgges placeret pa det minimumsniveau, en korrekt
opfyldelse krever.

Efter denne mere almindelige angivelse af problemstillingen vil der, fgr der
redeggres for den faktiske traktatopfyldelse, blive behandlet visse sarlige
aspekter af opfyldelsesproblematikken, som er af blandet folkeretlig og
konstitutionel karakter, og som kan tenkes ogsd at vare af relevans ved
en vurdering af traktaters indflydelse p& og opfyldelse i dansk ret.

19 Dette geelder siden 1953 ogsd den danske grundlovs § 19.
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§ 8.

Inddelinger i forskellige traktattyper og denne inddelings
mulige relevans for opfyldelsen

Indledning (s. 104). »Traktater, som falder udenfor den interne retssfere«
(s. 106). Traktater, som alene kraver interne opfyldelsesskridt af faktisk
natur (s. 109). Traktater, som blot krever atholdelse af udgifter eller fore-
tagelse af skridt, som kan indbefattes under administrationens almindelige
forvaltningsopgaver (s. 112).

Indledning

For at opfyldelsesproblemer kan opstd, ma der foreligge en gyldig og
ikrafttrddt traktat, som ikke pa grund af senere indtrufne omstendigheder
har mistet sin bindende virkning.

Spgrgsmalet om, hvornar en traktat er gyldigt indgaet, hvornér den er
tradt i kraft, og hvilke senere forhold der kan befri en part eller begge par-
ter for at opfylde den, er rent folkeretligt, og det falder uden for denne
fremstillings rammer!.

Det forudszttes siledes i det fglgende, at der foreligger en gyldigt ind-
glet traktat, som fortsat forpligter til opfyldelse efter sit indhold i over-
ensstemmelse med den folkeretlige grundsetning pacta sunt servanda.

Traktater er imidlertid, som det tidligere er bergrt, et begreb, som dak-
ker aftaler af hgjst forskelligt indhold. Intet emne er af en sddan karakter,
at det ikke kan tenkes gjort til genstand for traktatmessig regulering. Vi-
dere kan reguleringen antage forskellige former. Traktatbegrebets bredde
i disse henseender er, ikke overraskende, et moment der maé spille ind ved
en diskussion af, hvad der mé kraves til opfyldelsen, idet det mé have for-
modningen mod sig, at enhver traktat kraver samme art opfyldelsesskridt.

De almindelige forsgg pé inddeling af mellemfolkelige aftaler i for-
skellige kategorier anvender imidlertid, som det vil fremgé af det fglgende,

1 Der kan herom henvises til Manual s. 175 f. med litteraturhenvisninger s. 241, samt
for sa vidt angdr enkelte specielle problemer denne fremstillings § 24.
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oftest kriterier, der er uden forbindelse med arten af de ngdvendige opfyl-
delsesskridt.

Dette gzlder dog ikke adskillelsen mellem self- og non-self-executing
traktater. Under hensyn til denne sondrings relevans og til dens uklarhed,
er den udskilt til serskilt behandling nedenfor i § 9.

Opdelingen mellem almindelige og specielle traktater, alt efter som de
binder alle eller et meget stort antal stater eller et mindre antal, og mellem
multi- og bilaterale aftaler, er naturligvis klart uden betydning for opfyl-
delsen.

Det samme gelder sondringen mellem kontrakts- og lovstraktater?.
Kriteriet for sondringen er, om der tilsigtes reguleret en bestemt situation
(kontraktstraktater), eller opstillet almindelige regler (lovstraktater). Om-
end kontraktstraktaten vel ofte ikke kraver intern opfyldelse af retlig art
(eksempel: en tilladelse til en overflyvning, hvor dette ikke er forbudt i
lovgivningen), kan dette dog meget vel vare tilfeeldet (eksempel: aftale om
statslén, der krever lovmessig bevilling). Lovstraktater vil hyppigt kreve
@ndring af national ret (eksempel: aftale om eksekution af domme), men
behgver ikke at ggre det (eksempel: aftale om voldgift i tvister mellem kon-
trahenterne).

Sondringen mellem transitoriske og vedvarende traktater, hvor det af-
gorende er, om aftalen kan opfyldes ved en enkelt handling eller krever en
fortsat razkke opfyldelseshandlinger3, falder tildels sammen med den lige
nzvnte sondring og kan lige sa lidt vaere afggrende for arten af de opfyl-
delsesskridt, der kraves.

Undertiden skelnes der mellem politiske og upolitiske traktater. De
fprste skulle efter Axel Mpller vedrgre »staterne som folkeretlige magt-
faktorer«, de sidste »staterne som kulturfaktorer inden for folkeretssam-
fundet«. Som eksempel pa politiske traktater nevner Axel Mgller aftaler
om staters integritet, alliancer, neutralisering, diplomatiske forbindelser og
statsborgerretten>. Upolitiske traktater er ifglge forfatteren f. eks. handels-
og spfartstraktater, feerdselskonventioner samt »juridiske traktater« (inter-
national privatret og retsenhed)é. Ejheller denne opdeling er relevant for

2 Herom Ross, Folkeret, s. 100, Verdross, s. 143, McNair, s. 751.
3 Se f. eks. Axel Mgller, s. 239 og McNair, s. 705 og 740.

4 Séledes Axel Mgller, s. 240, og McNair, s. 501.

5 Aust. s.242f.

6 A.st. s.249f.
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opfyldelsesformen. F. eks. vil traktater om diplomatiske forbindelser (im-
munitet), statsborgerret og retsenhedskonventioner i de fleste lande krave
intern lovgivning, medens dette oftest ikke vil veere tilfeeldet for alliance-
overenskomsters vedkommende.

McNair's udskillelse af konstitutive (»semilegislative«) traktater til
serskilt behandling beror alene pa disse traktaters geelden for trediestater?.

Da de anfgrte i folkeretsteorien mere eller mindre almindeligt accep-
terede inddelinger af traktater siledes med undtagelse af sondringen self-
ctr. non-self-executing traktater, jfr. § 9, ikke er baseret pa opfyldelses-
metoderne, ma det undersgges, om der uafhengigt heraf er sket eller kan
ske en opdeling som den efterlyste.

»Traktater, som falder uden for den interne retssfere«

Man taler undertiden om traktater af »rent folkeretlig art« eller lignende3,
eller om traktater, hvis »formal og indhold ligger uden for den nationale
retssfere«®.

Det synes af disse opfattelser at fremg4, at visse traktater a priori ikke
krever opfyldelse gennem intern retsskabelse, fordi de er »rent folkeret-
lige«, saledes at det afggrende for inddelingen altsd skulle vare en folke-
retlig (og dermed en for hele folkeretssamfundet gzldende) vurdering. Det
kan ikke ses med sikkerhed, om dette er forfatternes opfattelse.

Under alle omstzndigheder ville en sadan opfattelse ikke vare kor-
rekt.

Spgrger man om, hvorvidt en traktat falder uden for en national rets-
sfeere eller ej, mé svaret alene bero pd, hvilke regler der findes i den pa-
geldende retssfere pd det pagzldende tidspunkt. Der er intet til hinder
for, at en grundlov forbyder indgéelse af forsvarsalliancer, som hyppigt
navnes som eksempler pa rent folkeretlige traktater. Indgéelse af en sddan
alliance ville altsd endog krzve @ndring af grundloven.

Forstas der derimod ved en »rent folkeretlig aftale« en traktat, som
ikke har virkninger i den nationale retssfeere for s vidt angér forholdet
mellem borgere eller mellem borgere og myndigheder, og som derfor ikke

7 McNair, s. 256.

8 Séledes Berlin, s. 180, Ross, s. 391 og Max Sgrensen, Forf.bet., s. 119 og Parlamen-
tarisk kontrol, s. 130.

9 Max Sgrensen, Wien Coll., s. 14.
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af den grund kraver intern retsskabelse, vil det nok vare muligt med en
vis gyldighed for det store flertal af stater at udskille en gruppe traktater af
denne art, men udskillelsen er blot ikke af stgrre relevans, idet man ikke
derved har sikret sig, at der ikke i den udskilte gruppe findes traktater,
som kraver interne opfyldelsesskridt, jfr. umiddelbart ovenfor.

Problemet frembyder en vis lighed med spgrgsmaélet om, hvad der skal
forstas ved »staternes reserverede domanex, jfr. f. eks. F.N.-pagtens art.
2, stk. 710, Der er efterhédnden overvejende enighed om, at det reserverede
domzne ikke betegner et omrade, som ikke kan undergives folkeretlig re-
gulering, men alene et omréde, som ikke er sddant reguleret, hvorfor rets-
forskrifter kan vedtages og gennemfgres i en stat, uden at den folkeretlige
retssfere bergres derafll.

Parallelt hermed matte det haevdes, at hensynet til definitionens hen-
sigtsmassighed tilsiger, at der ved en »rent folkeretlig traktat« forstas en
traktat, som bergrer omrader, der pd det givne tidspurkt ikke | vedkom-
mende stat er internretligt reguleret, og til hvis opfyldelse bergring med
den nationale retssfere ikke er forngden. Hermed er begrebet ikke almen-
gyldigt, men dets anvendelse begranset bade tidsligt og territorielt.

Med denne afgrensning er man imidlertid ikke kommet videre, idet
denne negative definition er identisk med det opstillede spgrgsmal: hvilke
traktater kan opfyldes, uden at den nationale retssfeere bergres. At man
saledes ikke er kommet sagen nzrmere, er dog ikke overraskende. Det er
nemlig ikke muligt én gang for alle at besvare spgrgsmaélet, idet svaret vil
afhange af, hvilken udformning intern ret til enhver tid har.

Den eneste hensigtsmessige definition, der kan opstilles, synes at vaere
fglgende:

Ved en rent folkeretlig traktat (d. v. s.: en traktat, hvis opfyldelse ikke
bergrer den interne retssfzere) forstds en aftale, hvis opfyldelse kan ske un-
der (fortsat) udgvelse af den mellemfolkelige handleevne, sdledes som
denne er fastlagt i vedkommende stats konstitutionelle system.

Det er forudsat, at traktater, der forpligter til undladelser, kun henreg-
nes til de rent folkeretlige, safremt forpligtelsen som sit subjekt har det
udenrigspolitisk kompetente organ. Er det det lovgivende organ, hvis kom-
petencesfere bergres, er den nationale retssfzere jo dermed pavirket. Fik-

10 Se Ross’ analyse af dette begreb for sd vidt angdr F.N.-pagten i De forenede Na-
tioner, fred og fremskridt, Kgbenhavn, 1963, s. 67 ff.
11 Siledes Ross, Folkeret, s. 54.
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seres den interne retssfzre, er der saledes ikke tale om en rent folkeretlig
aftalel2,

Ogsa denne definition er relativ, idet den ikke er almengyldig for folke-
retssamfundet; den krever en vurdering af hver enkelt traktat i forhold
til dennes parter.

Herefter vil efter dansk ret f. eks. en forsvarsalliance, en voldgiftstrak-
tat med henblik pa afgg@relsen af et bestemt territoriums tilhgrsforhold og
en rammeaftale for fremtidige internationale szrtraktater pa et vist om-
rade vere »rent folkeretlige aftaler«.

Det samme gelder aftaler, hvorved det pélegges administrationen at
foretage visse faktiske handlinger, f. eks. at meddele oplysninger til brug
for andre landes forsvar. Der er ogsa her tale om fortsat ekstern handlen
af det udenrigspolitisk kompetente organ, idet ogsa et fagministerium ma
opfattes som en del af det udenrigspolitisk kompetente organ, for s vidt
det er indehaver af »regeringsmagt« efter grundlovens § 19, hvilket det i
praksis er, jfr. ovenfor § 2. Saledes vil f. eks. Parisaftalen af 18. juni 1964
mellem deltagerne i Den nordatlantiske Traktat om samarbejde med hen-
syn til atomoplysninger!? vere en rent folkeretlig traktat. Den forpligter de
underskrivende regeringer til gennem bestdende eller senere aftalte kanaler
at udveksle nermere angivne atomoplysninger. Bestdende eller fremtidige
kanaler kan vare de respektive forsvarsministerier.

Det er vigtigt at fremhave, at det i definitionen forudsattes, at opfyl-
delsen kan ske alene under udgvelse af den mellemfolkelige handleevne.
Forudsztter den mellemfolkelige handling dispositioner, som ikke er ind-
befattet i regeringsmagten f. eks. skabelse af bevillingsmassig hjemmel, er
traktaten ikke rent folkeretligl4.

12 At statens forfatning kan @ndres for sd vidt angir udgvelsen af mellemfolkelig
handleevne, kan der af praktiske grunde ses bort fra.

13 Bekendtggrelse nr. 99 af 5. oktober 1965, Lovt. C.

14 Se Ross, s. 386 om afgrensningen af prerogativet i grundlovens § 19. (Om hold-
barheden i Ross’ principielle afgrensning henvises til den senere fremstilling,
bl. a. §§ 16 og 28 samt § 21 s. 288).
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Traktater, som alene kreever interne opfyldelsesskridt
af faktisk natur

Det er spgrgsmalet, om der er yderligere traktater, som opfyldes pa en sé-
dan méde, at den interne retssfaere ikke bergres. Det ma ngdvendigvis
dreje sig om opfyldelsesformer af faktisk art.

Medens det ovenfor forekom at vere hensigtsmassigt at udskille en
gruppe traktater pa basis af, at det udenrigspolitisk kompetente organs
kompetence er fastlagt i de fleste forfatninger eller hjemlet i fast sedvane
af konstitutionel karakter, sdledes at dets forhold til national ret i gvrigt
ligger nogenlunde fast, ma det pa forhand have formodningen imod sig,
at den i dette afsnit efterlyste udskillelse skulle kunne ske med blot nogen
praktisk verdi til fglge.

Det er ikke almindeligt, at traktater pdbyder gennemfgrelse af retsfor-
skrifter af et bestemt indhold; de pabyder oftest eksistensen af en bestemt
retstilstand. Eksisterer denne i forvejen, vil traktatens opfyldelse kunne
ske ved faktisk handlen fra myndighedernes side (f. eks. udbetaling af
socialhjelp til udlendinge, der er omfattet af en traktat herom, og hvor
vedkommende lov er indrettet med henblik pa en sddan traktats umiddel-
bare opfyldelse, eller anvendelse af bestemte ferdselstavler, som i for-
vejen anvendes her i landet). I sddanne tilfzlde bergres den interne rets-
sfere ikke i den forstand, at den skal endres, d. v.s., den krever ingen
retsakter for at vere i harmoni med traktaten. Men den er bergrt derved,
at den fikseres. Og om resultatet af en traktatindglelse er en forpligtelse til
e@ndring eller fiksering, vil ofte vere tilfeeldigt, og det vil vere formaéls-
1gst at sgge udfundet grupper af mulige traktatbestemmelser, der kan op-
fyldes uden ®ndring, men blot ved fiksering af retstilstanden og foretagelse
af faktiske opfyldelseshandlinger.

Det forekommer imidlertid, at der indgés traktater, hvis gjemed ikke
er retsvirkninger, men fremkaldelse af faktiske handlinger. Det er et
spgrgsmal, om sidanne traktater »pd forhand« lader sig udskille fra dem,
der giver retlige opfyldelsesproblemer.

I forbindelse med inddelingen af traktater med henblik pa deres »trans-
formation« udtaler Ross bl. a.:

» 1 andre tilfelde, f. eks. hvis forpligtelsen gér ud p4, at regeringen
skal meddele en anden regering visse statistiske eller videnskabelige op-
lysninger, iverksette felles forskningsarbejde eller lignende, vil opfyldel-
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sen heraf (antagelig) kunne ske ved foretagelse af visse faktiske forvalt-
ningshandlinger uden at en w@ndring af bestdende generelle retsnormer
er ngdvendig.«1> Ross’ udtalelse er ikke ganske klar. Det umiddelbare
indtryk er, at der blot er tenkt pa, at intern ret i forvejen harmonerer med
traktaten, siledes at den Igbende opfyldelse straks kan iverksettes. Er
dette den rigtige fortolkning, er der selvsagt ikke tale om nogen mulighed
for a priori at udskyde visse traktater fra den retlige opfyldelsesproblema-
tik, idet en konkret konstatering af normharmoni da vil vere ngdvendig.

I den eksemplifikation, der ledsager Ross’ forsigtige udtalelse, nzvnes
for det fgrste forpligtelser, som kan opfyldes ved fortsat handlen udadtil
af den udgvende magt (eksempel: udveksling af videnskabelige oplysnin-
ger, hvis disse angar landets forsvarssamarbejde med andre stater). Her-
under falder for Danmarks vedkommende f.eks. den ovenfor nazvnte
Parisaftale af 18. juni 1964 mellem deltagerne i Den nordatlantiske traktat
om samarbejde med hensyn til atomoplysninger. Denne traktattype er ud-
skilt ovenfor.

For det andet anfgres som illustration aftaler om at ivaerksztte fzlles
forskningsarbejde eller lignende. Her er der tale om faktiske handlinger,
som ikke kan udfgres af det udenrigspolitisk kompetente organ. Man
kunne tenke sig en aftale om merkning af trekfugle, sdledes at marknin-
gen skal foretages af en statslig institution.

Denne traktattype er alts ikke omfattet af »den rent folkeretlige trak-
tat«. Det er et spgrgsmél, om den ved relevante og hensigtsmassige krite-
rier kan udskilles fra de gvrige traktater med henblik pa en yderligere ind-
snavring af det materiale, der skal ggres til genstand for undersggelse i de
fglgende paragraffer.

Nu ma det f@grst bemerkes, at nar f. eks. Poul Andersen udskiller be-
grebet »faktiske forvaltningshandlinger« fra forvaltningens handlinger i
det hele taget (det er muligvis Poul Andersens terminologi, Ross anven-
der i citatet ovenfor), s& sker dette alene med henblik pa drgftelse af re-
kursmulighed, domstolskontrol, mulige ugyldighedsvirkninger og lignen-
del6. Der er derimod ikke tale om — hvad der kunne have varet af betyd-
ning for nzrverende undersggelse — at fastsla, at faktiske forvaltnings-
handlinger i modsatning til forvaltningsforskrifter eller -akter kan udfzr-

15 Ross, s. 398, fremhavet her.
16 Poul Andersen, Forvaltningsret, s. 50, 247 f., 578 .

110

| &
& % &* (
&3$" '3

% x,
% 0 5%
0& )="( *

#1( ' &
* ('*&

[ ' *

+ % *
% | 2
H#& %
‘ 2
%# . &$
#1' % &
" (% 3



diges uden lovhjemmel eller under et mindre intensivt krav om lovhjem-
mel.

En undersggelse af, om dette er tilfeldet, er vanskelig, fordi handlin-
gerne naturligvis kan vere af hgjst forskellig art.

Er de udtryk for rddighedshindringer eller endog frihedsindgreb over
for private, kraver princippet om lovmassig forvaltning, i alt fald som den
altovervejende hovedregel i demokratiske stater, at de sker med hjemmel
i lov eller anden hjemmel, som er tilstrekkelig efter det n®vnte principl?.

Er de pagzldende handlinger pa den anden side uden at reprasentere
radighedsindskrenkninger eller lignende blot udtryk for udgvelse af ejen-
domsret, aftalefrihed eller lignende, vil legalitetsprincippet ofte ingen rolle
spille. Er staten ejer af al skibsvaerftsindustri, kan den indgé traktater med
andre lande om skibes indretning, uden at den interne retssfeere bergres.

Der kan dog vare glidende overgange mellem udgvelse af erhvervs-
virksomhed og myndighed. Har staten f. eks. retligt eller faktisk monopol
pd levering af vand til landets indbyggere, vil en beslutning om tils@tning
af fluor, f. eks. baseret pd en traktat herom indgdet pa foranledning af
WHO, med betydelig styrke kunne hevdes at kreve lovhjemmel, nemlig
ud fra den betragtning, at fordele og ulemper ved tilsztning af det pagal-
dende stof er sa uklare, at det er rimeligst, at lovgivningsmyndigheden far
lejlighed til at treffe afggrelsen!8.

I det nzvnte eksempel ville vi med andre ord sté over for en traktat,
som alene forpligter til rent faktiske handlinger (tilsztning af fluor), som
neppe kan hevdes at representere en radighedshindring eller et friheds-
indgreb over for private, men som pa trods heraf alligevel muligvis vil
kreve lovgivningsforanstaltninger til sin gennemfgrelse.

Nogen yderligere dokumentation synes ikke pakravet for at vise, at
det forhold, at en traktat »alenc« kraver foretagelse af faktiske forvalt-
ningshandlinger, ikke er tilstreekkeligt til, at det p4 forhdnd kan udelukkes,
at retlige skridt er ngdvendige til dens opfyldelse.

17 Siledes Torstein Eckhoff, i T.f.r. 1963, s.250 f.
18 Se Torstein Eckhoff, a.st. s.270 f. om legalitetsprincippet i relation til statens og
kommunernes erhvervsvirksomhed.
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Traktater, som blot kreever afholdelse af udgifter
eller foretagelse af skridt, som kan indbefaites under administrationens
almindelige forvaltningsopgaver

En gruppe traktater lader sig udskille pa basis af, at de til deres opfyldelse
af retsakter kun kraver tilvejebringelse af bevillingsmessig hjemmel. Ud-
skillelsen lader sig oftest foretage uden vanskelighed, og den er relevant,
fordi opfyldelsen, omend den principielt i mange stater krever foretagelse
af lovgivningsforanstaltninger, dog ofte og i alt fald for Danmarks ved-
kommende i et vist omfang og for en vis tid vil kunne ske pa en enklere
méde, nemlig gennem tilvejebringelse af forelgbig bevillingshjemmel fra
folketingets finansudvalg. Hertil kommer, at den forngdne lovgivning vil
veere af ensartet og retligt set enkel karakter.

Det vil eksempelvis for dansk rets vedkommende kunne dreje sig om
traktater om deltagelse i internationale organisationer uden besluttende
myndighed, traktater om fzlles forskningsprojekter og om dansk unilateral
bistand.

Endelig er en gruppe traktater karakteriseret derved, at forvaltningen
sennem sit almindelige daglige virke inden for den pagzldende ressort er i
stand til at opfylde dem, uden at det er ngdvendigt at treffe serlige foran-
staltninger hertil. Dette vil bero pa, at opfyldelsen blot forudsxtter ar-
bejdsydelse, brug af materialer m. v. af et sd ubetydeligt omfang, at det
ikke falder uden for de granser, der udtrykkeligt eller stiltiende er opstillet
for den pagzldende administrationsgrens virksomhed. Disse aftaler vil ofte
vaere af uformel karakter og under hensyn til deres karakter ikke blive
kundgjort pa sedvanlig madel?. Som eksempel kan anfgres aftaler om ud-
veksling af oplysninger af politi- og toldmessig interesse, aftaler om bi-
stand inden for efterretningstjenesterne m. v.

For Danmarks vedkommende kan som konkrete eksempler for det
fgrste nzevnes den europaiske konvention af 7. juni 1968 om tilvejebrin-
gelse af oplysninger om fremmed ret. Konventionen, som er undertegnet
af Danmark, vil blive ratificeret uden lovgivningsforanstaltninger. Oplys-
ninger skal for Danmarks part tilvejebringes af justitsministeriet eller even-
tuelt af en advokat, som justitsministeriet i serlige tilfzzlde métte anmode
herom?0. Endvidere den nordiske samarbejdsoverenskomst af 23. marts

19 Jfr. ovenfor i § 2.
20 Justitsministericts sag j.nr. L.A. 1968-6401/3-1. European Treaty Series nr. 62.
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1962, som for stgrstepartens vedkommende falder inden for den herom-
handlede gruppe. 1 art. 23 fastsettes f. eks., at parterne skal virke for en
samordning af toldtekniske og toldadministrative bestemmelser samt for
sddanne forenklinger i toldanliggender, som er egnede til at lette samfzrds-
len mellem landene?!.

Idet der for s& vidt angér betydningen af sondringen mellem self- og
non-self-executing traktater henvises til den fglgende paragraf, kan det
konkluderes, at fglgende traktatgrupper kan udelades fra en undersggelse
af de typiske retlige aspekter, som er forbundet med traktatopfyldelse:

1. De rent folkeretlige traktater, hvorved her forstas sddanne aftaler,
som kan opfyldes alene gennem (fortsat) udgvelse af den mellemfolkelige
handleevne.

2. traktater, som til deres opfyldelse for s& vidt angdr internretlige
skridt blot kreever tilvejebringelse af forngden bevillingsmeessig hjemmel.

3. traktater, som kan opfyldes i kraft af administrationens udfgrelse af
dens almindelige forvaltningsopgaver.

De under 1 og 3 nevnte grupper vil herefter falde uden for den fgl-
gende fremstilling. Den under 2 n@vnte gruppe vil derimod da indgéelsen
og opfyldelsen af de herunder indbefattede traktater frembyder retlige pro-
blemer, omend af speciel art, blive gjort til genstand for undersggelse jfr.
§27.

Det synes derimod ikke muligt at foretage en forhindsudskillelse af
andre traktater som irrelevante for den stillede opgave — og specielt ikke
af traktater, som til deres opfyldelse »blot kraver foretagelse af faktiske
forvaltningshandlinger«.

21 Bekendtggrelse nr. 38 af 26. juli 1962, Lovt. C. Det er muligt, at Ross i den ovf.
citerede udtalelse har haft aftaler af denne art i tankerne.

8 Indgaelse af traktater
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§ 9.

Specielt om »self-executing«-traktater

Analyse af begrebets anvendelse i teori og praksis (s. 114). Definition med
henblik p& nzrverende afhandling og forklaring til definitionen (s. 119).

Analyse af begrebets anvendelse i teori og praksis

FAa begreber inden for folkeretten er belastet med si stor usikkerhed og
forvirring som begrebet »self-executing« anvendt i relation til opfyldelsen
af traktater. Det kan maske skyldes en mangel ved selve ordet. Ingen rets-
forskrift kan strengt taget gennemfgre sig selv, og derved lader betegnelsen
det til dels std hen i det uvisse, hvad den i grunden refererer til.

Sprogligt antyder ordet en eller anden form for forenklet opfyldelse:
traktaten skulle kunne gennemfgre sig selv. Med det lige tagne forbehold
med hensyn til den manglende dakning herfor, hvis terminologien tages
bogstaveligt, kan en sidan lettelse i bred forstand selvsagt ske pd mange
mader.

Mangetydigheden pé grund af ordets uklarhed i forbindelse med de
vidt forskellige traktatopfyldelsesmetoder, der anvendes i praksis, forklarer
det vaesensforskellige indhold, som i teori og praksis er indlagt i ordet!.

Den faste domstol for mellemfolkelig retspleje udtalte i et responsum i
1928 vedrgrende »Jurisdiction of the Courts of Danzig«, at private parter
kan stgtte ret pa en international aftale, hvis dette har veret traktatparter-
nes hensigt2. Domstolen bruger ikke ordet »self-executing«, men ifglge
Oppenheim? ma det vere dette begreb, retten har haft i tankerne.

Den hollandske forfatnings art. 65, som revideret i 1956, bestemmer:

1 En undersggelse af, hvordan begrebet er opfattet pd forskellige méder i et enkelt
retssystem, foretages i § 33 i forbindelse med redeggrelsen for traktatopfyldelse i
Tyskland.

2 Advisory Opinion nr. 15, s. 17-21, Collection of Advisory Opinions, Series B, 1928.

3 S. 924, note 2.
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»Provisions of agreements which, according to their terms can be
binding on anyone shall have such binding force after their publication.
Rules with regard to publication shall be laid down in the law«4.

Der laegges altsd herved ikke vegt pd parternes hensigt, men pa, om
traktatteksten er egnet til umiddelbar anvendelse af nationale myndighe-
der, hvilket efter en reekke forfatteres opfattelse er det afggrende for dens
karakter af at veere self-executing, jfr. i det fglgende.

En amerikansk ledstats hgjesteret har pa en elegant made forstéet at
kombinere de to kriterier i fplgende udtalelse:

»In determining whether a treaty is self-executing courts look to the
intent of the signatory parties as manifested by the language of the instru-
ment, and, if the instrument is uncertain, recourse may be had to the cir-
cumstances surrounding its execution . . . . .. «.

Disse eksempler illustrerer den gennemgaende uenighed for si vidt an-
gar definitionen af begrebet self-executing, men der er en rekke betydelige
nuancer i teorien, som ydermere undertiden hylder helt andre definitioner.

Da begrebet nasten uvegerligt dukker op ved enhver diskussion om
opfyldelsesproblemer, fortjener opfattelsen i teorien en nermere analyse,
som selvsagt ikke er udtgmmende.

O’Connell forstar ved en self-executing traktat en sddan, som efter par-
ternes hensigt skal medfgre rettigheder og pligter i det nationale rets-
system, medens den non-self-executing traktat tilsigter at binde stater ex-
ternt. Om der foreligger det ene eller andet, ma afggres efter traktatens
ordlyd. Er det meningen, at den skal anvendes umiddelbart af de nationale
domstole, foreligger den fg@rste type; overlades gennemfgrelsen derimod
udtrykkeligt eller foruds®tningsvis til de respektive lovgivningsmagter, er
der tale om en traktat af sidstnzvnte art. Der ma derfor, fortsztter
O’Connell, skelnes mellem stater, som generelt kraver lovgivningsmagtens
medvirken til traktaters gennemfgrelse, og andre stater. Kun for si vidt
angar de sidstnzvnte opstir problemet om traktaters karakter af at vere
self-executing, idet parternes vilje her kan vere afggrende for, om trakta-
ten straks er intern rets.

I korthed kan O’Connell’s opfattelse gengives saledes: en traktat er

4 Citeret fra Erades og Gould, s. 201.

5 Sagen Sei Fujii v. California, pddgmt af Californiens hgjesteret, cit, fra William
W. Bishop, International Law, Cases and Materials, 1962, s. 149.

6 O’Connell, s.55f1.
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self-executing i det omfang, parterne har tilsigtet umiddelbar intern anven-
delse af den i tilfzlde, hvor den interne retsorden ikke i forvejen forhindrer
dette gennem et ubetinget krav om lovgivers medvirken ved opfyldelsen af
traktater?.

Max Sorensen har givet udtryk for en lignende opfattelse: Hvis trak-
taten er saledes affattet, at den kan opfattes som henvendende sig ikke blot
til de kontraherende parter, men ogsa til den nationale rets subjekter, kan
den umiddelbart anvendes af de nationale domstole og kan séledes kaldes
self-executing. Max Sgrensen papeger, at det ikke alene er traktatens ord-
lyd, der m& unders@ges for at konstatere, om den er self-executing. Ogsa
den szrlige karakter af det retssystem, hvori bestemmelsen skal anvendes,
er en faktor, der spiller en rolle. F. eks. kan retsplejelovgivningen i en stat
veere si detaljeret, at der vanskeligt kan blive tale om at lade en, evt. vagt
affattet, konventions bestemmelser vare self-executing i forhold hertil.
Det er muligt, udtales det videre, at den samme bestemmelse kan vare
umiddelbart anvendelig i ét retssystem, men ikke i et andet8.

Ved andre lejligheder har Max Sgrensen tilsyneladende bortset fra par-
ternes hensigt og lagt vaegten alene pa den rent sproglige affattelse, — om
selve ordlyden er umiddelbart anvendelig som national retsregel®. Om no-
gen modsigelse er der dog n®ppe tale, idet det i de sidste tilfelde kan vare
forudsat, at hvis vilkaret er opfyldt, ma traktaten opfattes som henven-
dende sig direkte til de nationale retssubjekter.

Det er siledes mindre klart, om Max Sgrensen tillegger traktatparter-
nes hensigt selvstzndig betydning.

Et karakteristisk trek ved Max Sgrensens begrebsfastleggelse er, at
han ikke lader traktatteksten selv eller parternes sammenfaldende hensig-
ter veere afggrende, men derudover forudsztter en tilsyneladende konkret
vurdering af traktatbestemmelsen i forhold til den relevante del af den
materielle interne ret, ikke blot, som O’Connell, opfyldelsesmetoderne i
retssystemet.

Seidl-Hohenveldern knytter betegnelsen self-executing til sadanne

7 O’Connell, s.57, som her introducerer en sondring mellem folkeretligt og intern-
retligt self-executing traktater.

8 Max S@rensen, Wien Coll., s. 16 og 19-20.

9 Max Sgrensen, s. 110, og s. 121 for si vidt angir betydningen af rclevante bestem-
melser i vedkommende nationale retssystem. Samme opfattelse kommer til udtryk
i forfatterens Statsforfatningsret, s. 274.
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traktatregler, som efter deres ordlyd vil anvendes selvstendigt eller »uaf-
hengigt«. Han legger altsa vaegten pé parternes hensigtl0,

Medens de citerede forfattere i stgrre eller mindre omfang legger veegt
pa traktatparternes hensigt, er der andre, som tilsyneladende alene lader
traktattekstens formulering vare afggrende i den forstand, at en traktat
siges at vere self-executing, hvis den er sd koncist udformet, at den lader
sig anvende af nationale myndigheder, fgrst og fremmest domstole.

Efter Mosler er det afggrende séledes: ». .. .. si le traité est en soi suf-
fisamment clair pour permettre une application immédiate«11,

Ross karakteriserer som self-executing sddanne traktatbestemmelser,
som er »tilstreekkeligt konkret (formuleret) til, at de umiddelbart lader sig
anvende pa enkeltpersoners retsforhold«12.

Spgrgsmalet om traktatbestemmelsers umiddelbare interne gyldighed
har specielt veret drgftet i forbindelse med gennemfgrelsen af Den euro-
pziske menneskerettighedskonvention!3. I en monografi over konventio-
nen har Karel Vasak sggt at fastlegge indholdet af det her diskuterede be-
greb. Han konstaterer, at det har to betydninger, hvoraf den »anden be-
tydning« er, at traktaten er

»directement applicable par le juge interne et qu’il n’a pas besoin d’étre
complété par des mesures d’exécution.

Avec ce deuxi€me sens du terme »self-executing«, nous sommes loin
du droit international et nous entrons dans le domaine propre du législa-
teur interne qui doit fournir au juge des dispositions suffissamment élabo-
rées pour étre immédiatement applicables«!4.

Endelig er der en gruppe forfattere, som ved self-executing-traktater
forstar enhver traktat, der er indgéet af en stat, hvis forfatning tillegger
traktater bindende intern virkning, sd snart de har opnéet folkeretlig gyl-

10 Seidl-Hohenveldern, s. 115, og Seidl-Hohenveldern, Vilkerrecht, s. 103,

11 Mosler, s. 664. Ved den efterfglgende skildring af praksis udtaler Mosler dog, at
de nationale domstole ogs& Jader sig motivere af parternes vilje, men uden at det
kan ses, om denne er afggrende for selve begrebet self-executing. Se i gvrigt om
tysk retspraksis og Moslers kommentar hertil nedenfor § 33, s. 464.

12 Ross, Folkeret, s. 82. Se ogsd Ross, s. 401,

13 Max Sgrenscns ovenfor refererede opfattelse (Wien Coll.) er bl. a. fremkommet
i forbindelse hermed.

14 Karel Vasak, La Convention Européenne des Droits de ’'Homme, Paris, 1964, s.
229 f.
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dighed. Der er altsé ikke herved tenkt pa en egenskab ved traktaten, men
ved traktatparternes eller blot den ene parts forfatning.

Denne opfattelse reprasenteres f. eks. af Hilding Eek:

»Inom vissa nationella réttsordningar dr traktater betraktede som »self-
executing«, dvs. de skall omedelbart efter offentliggbrande tilldmpas av
landets domstolar och andra myndigheter«!3,

og af Vasak for s vidt angar dennes ene definition af begrebet:

»Dans un premier sens, on dira qu’un traité est self-executing dans un
Etat donné lorsqu’en vertu des dispositions constitutionelles internes,
I’acte d’adoption définitive du traité sur le plan international est suffisant
pour que le traité acquicre la force obligatoire dans l'ordre juridique in-
terne«!6,

Det kan umiddelbart vere beheftet med en vis vanskelighed at forsta
forskellen mellem de af Vasak fastlagte to betydninger af ordet; hvordan
kan der vere forskel pa, om en traktat har »obligatorisk kraft« i det in-
terne retssystem (1. forstdelse), og om den kan anvendes direkte af de na-
tionale dommere (2. forstdelse). Muligt er Vasaks tanke den, at i betydning
nr. 1 er traktaten principielt bindende, men denne forpligtende kraft kre-
ver til sin aktuelle realisation, at ogsa vilkaret i betydning nr. 2 er opfyldt.
Er dette tilfzldet, udggr betydning nr. 2 saledes en undergruppe under be-
tydning nr. 1, og der er ikke tale om to af hinanden uafhzngige forstael-
ser af ordetl”.

I sammenfatning kan det herefter konstateres, at traktater eller traktat-
bestemmelser i praksis og teori karakteriseres som self-executing under de
forskelligste forudsatninger, for eks. hvis

a. det har veret parternes hensigt, at de skal anvendes umiddelbart in-
ternt, b. de er sa koncist affattede, at de kan anvendes uden videre internt,
c. de er tilstrakkeligt koncist affattede, og det nationale retssystem ikke
generelt forhindrer umiddelbar anvendelse, d. de er tilstrekkeligt koncist
affattede og den relevante del af intern ret ikke in concreto forhindrer
umiddelbar anvendelse, e. det nationale retssystem i den forpligtede stat
blot generelt bygger pd »automatisk« transformation eller adoption.

Definitionernes forskelligartethed ytrer sig tydeligt ved deres referens.

15 Eek, s.265.

16 Karel Vasak, ast., s. 229.

17 De af Vasak givne eksempler kan antyde, at hans udtalelser skal forstds pd denne
made.
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Under a. refereres alene til parternes hensigt, som kan, men ikke be-
hgver, at fremgd af traktatteksten.

Under b. refereres alene til traktattekstens affattelse.

Under c. og d. til affattelsen sammenholdt med national ret, generelt
eller konkret.

Under e. refereres alene til vedkommende stats almindelige traktat-
opfyldelsessystem.

Kun i tilfeeldene a. og b. er det muligt ved en undersggelse alene af en
traktattekst at konstatere, om den er self-executing.

Det er pa denne baggrund ikke vanskeligt at indse det problematiske i
at anvende termen self-executing i en diskussion om en traktats gennem-
fgrelse. Dette gzlder naturligvis med sarlig vegt, hvis diskussionen ved-
rgrer en multilateral traktats gennemfgrelse i en rekke lande med forskel-
lige opfyldelsesmetoder — medmindre man indledningsvis foretager et valg
mellem de forskellige mulige forstielser af begrebet eller en selvstendig
begrebsfastleggelsel8.

Eksempelvis undlader Holloway dette i forbindelse med sin alminde-
lige gennemgang af traktatopfyldelsen. Resultatet er, at han et sted!® an-
vender begrebet som refererende til tekstens affattelse og et andet sted20
som dzkkende det forhold, at traktater generelt ikke uden videre er en del
af intern ret.

Definition med henblik pd neerverende afhandling
og forklaring til definitionen
Meget taler for helt at undlade brugen af betegnelsen self-executing, idet
den har udviklet sig til at vere mere vildledende end nyttig som et retligt
beskrivelsesmiddel.

P& trods heraf og pé trods af den i indledningen papegede mangel ved
udtrykket som sadant fremhaver det imidlertid noget vaesentligt: en serlig
umiddelbarhed i relationen mellem traktatteksten og den interne retsan-
vendelse, hvadenten umiddelbarheden skyldes parternes hensigt, tekstens
affattelse, den nationale traktatopfyldelsesmetode eller en kombination af
disse muligheder.

18 Séledes som foretaget af Max Sgrensen i Wien Coll. og af Vasak, a.st.
19 S. 270.
20 S.294.
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Hertil kommer, at udtrykket er sa indarbejdet, at det vil vaere omsonst
at forsgge at afskaffe brugen af det.

For dansk rets vedkommende kan det med nytte anvendes i den under
b. nzvnte forstaelse, og hvor det i det fglgende anvendes i relation til en
bestemt traktat eller traktattekst, vil det siledes betegne det forhold, at
traktaten eller en bestemt del deraf er udformet séledes, at teksten som
sddan er egnet til umiddelbart at blive anvendt af interne myndigheder.

Den her valgte definition skal uddybes i to henseender. For det forste,
hvad vil det nzrmere sige, at teksten skal vere egnet til umiddelbar an-
vendelse, for det andet, hvem treffer afggrelse om egnetheden?

I den fgrste henseende mé der opstilles det positive krav, at traktat-
bestemmelsen skal veere tilstrekkelig koncis til, at domstole eller andre
myndigheder er [ stand til at konkretisere de pligter og rettigheder, trak-
taten skaber. Man kunne, siledes som Max Sgrensen ggr det, herudover
lzegge vagt pa den relevante del af intern ret, séledes at det kraevedes, at
denne muliggjorde en umiddelbar anvendelse.

F. eks.: indgér landet en traktat, der forpligter til fuldstendig lige be-
handling af gtefzller i pkonomiske forhold i forbindelse med =gteskabet,
vil denne bestemmelse vare self-executing, hvis vor ®gteskabslovgivning
pa et enkelt punkt klart er i strid med forpligtelsen, og det er lige sa klart,
hvilken @ndring der maé til. Hvis derimod vor lovgivning i hele sin opbyg-
ning forudsztter fuldstendig ulighed, og et stgrre reformarbejde er ngd-
vendigt, ikke blot for at afskaffe uligheden, men ogsé for at indfgre andre
materielle regler, som da vil vare ngdvendige, og hvis indhold ikke pa
forhand er givet, vil bestemmelsen ikke vaere self-executing.

Denne definitionsmulighed er fristende, fordi den forudsztter en til-
bundsgdende undersg@gelse af traktatens umiddelbare indpasningsevne. Den
er derved mere konsekvent end nogen af de forstelser, der alene baserer
sig pé traktatteksten, idet spgrgsmélet om at vaere »self-executing« er et
problem, der i sidste ende mé lgses nationalt, fordi opfyldelsen er et intern-
retligt spgrgsmal.

Nar det alligevel foretrekkes alene at tillegge selve traktatteksten be-
tydning, beror det dels p& hensynet til den gangse opfattelse af begrebet,
dels p4, at dets anvendelsesomréade i modsat fald ville blive sa sterkt ind-
snzvret, at man kun i ringe grad ville have forngjelse af det i praksis. Det
ville jo fgrst kunne bruges efter afslutningen af de ofte komplicerede un-
dersggelser, der foretages for at konstatere ngdvendigheden af opfyldelses-

120

1 F3&* (
& * &'

%&& ( &
y# .
&="(& *
* "l%( *
" xE
I"#$



foranstaltninger. Om en bestemmelse er self-executing eller ej, vil alts
alene afhznge af teksten som sddan. Det vil kunne betyde, at en self-
executing traktat pé grund af forhold i intern ret ikke kan anvendes umid-
delbart, at dens egenskab af at vare self-executing ikke udnyttes.

Det opstillede positive krav har nzr forbindelse med det negative
krav: at traktatteksten ikke forudsetter en senere intern handlen, f. eks.
af lovgivningsmyndigheden, fgr individuelle rettigheder og pligter kan ud-
ledes af den.

Det hender jevnligt, at stater traktatligt forpligter sig til (fremtidigt)
at handle i overensstemmelse med visse principper. At forpligtelsen refe-
rerer til en principiel handlemade, giver sig ofte udtryk i vage, ukoncise
formuleringer. Det hedder f. eks. i art. 6 i De forenede nationers konven-
tion om gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder: »The States Parties
to the present Covenant recognize the right to work, which includes the
right of everyone to the opportunity to gain his living by work which he
freely chooses or accepts, and will take appropriate steps to safeguard this
right.«

Bestemmelsen er ukoncis, fordi den selvsagt ikke kan tages bogstave-
ligt, hvorved der ingen pracis mening er tilbage, og den forudsztter derved
for reelt at kunne paberabes internt en ngjere fastleggelse i det nationale
retssystem.

Det samme gelder artiklerne 55 og 56 (om gennemfgrelsen af menne-
skerettigheder, gkonomiske rettigheder m.v.) i De forenede nationers
pagt2l.

Foruden at forudsette en senere handlen som grundlaget for opfyldel-
sen kan dette naturligvis ogs8 vare beskrevet som et direkte vilkdr i kon-
ventionen. Dette er tilfzldet, f. eks. hvis det bestemmes, at parterne i deres
lovgivning forpligter sig til at gennemfgre en vis retstilstand. En sidan
passus er eksempelvis optaget i konventionen om internationale lgsgre-
kgb22.

Traktatbestemmelser, som palegger stater at undlade at foretage visse
handlinger, vil ofte efter deres natur vare mere koncise i forpligtelserne
end traktater, der foreskriver positiv handlen. Hertil kommer, at det oftest

21 Se herom Hans Kelsen, The Law of the United Nations, London, 1950, s. 100-
101 med note 9. Bestemmelserne i art. 55 og 56 paberébtes i den ovenfor nazvnte
sag, som blev pddgmt af Californiens hgjesteret.

22 Se nzrmere nedenfor i § 15.
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vil veere mindre kompliceret for statslige myndigheder at undlade at fore-
tage noget end at foretage aktive handlinger, der som oftest vil kreve lov-
hjemmel efter de fleste demokratiske staters retsorden. En negativt formu-
leret forpligtelse vil derfor oftere vere self-executing end en positivt for-
muleret?3,

Man ser undertiden rejst spgrgsmalet, om traktater i vedkommende
interne retssystem kan danne grundlag for en myndighedsudgvelse, som
der ellers ikke ville have veret hjemmel for, f. eks. danne hjemmel for
udferdigelse af administrative anordninger24.

Problemet er, om en traktat kan reprasentere en kompetencenorm og
ikke blot (som i det forudgdende forudsat) en forholdsnorm23.

En traktat kan med hensyn til tildeling af en myndighedskompetence
veere sa klart affattet, at den er egnet til umiddelbar anvendelse. Om denne
egenskab af at vare self-executing skal udnyttes i det danske retssystem,
vil der pa grund af vore opfyldelsesmetoder oftest blive taget stilling til i
hvert enkelt tilfaelde26.

Er en klar stillingtagen ikke sket i forbindelse med gennemfgrelsen af
opfyldelsesakten, m& vedkommende administrative myndighed eller evt.
en domstol afggre spgrgsmailet efter sedvanlige fortolkningsprincipper.
Det afggrende i nerverende forbindelse er, at egenskaben af at vere self-
executing ikke er udelukket a priori med hensyn til traktatbestemmelser
indeholdende kompetencenormer.

Det bgr for en sikkerheds skyld tilfgjes, at der selvsagt — som ordet
anvendes i det fglgende — intet er til hinder for, at én bestemmelse i en
traktat er self-executing, medens en anden ikke er det.

Som navnt tiltrenger den opstillede definition ogsd en nzrmere ud-
dybning i en anden henseende, nemlig med hensyn til spgrgsmélet om,
hvem der afgor, om en traktatbestemmelse er self-executing.

Dette problem kan vere af reel betydning i stater, der hylder »act of

23 Se om »obligation to refrain« Max Sgrensen, Wien Coll., s. 16 f.

24 Se f. eks. Seidl-Hohenveldern s. 116, der setter spgrgsmaélet i relation til, om trak-
taten transformeres eller adopteres, og Max S¢grensen, Wien Coll., s. 18 1.

25 Se om disse begreber Ross, Ret og Retfardighed, s. 45 f.

26 1 stater med en forfatningsmassigt fastsat generel transformation eller adoption af
traktater, som tildeles lovskraft, er det selvsagt af stgrre betydning at sgge fast-
sldet, om en sddan adopteret eller transformeret traktat opfylder kravene til lov-
hjemmel for udferdigelsen af generelle retsforskrifter.
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state«-doktrinen, hvorefter det tilkommer den udgvende magt at afggre
visse spgrgsmdl af udenrigspolitisk interesse, f. eks. om, hvorvidt en ny
stat er opstdet eller ej, uden at den dgmmende magt har ret til efterprg-
velse af det udgvede skgn27. Iser hvis man ved afggrelsen af, om en trak-
tat var self-executing tillagde traktatparternes hensigt afggrende betyd-
ning, ville det i disse stater vare et praktisk problem, om ikke udenrigs-
ministeriet métte veere enekompetent til at afggre spgrgsmaélet.

Her i landet er det rejste problem ikke vasentligt, hvis den her valgte
definition legges til grund.

I farste reekke vil det normalt vere den myndighed, der drager omsorg
for traktatopfyldelsen, der skal afggre, om teksten er self-executing, og
om man skal benytte sig heraf ved valget af opfyldelsesmetode. En adop-
tion eller transformation af traktaten vil forudsette, at den er self-
executing, idet der i modsat fald ma ske en omskrivning?8,

Undertiden bliver der dog ikke lejlighed eller anledning til at udgve
dette sken i forbindelse med iverkszttelse af abstrakte opfyldelsesskridt,
idet der kan vare taget forh&ndsskridt til traktatopfyldelsen, jfr. nedenfor
§ 20.

I disse tilfzlde vil det veere de retsanvendende myndigheder, herunder
domstolene, som mé afggre, om traktatteksten er egnet til umiddelbar an-
vendelse. Det vil meget vel kunne tenkes, at en lovbestemmelse vel trans-
formerer eller adopterer fremtidige traktater inden for et vist omréde, men
at en senere indgaet traktat, som i princippet falder inden for lovbestem-
melsens gyldighedssfere, dog er s vagt og generelt udformet, at den fin-
des uegnet til at vere afggrende i en retstvist eller til at skabe rettigheder
over for myndighederne.

Men ogsa i tilfelde, hvor en opfyldelse er sket ved en konkret opfyl-
delsesakt (lov eller anordning), vil de interne retsanvendende myndigheder
kunne blive ngdsaget til at tage stilling til, om en traktat er self-executing,
idet de gennem deres fortolkning vil kunne kritisere den retsfastsettende
myndigheds skén herover, omend dette skgn, is@r hvis det er udgvet af

27 Se f. eks. Ross Larebog, s. 140.

28 jfr. sdledes Max Sg¢rensen, s. 121, hvor det udtales: ».. ... adskillige traktattekster
er saledes formuleret, at der slet ikke bliver anledning til noget valg, idet deres
ordlyd ikke med mening kan ggres umiddelbart anvendelig i intern ret. Det er de
traktatbestemmelser, der ikke er »self-executing«. De mi ngdvendigvis omskrives
i dansk lov eller anordning ... .. «.
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lovgivningsmagten, selvsagt ma antages at ville blive tillagt betydelig veegt.
Set i relation til act of state-landene er det afggrende, at efter dansk ret
vil det altid vaere en intern myndighed og ikke det udenrigspolitisk hand-
lende organ, der treffer afggrelsen, hvorfor kompetenceusikkerhed er
mindre sandsynlig.
Der henvises i @vrigt for sd vidt angar betydningen af traktaters self-
executing karakter for opfyldelsesbestemmelser til § 20 in fine.
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§ 10.

Krav til opfyldelsen i folkeretten

Den folkeretlige sedvaneret (s. 125). Den folkeretlige traktatsret (s. 126).
Sarligt om krav til placering i det interne regelhierarki af regler, som mod-
svarer folkeretlige krav til indholdet af intern ret (s. 128). Sammenfatning
(s. 130).

Den folkeretlige sedvaneret

Det har formodningen imod sig, at folkeretten som skabt af stater og for
stater skulle indeholde regler for disse, som ikke skulle kunne fraviges ved
aftale. Enkelte begrensninger havdes undertiden at eksistere m. h. t. den
materielle aftalefrihedl.

Problemet er derfor alene, om der i folkeretten skulle findes regler,
som, medmindre de kontraherende parter har aftalt andet, forpligter til en
bestemt opfyldelsesform, {. eks. til en forfatningsbestemmelse, der gene-
relt tillegger folkeretten lovs- eller hgjere kraft.

Walz udtaler herom kort og fyndigt:

»Das Volkerrecht verlangt auch fiir das Staatsvertragsrecht einzig, daf3
seine Normen iiberhaupt geachtet und durchgefiihrt werden. Mit welchen
staatsrechtlichen Mitteln die einzelnen Staaten sich die Erfiillung dieser
Aufgabe sichern, das ist ihre Sache«?2.

Dette standpunkt har sterk stgtte i praksis. Det er jo langtfra alle for-
fatninger eller interne sedvaner af forfatningsretlig karakter, der indehol-
der generelle regler for traktatopfyldelsen.

Ikke desto mindre fandt halvdelen af medlemmerne af det tyske folke-
retsselskabs studiekommission vedrgrende folkerettens anvendelse i intern

1 Se Ross, Folkeret, s.252 1., Kelsen, International Law, s. 483, og art. 53 og 64 i
Law of Treaties.

2 Walz, s.347-348. Seidl-Hohenveldern, s.90, og Mosler, s. 628 f., giver udtryk for
samme opfattelse.
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ret, at staterne havde folkeretlig pligt til at treeffe generelle foranstaltninger
til at sikre sig folkeretlige kravs gennemfgrelse i intern ret3. Partsch til-
slutter sig den anden halvdel, som gav udtryk for samme opfattelse som
Walz, og de fgrstnzevnte medlemmers begrundelse er ikke refereret i be-
retningent.

Det synes uden tvivlen at kunne konstateres, at den almindelige folke-
ret ikke kraver eksistensen af srlige former for den interne traktatopfyl-
delse eller blot stiller krav om eksistensen af en national norm, der sikrer
en folkeretsmassig losning i tilfzelde af konflikt mellem de to retssystemer.
Foruden de begrundelser, der anfgres herfor i de citerede verker, herunder
iszr henvisning til national ret som udtryk for en folkeretlig retsopfattelse,
kan yderligere navnes, at eksistensen af en sddan folkeretlig regel si vidt
vides ikke har vearet lagt til grund ved etableringen af noget folkeretligt
dgmmende organ’, og at der ikke af et sddant organ er truffet noget af-
gorelse, der har kritiseret manglen af en regel af det efterspurgte indhold.
Endelig ses det intetsteds antydet, hvad reglens materielle indhold nar-
mere skulle vare.

Den folkeretlige traktatsret

Der er selvsagt intet til hinder for i et bi- eller multilateralt arrangement at
aftale, hvordan parterne i fremtiden generelt vil effektuere deres gensidige
traktatmassige forpligtelser. Henset til de forskelligartede omréder, der er
genstand for traktatlig regulering, ville dette nzppe vare praktisk, og af-
taler af denne art eksisterer da s vidt vides heller ikke.

Derimod er det, iszr i nyere tid, ikke ualmindeligt, at en traktat fast-
setter, hvilke opfyldelsesskridt af formel art kontrahenterne skal tage i
relation til vedkommende traktat. Eksempelvis bestemmes i art. 7 i kon-
ventionen om internationale Igsgrekab (udarbejdet af Den international-
privatretlige Haagerkonference), at »De kontraherende parter er enige om

3 Partsch, s. 39.

4 Partsch har senere pd forespgrgsel oplyst, at de pageldende medlemmer ikke an-
gav nogen begrundelse for deres standpunkt.

5 Ved affattelsen af art. 50 i Den europziske konvention til beskyttelse af menneske-
rettigheder og grundlzggende friheder er man klart gdet ud fra den modsatte for-
uds@tning, nemlig at interne retssystemer kan vere til hinder for redressering af
folkeretsstridige afggrelser.
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at gennemfgre bestemmelserne i konventionens artikler 1-6 i deres lov-
givning«o.

I art. 69 i konventionen af 18. marts 1965 om bileggelse af investe-
ringstvister mellem stater og andre landes statsborgere palegges det sta-
terne at »treeffe sddanne lovgivningsmassige og (skulle vare: eller) andre
foranstaltninger, som matte vaere ngdvendige for at gennemfgre konven-
tionens bestemmelser pd dens territorium«’.

Art. IT i Bruxelles-konventionen om en fzlles toldnomenclatur forplig-
ter parterne til at opstille deres toldtariffer i overensstemmelse med no-
menclaturen, dog med sddanne tekstmessige tilpasninger, som matte vere
ngdvendige for nomenclaturens gennemfgrelse i landenes interne lovgiv-
ning. Efter art. II i konventionen om ansattelse af varers toldvardi skal
den i et tilleg til konventionen optagne vardidefinition optages i landenes
interne lovgivning, dog at hvert land efter art. IV er berettiget til at til-
passe definitionens tekst, bl. a. ved at give teksten en s&dan juridisk ud-
formning, som métte vere ngdvendig for dens anvendelse i pagzldende
lands interne lovgivning8.

Det er muligt, at art. I i Den europ=ziske menneskerettighedskonven-
tion indeholder en pligt til ordret optagelse af konventionens bestemmel-
ser i intern ret?.

Motiverne for indswttelse af sddanne opfyldelsesregler kan vere flere.
Ofte vil der vare tale om konventioner, hvis effektive efterlevelse beror pa
nationale myndigheder, og hvor gnsket om »precis« gensidighed er staerkt.
Dette viser sig bl. a. ved, at traktater undertiden ligefrem indeholder »mo-
dellove«. Baggrunden kan ogsa vare et gnske om at tilstrebe politisk en-
hed inden for en bestemt region, og ensartede love er da et blandt flere
mulige midler hertil. Inden for Europarddets rammer er konventioner med
modellove udarbejdet for s vidt angar voldgift (anvendelsen af model-
loven er obligatorisk) og ansvarsforsikring for motorkgretgier (anvendel-
sen fakultativ)10,

6 Fremhavet her. Konventionen omtales nermere i § 15.
7 Bkg. nr. 92 af 12. august 1968, Lovt. C.
8 Bkg. nr. 47 af 15. september 1961, Lovt. C.
9 Se Ole Espersen, Juristen, 1966, s. 407 ff.
10 Voldgiftskonventionen er optaget i Betenkning nr. 414 af 1966, s. 112 f., smh. m.
s. 20 f. Konventionen om ansvarsforsikring er opfyldt i lov nr. 223 af 4. juni 1969,
og konventionen er optaget som bilag til lovforslaget, Ftt., 1968/69, A, sp. 3057.
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Det falder imidlertid uden for denne undersggelses formal at konsta- (' &%2
tere baggrunden for indholdet af bestemte traktater. Det m& blot konstate- & (!
res, at ndr bestemmelser af den papegede art findes, er dette naturligvis &3' * [*
af afggrende betydning for den opfyldelsesform, der skal anvendes. 0

Den i den almindelige folkeret bestdende opfyldelsesfrihed, jfr. oven- #'0 1/ 2
for, betyder, at der er en formodning mod en indskrenkning heri, saledes
at denne, om den matte hevdes at foreligge, m& kunne pévises ved ud- / 3 2
trykkelige bestemmelser herom eller ved, at det pd anden made kan godt- o I &2
ggres, at parterne utvivlsomt har haft denne hensigt. (Dette forhold taler && #!'+]|
igen imod i en definition at lade en traktats karakter af at vaere self-execut- %& /="'
ing veere athengig af parternes vilje hertil. Det har formodningen imod sig, * *) 1!
at parterne skulle beskeftige sig med, hvordan opfyldelsen sker, jir. i ("', 1#"
gvrigt ovenfor i § 9).

Undertiden indeholder traktater bestemmelser, som tilsigter at hjemle %& +1 )
kontrol med eller bistand til deres opfyldelse, sével hvad eventuelt ngd-
vendige éngangsskridt som den lgbende opfyldelse angér. I art. 57 i Den D: *
europziske menneskerettighedskonvention er der séledes givet Europa- 1% 2
radets generalsekreter ret til at forlange oplysninger fra medlemslandene
om, pa hvilken made deres respektive lovgivninger sikrer den effektive (&*/
gennemfgrelse af konventionens bestemmelser. Befgjelsen er en enkelt ( &
gang i praksis blevet udnyttet af generalsekretzren (i oktober 1964). . ' 89?7>K

Art. XV 1 Genéve-konventionen af 19/6 1948 om international aner- ¥ % %
kendelse af rettigheder i luftfartgjer palegger medlemslandene at traffe %& &'
sadanne foranstaltninger, som er ngdvendige for at gennemfgre konven- (rr 2
tionen og at underrette ICAQ’s generalsekreter om sddanne foranstalt-
ningerll,

Serligt om krav til placering i det interne regelhierarki af regler,
som modsvarer folkeretlige krav til indholdet af intern ret
At man i dele af teorien har igangsat en diskussion om dette spgrgsmal & "
skyldes antagelig, at det undertiden ses haxvdet, at det folkeretlige rets-
system bestar af regler af forskellig rang.
Dette heevdes saledes i Partsch’s beretning!2. Den folkeretlige rangind- 2
deling af reglerne beror ikke, udtales det, som i national ret, pa, hvilket or- , HIE

11 Bkg nr. 9 af 25. januar 1965, Lovt. C.
12 S. 56.
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gan der har skabt reglen, men pa reglens materielle indhold!3. Det anfgres y #-
ikke i beretningen, hvorpa den materielle ranginddeling skulle bero, men

det antydes, at folkeretsnormer, der er dele af »naturretten«, som til eks- 1) &* (
empel slaveriforbudet, har hgjere rang end andre. Det angives ligeledes
ikke, hvad retsvirkningen af den forskellige hierarkiske placering af folke- o# #! ( 2

retten skulle vere.

Der er nzppe anledning til at gd nzrmere ind pa denne diskussion.

Det synes ikke udfra en realistisk bedgmmelse muligt at pévise et almin- % )* 2
deligt regelhierarki i folkeretten, jfr. ogsa Ross, hvorefter staternes grund-
rettigheder og -pligter er »ligesom andre almindelige folkeretlige regler
hjemlet ved den retsopfattelse, der er forudsat i staternes praksis, formu- * o, #1')3
leret i almindelige traktater eller i g¢vrigt anerkendt af de civiliserede sta- o .
ter«l4,

S& meget mere irrelevant er det rejste problem for denne undersggelse
derved, at selv om en folkeretlig ranginddeling antages at eksistere, har Y, %
denne ikke betydning for den interne opfyldelsel>.

Manglen af et folkeretligt regelhierarki er imidlertid ikke ngdvendigvis
ensbetydende med, at folkeretten ikke kraver sine modsvarende interne
normer placeret pé et bestemt niveau i det interne retssystem.

At et sddant krav mé have formodningen mod sig, fglger imidlertid
allerede deraf, at der jo ikke bestar folkeretlige krav til den statsforfat- % & #I1'#
ningsretlige indretning af den nationale retsorden.

Henset til det formelt forfatningslgse Storbritanniens betydelige rolle "l

*

som medskaber af folkeretten kan man f. eks. dérligt forestille sig krav * ("%
efter den almindelige folkeret om indplacering af visse regler p& forfat- '"#% &6
ningsniveau. Men selv blandt lande, der har forfatninger i formel forstand, &%
ville et sddant krav ikke kunne medfgre ensartet sikkerhed for traktatens (&% &
(fortsatte) opfyldelse, idet forfatningskraften er hgjst uensartet. Visse lan- '& &0 %
des forfatninger kan @ndres blot af et kvalificeret flertal i parlamentet. o' %) &

13 I modsaztning hertil refereres i Manual, s. 166, en opfattelse, hvorefter szdvanen
ma placeres gverst, efterfulgt af traktater, og sidst retsafggrelser og internatio-
nale organers beslutninger, for s vidt som disse er udtryk for traktaters eksekve-
ring.

14 Folkeret, s.221, jfr. Seidl-Hohenveldern, s.90. Se endvidere i samme retning
Manual, s. 166, hvor det dog péapeges, og med rette, at rangfglge bestdr mellem
en traktat, der instituerer et beslutningstagende organ og dette organs beslutnin-
ger, som er ugyldige i det omfang, de er taget wltra vires i relation til traktaten.

15 Partsch, s. 60.

9 Indedelse af traktater 129



I atter andre stater kan »lov i materiel forstand« udferdiges af den ud-
pvende magt. Dette gelder ikke blot i totalitzere stater, men ogsa i et vist
omfang i fuldt demokratiske stater som f. eks. Sverige, jfr. regeringsfor-
mens § 4 smh. med § 8916, Et folkeretligt krav om opfyldelsesreglers
placering (mindst) pa »lovsniveau« ville siledes ejheller altid have ens-
artede retsvirkninger.

Det er derfor ikke overraskende at matte fastsla, at der ikke i den al-
mindelige folkeret findes krav om opfyldelsesnormers rangplacering, og
dette gelder bdde den almindelige sedvaneret og som altovervejende ho-
vedregel traktater.

Derimod er det, iszr i nyere tid, ikke us®dvanligt, at der i traktater
mellem et mindre antal stater optages formelle krav til opfyldelsesproce-
duren, og at disse krav ogsa vedrgrer den hierarkiske placering. Der kan
herom henvises til eksemplerne ovenfor. Det fastsattes siledes i den euro-
paiske voldgiftskonvention (art. 1), at en kontraherende part skal »incor-
porate in its law« (»introduire dans sa legislation«) den »voldgiftslov«, der
er optaget som bilag til konventionen. Det sker undertiden, at en traktat
ligefrem kraver, at opfyldelsesreglerne skal have forfatningsrang!?. S&-
danne bestemmelser er sdvel udtryk for krav til opfyldelsens form som til
opfyldelsesnormernes rangmassige placering.

Sammenfatning

Man kan siledes konkludere, at den almindelige folkeretlige sedvaneret
ikke stiller krav til opfyldelsesformen og specielt ikke til nogen bestemt
rangmessig placering af opfyldelsesnormer. Sddanne krav kan derimod
indeholdes i traktater, men det er sjeldent forekommende.

Det bgr ex tuto tilfgjes, at dette selvsagt blot er ensbetydende med, at
sdleenge de folkeretlige pligter opfyldes, er det folkeretten ligegyldigt, hvor-
dan det sker. Medfgrer en bestemt opfyldelsesmade, herunder rangmassig
placering, at folkerettens krav ikke efterkommes, er der sket et folkerets-
brud. For sa vidt kan det h®vdes, at folkeretten stiller krav om hgjere
gyldighed for sine opfyldelsesnormer end en hvilken som helst intern norm,

16 Se herom, Ole Espersen, s. 268 f.
17 Séledes reglerne for beskyttelse af minoriteter i St. Germain-traktaten, Seidl-
Hohenveldern, s. 111, note 53, og Vélkerrecht, s. 56.
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altsd om gyldighed over forfatningen!8. Omend denne betragtning er teo-
retisk velfunderet, er den dog ikke dekkende, nar den s=ttes i relation til
praksis. Folkeretten har simpelthen pé& grund af systemets svaghed mattet
tolerere, at dens retssubjekter tager sig den frihed ikke at give opfyldelses-
normerne denne placering i deres nationale ret. Den deraf fglgende risiko
for folkeretsstridige, interne normer, som aktualiseres, hvis landets myn-
digheder undlader at fgige en opfyldelsesnorm, fordi den er i konflikt med
en anden intern, trinhgjere norm, har staterne ret til at 1gbe, og bliver re-
sultatet en folkeretsstridig retstilstand, er det ikke altid, der kan kraves
naturalrestitution i relation til lovens konkrete anvendelsel?.

18 Siledes Ophiils, se Partsch, s. 61.
19 Ross, Larebog, s. 312.
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§11.

Mulige opfyldelsesformer

Indledning (s. 132). Terminologi (s. 133). Adoptions- og transformations-
metoden (s. 138). Omskrivningsmetoden (s. 148). Sammenfattende be-
merkninger (s. 150).

Indledning

I § 7 drpftedes opfyldelsens problematik, uden at der refereredes eller
diskuteredes mulige lgsninger pa problematikken.

I denne paragraf vil der blive redegjort for, pa hvilke mader opfyldel-
sen kan ske ud fra en almen folke- og statsforfatningsretlig synsvinkel.
Redeggrelsen er primart baseret pa opfyldelsesmuligheder, som er udvik-
let i fremmed og dansk teori.

Formalet er for det fgrste at bidrage til en dybere forstdelse af dansk
opfyldelsespraksis, bl. a. ved at skabe mulighed for en bedre erkendelse
af hensigten med og retsvirkningerne af de forskellige opfyldelsesskridt,
sdledes som disse senere beskrives.

For det andet er hensigten at skabe et grundlag for retspolitiske over-
vejelser med henblik pd @ndrede opfyldelsesprocedurer her i landet.

Af redeggrelsens formal fglger, at der ikke tages hensyn til sddanne
teorier om traktaters stilling i eller tilpasning til intern ret, som klart er
uforenelige med de faktiske forhold. Dette galder siledes péstande om, at
folkeretten som al rets grundnorm eller generalforfatning uden videre mé
ga forud for enhver intern retsforskrift! eller om, at der ikke i interne rets-
afggrelser kan tages hensyn overhovedet til folkeretten, da de to retssyste-
mer er uden enhver forbindelse med hinanden?.

Hensigten er alene at fremlegge hovedarterne af de forskellige opfyl-

1 Den radikale variant af monismen som udviklet af Hans Kelsen, se Kelsen s. 146
og 148.
2 Den konsekvent gennemf@rte dualisme, se f. eks. Triepel s. 253 f.
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delsesmuligheder, hvorved de vasentligt forskellige former at angribe op-
fyldelsesproblematikken pa bedre fremhaves.

Ved en sédan fremleggelse bestér forskellige systematiseringsmulighe-
der. I det fglgende skal nzvnes eksempler herpa.

Man kan legge vagt p& opfyldelsesformens konstitutionelle formalise-
ring, d. v.s. dens fastleggelse i forfatningen, i en forfatningsretlig sed-
vane m. V.

Man kan endvidere lade det veere afggrende, hvilken hierarkisk place-
ring i det interne retssystem der tillegges den norm, som reprasenterer op-
fyldelsen.

Opfyldelsens mere eller mindre »automatiske« karakter (d. v.s. om-
fanget af ngdvendige retlige dispositioner efter traktatens indgdelse) kan
ligeledes vare et relevant udgangspunkt for systematikken.

Endelig kan den stgrre eller mindre umiddelbarhed i forhold til den
folkeretlige retssfeere, hvorpa opfyldelsen baseres, danne grundlag herfor3.

Da der i denne paragraf tilsigtes givet et mere almengyldigt indtryk af
opfyldelsesmulighederne — uafhangigt af de enkelte staters forfatnings-
messige forhold — og da der i senere tid i de nordiske lande er opstéet
tanker i retning af en mere umiddelbar opfyldelse af traktaterd, vil den
sidst nevnte systematiseringsmulighed blive lagt til grund. Der vil blive
forsggt angivet hovedtyper af opfyldelsesformer. Den mere specifikke lov-
teknik, der kan anvendes ved brugen af dem i praksis, vil foruden af denne
paragraf ogsa fremgd af gennemgangen af dansk praksis i §§ 15-20.

For opfyldelsesformerne beskrives mere indgéende, vil den i dansk og
udenlandsk teori anvendte opfyldelsesterminologi blive nzvnt og drgftet
og denne afhandlings terminologi fastlagt.

Terminologi

Den terminologi, der anvendes for at betegne de forskellige former for
opfyldelse af traktater, udggr i n®sten alle fremstillinger et ret uklart bil-
lede.

3 De angivne muligheder har ofte visse typiske forbindelser med hinanden. F. eks.
vil den automatiske opfyldelse oftest, om ikke altid, vare afhengig af en forfat-
ningsmeassig hjemmel hertil. Ligeledes vil opfyldelsesnormers hierarkiske placering
oftest afhange af forfatningsbestemmelser herom.

4 Jfr. ovenfor i indledningen.
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Ross anvender i lerebogen i folkeret betegnelserne »transformationg,
»henvisning«, »inkorporering« og »reception«, uden at det tilsyneladende
er hensigten, at de forskellige udtryk skal beskrive forskellige opfyldelses-
former>. I Dansk Statsforfatningsret defineres ordet »transformation« som
tilvejebringelsen af de til opfyldelse af en traktatforpligtelse forngdne dan-
ske retsreglers.

Ross kritiserer udtrykket transformation, idet der ikke er tale om, at
traktaten omformes. »Den er og bliver, hvad den er: grundlaget for statens
folkeretlige forpligtelse over for andre stater. Hvad der sker er simpelthen,
at traktaten opfyldes . .. .. «7.

Max Serensen anlegger en sondring mellem transformation i teoretisk-
analytisk og i praktisk-teknisk betydning. Ved transformation i den fgrst-
navnte forstand forstas tilvejebringelse af den retsakt, som efter dansk for-
fatningsret kraeves for at bringe intern ret i overensstemmelse med trakta-
ten i de tilfzelde, hvor traktaten overhovedet tilsigter at fremkalde retsvirk-
ninger pa det internretlige plan.

Transformation i praktisk-teknisk betydning (denne betegnes ogsa af
forfatteren som »egentlig transformation« eller »omskrivning«) udggr et
underbegreb i forhold hertil og betegner den omformning af den traktat-
maessige forpligtelse til en intern norm, som er den almindelige opfyldelses-
metode i dansk ret.

Dette underbegreb udggr sammen med et andet underbegreb: den
umiddelbare anvendelse af trakiater som bestanddel af intern ret over-
begrebet: transformation i teoretisk-analytisk betydning. En umiddelbar
anvendelse af traktater som bestanddel af dansk ret sker efter Max Sg¢ren-
sens opfattelse i de tilfzlde, der normalt karakteriseres som anteciperet
transformation, og som foreligger, hvor en lovbestemmelse bemyndiger
regeringen til ved traktat at treeffe en given ordning, hvis retlige virkninger
gor sig geldende ogsa pa det nationalretlige plan. Opfyldelsesmetoden be-
tegnes som en inkorporering af traktaten i dansk ret8.

5 Ross, Folkeret, s. 77-81, hvor alle fire udtryk benyttes, samt Ross, s. 398-400, hvor
ordene »transformation« og »inkorporering« anvendes muligvis med »inkorpore-
ring« som overbegrebet (»transformationsakt til inkorporering af traktaten i den
nationaleret ..... «, a.st., s. 400).

6 S.399.

7 Ross, s.399.

8 Max Sg¢rensen, s. 108 £. og Statsforfatningsret, s. 274-275.
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Det fremgér ikke med sikkerhed af Max Sgrensens terminologi, om
den sidstnzvnte form for opfyldelse (den umiddelbare anvendelse af folke-
retten) er udtryk for, at traktaten som sddan anvendes internt, eller om
traktaten bliver en del af intern ret og anvendes i sin egenskab af intern
ret. Der tales dels om umiddelbar anvendelse som bestanddel af dansk ret
og dels om, at traktaten ggres umiddelbart anvendelig i dansk ret®. For-
mentlig skal Max Sgrensens sprogbrug forstds saledes, at en umiddelbar
anvendelse foreligger, hvor de retsanvendende myndigheder som primer
retskilde alene har traktatteksten at legge til grund ved afggrelsen af ret-
lige positioner, eller negativt udtrykt: umiddelbar anvendelse foreligger,
hvor der ikke er sket en transformation i praktisk-teknisk betydning. Max
Sgrensen har neppe tilsigtet en stillingtagen til, om det er traktaten, der
anvendes, eller om det er traktatens tekst som verende blevet en bestand-
del af dansk ret, parallelt med den identiske, folkeretligt geldende tekst,
der legges til grund, omend udtrykket »inkorporering« kunne tyde pa det
sidste. Der henvises til det fglgende om den mulige betydning af denne
sondring.

I tysk teori skelnes af Seidl-Hohenveldern for si vidt angar »self exe-
cuting treaties« mellem p& den ene side »Automatisch (generelle) Trans-
formation bzw. Adoption« og pa den anden side »Spezielle Transforma-
tion«. Ved den generelle transformation bliver de folkeretlige normer in-
tern ret, medens adoption betegner anvendelse af traktatteksten som folke-
ret. Ved speciel transformation forstés opfyldelse gennem omskrivning til
intern retsakt!0.

Mosler anvender betegnelsen transformation for det forhold, at trakta-
tens bestemmelser ggres til en del af intern ret, medens adoption forelig-
ger, hvor opfyldelsen sker ved, at traktaten efterleves qua traktatll,

Partsch tilslutter sig Moslers terminologil2.

Kelsen anvender ordet transformation som dakkende enhver intern

9 Se henholdsvis s. 112 og s. 114 og Sratsforfatningsret, s. 275.

10 Seidl-Hohenveldern, Vilkerrecht, s. 103 f. » Adoption« i den her anvendte betyd-
ning mi ikke forveksles med den tilsvarende betegnelse for en international or-
ganisations godkendelse af et traktatudkast, se f. eks. McNair, s. 123, Holloway,
s. 34, og Law of Treaties, art. 9.

11 Mosler, s. 642 f.

12 S. 18 f. Nar der i det fglgende refereres til beretningen fra studiekommissionen,
vil det normalt ikke blive sggt at henf@gre referencerne til bestemte medlemmer af
denne. Dette ggres ej heller konsekvent af Partsch.
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retsfaststtelse med henblik pa traktatens opfyldelse. Begrebet omfatter
siledes de metoder, som af Seidl-Hohenveldern betegnes som adoption,
generel transformation og speciel transformation!3.

O’Connell mener at kunne samle opfyldelsesmetoderne i en transfor-
mations-, en adoptions- og en harmoniseringsdoktrin. Transformation be-
tegner opfyldelse ved bevidst »inkorporering« af traktat i intern ret ved
hjelp af en forfatningsmeassig akt, altsd svarende til f. eks. Kelsens termi-
nologi. Adoption foreligger, hvor en traktat anvendes af nationale myndig-
heder uden bevidst at vere blevet »inkorporeret« i intern ret. Det praci-
seres ikke, om den folkeretlige regel anvendes som folkeret eller intern ret.
Harmonisering er tilsyneladende, men det ses ikke med sikkerhed, efter
O’Connell en speciel form for adoption, bestédende i bevidste forsgg pa at
undga kollisioner mellem intern ret og folkeret; f. eks. gennem fortolkning
og udstedelse af forfatningsmassige bestemmelser med henblik herpét.

Erades og Gould, som alene beskriver opfyldelsessystemerne i hen-
holdsvis hollandsk og nordamerikansk ret, har for sa vidt angér egentlige
traktater!> af den grund kun anledning til at beskaftige sig med, om der —
efter f. eks. Moslers og Partsch’s sprogbrug — foreligger transformation el-
ler adoption. De indskrenker sig da ogsé hertil, men anvender andre be-
tegnelser, nemlig henholdsvis indirekte og direkte anvendelse af trakta-
ten!6.

I Manual bruges ordet »incorporation« som svarende til opfyldelse
gennem en s@rlig retsakt (intern lovgivning gennemfgrt for at opfylde kon-
ventionen), medens »convertion« betegner transformation i den betydning,
som f. eks. Mosler anvender ordet!’.

Som det fremgar tilstreekkeligt af foranstdende, har der endnu ikke
feestnet sig nogen fast terminologi inden for opfyldelsesproblematikken.
Der kunne anfgres adskillige flere eksempler herpd; de valgte er nzvnt,
fordi de illustrerer, at selv i den senere tids teori, som i betydelig grad har
dyrket opfyldelsesproblemer, er sprogbrugen langtfra ensartet.

I det fplgende vil blive angivet den terminologi, som anvendes i denne
fremstilling. Ved valget af de forskellige termer er der bl. a. lagt vaegt pa

13 Kelsen, International Law, s. 490 ff.

14 O’Connell, s. 49 f.

15 1 mods=tning til forvaitningsoverenskomster (executive agreements).
16 Erades og Gould, f. eks. s. 297 {.

17 Manual, s. 168.

136

) )
#1') % &*
6 ' .2

$
#$ (!
&$ *

3 *((
)% &*((
=/ &,

* ' %

% & /=



at anvende sadanne betegnelser for et vist begreb, som — savidt det har
kunnet konstateres — allerede anvendes i betydeligt omfang i teorien.

Opfyldelse vil betegne enhver form for gennemfprelse af krav i trakta-
ter af den art, som er genstand for behandling i denne del af fremstillin-
gen, jfr. herved § 8. Udtrykket abstrakt opfyldelse vil blive benyttet til at
beskrive foretagelsen af et generelt virkende opfyldelsesskridt og er derfor
en samlebetegnelse for anvendelsen af en af de metoder, der navnes i det
fplgende. Lobende opfyldelse foreligger, hvor en handling foretages, ofte
men ikke ngdvendigvis, i medfgr af den skete abstrakte opfyldelse for i en
konkret situation at efterleve traktatens krav.

Adoption vil betegne den opfyldelsesakt, der bestar i, at traktaten som
traktat tildeles gyldighed i den interne retsanvendelse. Visse definitioner
af intern ret vil i s& fald medtage traktaten under intern ret, fordi enhver
generel motivationsfaktor for nationale domme eo ipso — efter disse defi-
nitioner — henhgrer herunder, jfr. nedenfor i § 12.

Selve ordet »adoption« er vel i dansk sprogbrug mindre heldigt. Der
er dog pa den anden side en vasentlig fordel ved at anvende et udtryk,
som i sdvel det engelske og franske som tyske sprog bruges til at beskrive
denne form for opfyldelse.

Transformation vil forelgbig betegne den opfyldelsesakt, der bestar i,
at traktatteksten ord til andet ggres til en del af intern ret. Udtrykket til-
deles herved et langt mere indskrznket anvendelsesomrade, end det hidtil
har haft i nordisk teori. Under hensyn til fordelen ved at fglge en betyde-
lig del af fremmed teoris anvendelse af ordet, specielt i en afhandling som
den foreliggende, hvor referencer til denne teori optreder, samt til den
kritik, der i dansk teori har vearet rettet mod dets nuvarende brug, er dette
dog fundet rimeligt. I gvrigt synes det sprogligt ganske dekkende at karak-
terisere denne opfyldelse som en transformation. Fra alene at vare rent
folkeretlig &ndres teksten til ogsa at vere intern ret; en sddan @ndring af
tekstens basis sker hverken ved adoptionen eller omskrivningen!S. Det ma
pé den anden side erkendes, at der bestar en vis risiko ved at anvende en
betegnelse for et snzvrere begreb end det, den hidtil har dekket. Det ville
kunne vere sikrere i stedet helt at afskaffe den og erstatte den med en an-
den. Der vil blive taget stilling hertil p4 et senere stadium.

18 »/&Endring« derved, at basis for samme tekst foruden fortsat at vere folkeretlig
nu ogsi er internretlig.
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Omskrivning vil betegne den opfyldelse, der bestdr i en selvstendig
(5: uden at fglge traktaten ord til andet) tilpasning af den nationale rets-
orden til traktatens krav. Tilpasningen kan bestd i sivel indfgjelse af nye
bestemmelser i retsordenen som ophavelse af bestdende, der strider mod
traktaten, samt endelig ved en konstatering af, at intern ret uden videre
harmonerer med de traktatlige forpligtelser. I det sidste tilfelde bestar til-
pasningen alene i en fiksering af et udsnit af intern ret. Det kan diskuteres,
om det er hensigtsmassigt at henfgre denne »passive« form for opfyldelse
under omskrivning. Det er sk@gnnet at vare hensigtsmassigt under hensyn
til, at resultatet af opfyldelsesproceduren ganske svarer til den aktive om-
skrivning, og at omskrivningens problematik stort set er den samme for
bade den aktive og den passive form, jfr. neermere nedenfor s. 149.

Den valgte terminologi baserer sig pd graden af umiddelbarhed i op-
fyldelsen set i forhold til traktaten. Der er ikke for sa vidt angér opstillin-
gen af adoptions- og transformationsbegrebet forudsat iagttagelse af no-
gen bestemt intern formel fremgangsmade med henblik pd at hidfgre
adoption eller transformation. Det kan ske én gang for alle i en forfat-
ningsbestemmelse, ved hjelp af en bestemt lov, i kraft af fast retspraksis
eller pd anden made.

Adoptions- og transformationsmetoden

Mosler, Seidl-Hohenveldern og Partsch synes at vzre de forfattere, som
klarest har sggt at pipege de begrebsmeassige forskelle mellem adoption
og transformation, og der skal her sgges gengivet hovedtrek i deres ud-
viklinger. Mere detaljeret vil dele af bl. a. disse tre forfatteres fremstillin-
ger blive gennemgaet i § 33 i forbindelse med undersggelsen af traktatop-
fyldelse i Tyskland!®.

Ved adoptionen si at sige abnes den interne retssfzere for den folkeret-
lige bestemmelse, som — uden at miste sin identitet — herefter finder an-
vendelse internt. Den folkeretlige norm ggres eksegibel i relation til de na-
tionale myndigheder, ganske ligesom en udenlandsk dom kan pafgres en
eksegibilitetspategning i en anden stat og derved — uden at miste sit na-

19 Omend alle tre forfattere er repraesentanter for tysk teori, har de dog i de ver-
ker, som citeres i denne paragraf, spgt pd et mere alment grundlag at fremstille
traktatopfyldelsesmulighederne. Litteratur, som mere specielt vedrgrer tysk ret,
er benyttet i § 33.
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tionale tilhgrsforhold — legges til grund i dette andet land. Den adopte-
rede traktat eksisterer som en faktor, der motiverer de retsanvendende or-
ganer, ganske som loven eller andre nationale regler ggr.

Traktattekstens gyldighedsgrundlag ®ndres ikke; dens adressater for-
bliver ligeledes de samme, borgere og retsanvendende myndigheder, idet
disse — ogsa silenge traktaten blot er rent folkeretlig — i sidste ende er
dens virkelige adressater.

At opfyldelsen af traktaten sker pad denne méde giver mulighed for, at
de nationale myndigheder kan eller far pligt til, nér traktaten in concreto
leegges til grund i retssager eller andet, at anerkende traktatens s®rlige ka-
rakter som folkeretlig aftale, iser for sd vidt angér fortolkningen af den,
dens ikrafttreeden, suspension og ophgr og muligvis dens indplacering i det
nationale regelhierarki.

Folkeretlige fortolkningsprincipper mé legges til grund, uden at det er
ngdvendigt at treffe udtrykkelig bestemmelse herom. Dette gelder f. eks.
grundsatningen om, at der altid er en formodning mod indskrenkning af
suverzniteten, at forpligtelser skal fortolkes snavert, og at parternes er-
kleringer skal forstds bona fide.

Vedtager traktatparterne senere en »autentisk« fortolkning af aftalen,
ma denne uden videre gazlde internt. Det samme mé antages at vere til-
feldet, hvis et internationalt kompetent organ, f. eks. en domstol, fastleg-
ger en bestemt fortolkning.

Adopteres en traktat, ma dens sprogklausuler ligefuldt som traktaten
i gvrigt vaere blevet gjort internt anvendelige og dens autentiske sprog sa-
ledes lzegges til grund ved den nationale retsanvendelse. En oversattelse til
et ikke-autentisk sprog kan hgjst vaere et hjzlpemiddel. Er de autentiske
sprog uoverensstemmende, vil det »arbejdssprog«, der er blevet benyttet
ved traktatens udarbejdelse, kunne vere motiverende i overensstemmelse
med det almindelige princip, hvorefter traktatens hele omgivende folkeret-
lige retssfaere bevares ved adoptionen og er grundlaget for fortolkningen.

Forudsaztninger, der hos det pagzldende interne retsskabende organ
har foreligget ved gennemfgrelsen af den retsakt, der ggr traktaten ekse-
gibel, er derimod ligesom denne retsakts gvrige motiver uden relevans. Af
betydning for fortolkningen er derimod traktatens travaux préparatoires.

Den adopterede traktats rangmessige placering kan afhznge af be-
stemmelser i traktaten selv. Er det bestemt, at traktaten skal have grund-
lovsrang eller sterkere gyldighed end love, opnds denne placering i prin-
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cippet ved adoptionen20. Imidlertid indeholder traktater kun sjzldent be-
stemmelser om deres hierarkiske placering, og den almindelige folkeret
har ikke forskrifter herfor. Der henvises til § 10.

Da folkeretten forpligter staten som helhed, burde en adoption egent-
lig medfgre, at traktaten fik hgjere gyldighed end en hvilkensomhelst na-
tional norm. Dette strider imidlertid mod erfaringen, og det ville da ogsa
have formodningen imod sig, at staterne uden — som navnt — at vare for-
pligtede hertil skulle g& sa vidt. Hvad angdr normens niveaumassige pla-
cering g@r det derfor neppe nogen forskel, om adoptions- eller transfor-
mationsmetoden anvendes.

Alligevel kan anvendelsen af den ene eller anden metode vare afgg-
rende for, hvilken norm der mé vige i tilfeelde af kollision mellem en al-
mindelig intern regel og en adopteret eller transformeret traktatbestem-
melse. Princippet lex posterior derogat legi priori gelder savel den adop-
terede som den transformerede traktat, men det tidspunkt, der skal laeg-
ges til grund ved princippets anvendelse, mé ved adoption principielt vare
traktatens folkeretlige ikrafttreeden, ved transformation derimod transfor-
mationsaktens internretlige ikrafttreeden.

En adopteret traktats ophgr ma eo ipso medfgre ophgr af enhver frem-
tidig intern virkning af den. Dette gzlder, hvadenten ophgret skyldes, at
traktaten er indgaet for et bestemt tidsrum, er blevet opsagt eller har mi-
stet sin bindende virkning af andre arsager. En traktats suspension, f. eks.
pd grund af krigstilstand mellem parterne, bevirker uden videre suspen-
sion af dens interne anvendelighed.

Den opfyldelse, som sker gennem transformation, adskiller sig begrebs-
messigt og i sine virkninger vasentligt fra adoptionen.

Ved transformationen sker der det, at traktatteksten, foruden at den
selvsagt eksisterer videre uzndret pa det folkeretlige plan, placeres paral-
lelt som en intern regel blandt anden intern ret. Dens grundlag bliver sa-
ledes rent internretligt, den statslige autoritet er normens udelukkende
»kilde«. Dens adressater skifter fra at vere traktatparter til at blive myn-
digheder og borgere i vedkommende stat. Transformationen er ikke ngd-
vendigvis ensbetydende med, at traktatbestemmelsen er objektivt erkend-

20 Dette resultat kan dog kun opnds med sikkerhed, hvis den myndighed, der beslut-
ter adoptionen, har kompetence til denne rangplacering, eller landets domstole i
alt fald ikke har mulighed for at tilsidesette traktaten p& grund af inkompetence
hos opfyldelsesmyndigheden.
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bar i skikkelse af en intern norm. Det er det materielle indhold af den
folkeretlige norm, som skal opfattes som ogsa verende en del af intern ret.
Men transformation foreligger ogsa, hvor traktatteksten, evt. en oversat-
telse, tildeles lovskraft og derved far en objektiv eksistens som intern ret.

Disse forhold vil medfgre, at de transformerede traktatbestemmelser
far eller i alt fald har tendens til at fa en anden stilling end de adopterede
normer for s& vidt angér fortolkning, rangmassig placering, ikrafttraden,
suspension og ophdr.

Da de interne retsskabende myndigheder har iverksat opfyldelsen gen-
nem vedtagelsen af en selvstendig, national norm i stedet for blot at »pé-
fgre traktaten en eksekvaturpdtegning«, er det ikke (alene) folkeretlige
fortolkningsregler, der finder anvendelse. Traktaten er jo blevet intern ret,
for hvis fortolkning de specielle, nzvnte folkeretlige fortolkningsprincip-
per ikke er anvendelige. Muligheden for, at de nationale retsanvendende
myndigheder i stedet anvender almindelige, internretlige fortolkningsreg-
ler er i hgj grad til stede.

Tilsvarende er det ikke — som ved adoption — indlysende, at folkeret-
lige regler er afggrende for, i hvilket sprog de nationale myndigheder skal
anse traktaten for at vare opfyldt. Som tidligere fremhavet er staterne frit
stillet med hensyn til, Avordan de opfylder deres traktatlige forpligtelser,
og der er intet til hinder for, at en stat oversatter den pagzldende traktat
og bestemmer, at denne overszttelse skal legges til grund — sd meget min-
dre som staten jo ville vare berettiget til at foretage en fuldstendig om-
skrivning med henblik pa opfyldelsen, jfr. nedenfor. Dette gelder uanset
traktatens sprogklausuler. Om statens eget sprog skal anvendes i tilfzlde,
hvor dette ikke er officielt traktatsprog, ma afhenge af en fortolkning af
opfyldelsesbestemmelsen. Giver denne f. eks. lovskraft til traktaten, hvis
bestemmelser i oversat stand medtages i loven, er der en formodning for,
at landets eget sprog finder anvendelse. Dette er en naturlig fglge af trans-
formationen, der jo er udtryk for en »omstgbning« af noget folkeretligt til
noget internretligt og dermed nationalt.

Det er ovenfor navnt, at anvendelsen af adoptions- eller transforma-
tionsmetoden ikke i sig selv kan vare afggrende for opfyldelsesnormens
formelle rangmessige placering.

Ved anvendelsen af lex posterior-princippet i tilfelde af regelkollision
bestér der, i alt fald ud fra en teoretisk betragtning, den forskel, at den
transformerede norm ma antages at veere tradt i kraft pd den dag, hvor
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den interne norm, der har bestemt transformationen, treder i kraft, og
ikke — som ved adoption — pa dagen for traktatens ikrafttraeden.

Ophgr og suspension af den fortsatte opfyldelse af en traktat ma i til-
felde af transformation principielt kreve en actus contrarius. Dette mé
galde, hvadenten traktaten er ophgrt at gzlde eksternt pa grund af udigb
af tidsfrist, opsigelse, misligholdelse fra den anden kontraherende parts
side eller af anden &rsag.

Den gengivelse, som her er foretaget af adoptions- og transformations-
doktrinerne, reprasenterer en kort sammenfatning af Moslers, Seidl-
Hohenvelderns og Partsch’s beskrivelser af de to doktriner. Disse forfat-
tere er alle af den opfattelse, at der er tale om to principielt forskellige
opfyldelsesmetoder, som begge i stgrre eller mindre grad finder anven-
delse i staternes praksis.

Mosler er maske den af forfatterne, som klarest sammenfatter for-
skellen.

Han udtaler:

»I1 est en effet certain, que dans aucun pays les traités et les régles gé-
nérales ne sont appliquées sans que la volonté de I’Etat ne I'ordonne ou
du moins ne I'admette. Cela vaut également pour ’application coutumiére
des regles générales.

Malgré cela il y a une différence entre transformation et adoption. La
transformation attache de I'importance a ’autorité étatique comme source
de la norme, P'adoption ouvre 'ordre juridique national & ’ordre juridique
international. La transformation refond l'obligation, existant sur le plan
international, en véritable volonté 1égislative de la sphére juridique natio-
nal. Elle souligne la séparation des ordres juridiques; ’adoption au con-
traire fait entrer l'ordre juridique international comme tel dans 1’ordre
juridique national.

L’idée de I’adoption permet de reconnaitre le caractére particulier des
traités comme groupe de normes existant parallélement aux lois. Cela joue
un réle pour l'interprétation et pour le rang des traités et régles générales
appliquées en droit national.«21

21 Mosler, s. 649. Der henvises i gvrigt for sd vidt angir begrebsfastleggelsen til
Mosler s. 642 f. og s. 649 f., Seidl-Holenveldern s. 88, Partsch s. 18 f., for s& vidt
angar fortolkningsproblemer henholdsvis s. 669 f., s. 118 f. og s. 109 f., for si vidt
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Fgr andre opfyldelsesformer beskrives, skal der imidlertid ggres et par
mere principielle bemarkninger om de allerede nzvnte to opfyldelses-
metoder.

Begrebsmessigt lader de sig vel adskille og definere som sket bl. a. af
de tre forfattere. Man kan imidlertid ikke undlade at spgrge sig selv, om
der ikke til en vis grad er tale om opstilling af en metodeadskillelse, som
er mere anvendelig pa det teoretiske end det praktiske plan.

Nar det saledes havdes, at efter adoptionsmetoden skal traktaten an-
vendes som folkeret og efter transformationsmetoden som intern ret, ma
det pépeges, at der er tale om en for forenklet fremstilling.

Det synes at matte vaere uden for tvivl, at de retsanvendende myndig-
heder — og dette mé gelde ikke blot en stats udgvende organer, men ogsa
dens domstole — ikke vil »anvende« en transformeret traktat som blot og
bar en del af intern ret. » Anvendelsen« vil i nervarende relation vare ens-
betydende med »fortolkningen«. Det er her, hovedforskellen mellem rets-
virkningen af de to metoder skulle fremsté.

I samme omfang, der anlaegges en pragmatisk fortolkning af opfyldel-
sesakten, vil det vere traktaten som s&dan, der danner udgangspunkt,
alene fordi den interne akts udelukkende formdl jo er at opfylde traktaten.
De pragmatiske faktorer ved traktatens fortolkning for et internationalt
forum vil vere sddanne, der bevirker opnaelsen af »its object and pur-
pose«22. Da nu en intern opfyldelsesakts eksistens, medmindre noget mod-
sat klart er indiceret, jfr. straks nedenfor, alene er at realisere »the object
and purpose« af vedkommende traktat, ses det ikke, hvordan indskydelsen
af denne akt, hvadenten den er udtryk for transformation eller adoption,
skulle kunne bevirke, at den pragmatiske fortolknings resultat bliver et an-
det, selv om fortolkningen foretages af interne myndigheder. Om resultatet
pa grund af disses manglende kendskab til og erfaring inden for interna-
tional ret bliver et andet, er selvsagt irrelevant i forhold til problemet

angr sprogproblemer henholdsvis s. 675, s. 121 f. og s. 117 f., for s& vidt angar
rangplacering henholdsvis s. 680 £., s. 110 . og s. 93 f., samt endelig for s vidt an-
gar ophgr Seidl-Hohenveldern s. 122 f. og Partsch s. 134 £. I § 33 vil teorierne, si-
ledes som de specielt er udformet og opfattet med hensyn til tysk traktatopfyl-
delse, blive mere detaljeret gennemgéet specielt med hensyn til deres anvendelse
i specielle opfyldelsesrelationer. 1 forbindelse hermed vil andre tyske forfatteres
meninger blive refereret og diskuteret.
22 Art. 31 i Law of Treaties.
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adoption ctr. transformation. Man forbedrer ikke deres kunnen ved at
kalde opfyldelsen adoption.

Indeholder opfyldelsesaktens forarbejder udtalelser eller forudsetnin-
ger, der métte vaere i modstrid med traktatens sigte, uden at akten inde-
holder en bevidst misfortolkning af traktaten, er det vanskeligt at forestille
sig, at en dommer skulle tillegge sddanne forarbejder stgrre vagt end
taktatens ordlyd, sdledes som denne efter sin forhistorie, sammenhang og
sit sigte mé forstas. Fortolknings- eller formodningsreglenZ3 vil vel altid
fgre hertil. Og sigter opfyldelsesakten bevidst mod en »forkert« fortolk-
ning af traktaten, m& de retsanvendende myndigheder lazgge dette til
grund, hvadenten der er tale om adoption eller transformation, medmin-
dre man vil konstruere forholdet saledes, at der i sa tilfelde ikke forelig-
ger en egentlig adoption.

Anlegges der i stedet for en pragmatisk en ren ordfortolkning, synes
resultatet ogsd at matte blive det samme, hvadenten man hylder den ene
eller den anden opfyldelsesmetode.

For det fgrste er selve den tekst, der er genstand for fortolkning, den
samme, medmindre lovgiver har fastsat, at en oversattelse alene skal leg-
ges til grund.

For det andet er, hvad der naturligvis ikke er overraskende, den se-
mantiske fortolkningsmetode den samme inden for folkeret og intern ret.
Ross beskriver den som tagende hensyn til det enkelte ords naturlige be-
tydning eller semantiske referens24.

I Law of Treaties udtrykkes det siledes:

o, (fortolkningen skal ske) in accordance with the ordinary mean-
ing to be given to the terms of the treaty ... .. «23,

Ser man herefter pa forskellen i de mere specifikke retsvirkninger,
som skulle indtreede ved anvendelsen af den ene eller anden metode, viser
det sig ogsd, at den tilsyneladende klare adskillelse virker noget sggt.

Om normens ikrafttreeden udtaler Seidl-Hohenveldern saledes, at en
kundggrelse altid — altsd ogsa i tilfzlde af adoption — er ngdvendig, og at
den transformerede norm teoretisk — men ikke i praksis (fremhavet her) -
treeder i kraft efter samme regler som enhver anden intern norm?26.

23 Se herom § 28.

24 Ret og Retferdighed, s. 157 og s. 169.
25 Art.31 i Law of Treaties.

26 Seidl-Hohenveldern, s. 105.
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Mosler konstaterer, at man ved bestemmelsen af opfyldelsesnormens
ikrafttreeden altid (fremhazvet her) velger datoen for traktatens ikraft-
treeden?’.

Seidl-Hohenveldern og Mosler er enige om, at traktatens hierarkiske
placering er uafhengig af metodevalget. Dette tilslutter Partsch sig, idet
han bemerker, at vedkommende lands forfatning vil vere afggrende, og
dette galder, hvad enten man hylder den ene eller anden opfyldelses-
norm?28,

Retsvirkningen af fortolkninger for internationalt forum (af en dom-
stol, voldgiftsret eller ved en efterfplgende »fortolkningsaftale« mellem
traktatparterne) er uklar efter de tre forfattere.

Om internationale retsafggrelser udtaler Seidl-Hohenveldern séledes,
at disses bindende virkning letrere opnds under adoptionsmetoden??.

Partsch oplyser, at medlemmerne af studiekommissionen indtog for-
skellig holdning. En gruppe gav udtryk for, at virkningen af en sddan af-
gorelse matte vaere uafhengig af, om der foreld adoption eller transfor-
mation. En anden del af medlemmerne var af den opfattelse, at ved adop-
tion ma internationale organer tildeles en primer kompetence til trakta-
tens fortolkning og nationale organer hgjst en subsidizer. Det synes forud-
sat, at ved transformation ville kompetencen primart tilkomme nationale
organer30.

Studiekommissionens medlemmer er for sa vidt angar de sproglige pro-
blemer s& godt som enige om, at ved adoption ma traktatens sprogklausul
leegges til grund. I tilfzlde af transformation bestar der derimod uenighed.
Nogle medlemmer er af den opfattelse, at opfyldelsesaktens sprog eller det
sprog, hvori traktaten er forkyndt, ma vere afggrende, medens andre fin-
der, at det ikke i denne relation kan ggre nogen forskel, om der foreligger
adoption eller transformation31.

Efter Seidl-Hohenveldern vil en traktats ophgr medfgre automatisk
ophgr ogsd af opfyldelsesnormen ved adoption, hvorimod en actus con-
trarius synes ngdvendig ved transformation. Undertiden medfgrer forfat-
ningsretlige bestemmelser og sadvaner dog, at denne logiske betragtning

27 S.661.
28 Henholdsvis s. 110, s. 681 og s. 94.
29 S. 120.
30 S.113.
31 S.119.
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i praksis ikke holder stik32. Mosler anfgrer, at selv ved adoption kan det
i adoptionsakten vare forudset, at den interne retstilstand skal bestd
uzndret efter traktatens ophgr33.

P4 denne baggrund er det formentlig ikke dekkende at tale om to for-
skellige opfyldelsesmetoder. Muligt har forfatterne i for hgj grad ladet sig
lede af begrebsmassigt eksisterende muligheder. Tilsyneladende har det
god fornuft at havde, at man kan opfylde en traktat enten ved at bne
det interne retssystem for traktaten og hele dennes omgivende folkeretlige
retssfeere eller ved at ggre traktaten til en del af intern ret. Nar det imid-
lertid viser sig, at resultatet, iseer hvad fortolkningsproblematikken angar,
ikke bliver vasensforskelligt, hvadenten man ggr det ene eller det andet,
er det neppe berettiget at hevde eksistensen af to forskellige metoder.

Noget kunne da ogsa tyde pa, at i alt fald Mosler til en vis grad har
ladet sig lede af betragtninger, som efter hans opfattelse tilsiges af almin-
delig logik, men som méske ikke er ganske holdbare. Nér det f. eks. frem-
fgres, at transformationsideen ikke kan forklare de tilfzlde, hvor lovgiv-
ningsmagten ikke har medvirket til traktatopfyldelsen gennem udfaerdigel-
sen af en lov (underforstaet: at der altsd ogsd méa eksistere en anden me-
tode)34, er det vel begrenset, hvad der kan udledes heraf. Der er séledes
intet til hinder for, at et parlaments samtykke til en traktats ratifikation
indeholder udtalelser eller forudsaztninger, der bevirker, at traktaten sna-
rere betragtes som en intern norm end som folkeret, der har fiet indpas
i det nationale retssystem. Dette kan ogsa fglge af vedkommende lands
forfatning, hvis denne fastsa®tter, at traktater er lov i landet. Dette er sa-
ledes tilfzldet med hensyn til den amerikanske forfatning efter andre
forfatteres opfattelse35. Er betragtningen den, at manglen af en intern
lov mellem pa den ene side traktaten og pd den anden side den natio-
nale retsanvendelse skulle ggre relationen mellem folkeret og intern ret
mere umiddelbar, saledes at dette skulle vare grundlaget for at betegne
forholdet som adoption og ikke transformation, ma det heroverfor ind-
vendes, at dette kriterium nappe er af vardi. Det fglger allerede deraf, at
adoption efter alle tre forfatteres opfattelse meget vel kan effektueres og
ofte bliver effektueret ved en konkret opfyldelseslov.

32 S.123.

33 S.657.

34 S. 646 og s. 649.

35 Séledes f. eks. Seidl-Hohenveldern, s. 104.
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Om der bestér en reel umiddelbarhed i forhold til folkeretssystemet,
den omstendighed, som skulle veere det afggrende sondringsgrundlag mel-
lem de to opfyldelsesformer, afslgres alene i den faktisk stedfindende rets-
anvendelse. At slutte fra en enkelt faktor — det vare sig ordlyden af en
forfatningsbestemmelse, domstolspraksis med hensyn til opfyldelsesnor-
mers ophgr eller valg af sprog eller andet — til, at en stats traktatopfyldel-
ser generelt er udtryk for adoption eller transformation, ville ikke kunne
forsvares.

Resultatet bliver séledes, at det ikke kan forventes at vaere dekkende
og i gvrigt heller ikke sarligt oplysende at karakterisere et lands traktat-
opfyldelser som hvilende (udelukkende) pa det ene af de to hidtil drgftede
principper. Det illustreres klart, omend méske utilsigtet, i Seidl-Hohen-
velderns konklusion, hvor det hedder:

»In practice, however, a more compromising attitude prevails; and the
result is that the practice of countries following the adoption method can
often only be justified under the transformation method and vice versa«36,

Det synes ikke s®rlig vejledende at karakterisere et lands opfyldelses-
form som adoption, hvis praksis i landet er udtryk for transformation.

Nar det beskrevne begrebsapparat dog fortsat vil blive anvendt, mé de
fremdragne modifikationer haves i erindring. Styrken af modifikationerne
er ikke s& overvzldende, at de opstillede begreber uden videre bgr forka-
stes. Men anvendelsen sker for at fremhave graden af den umiddelbarhed,
hvormed traktater leegges til grund i national ret, og uden at en karakteri-
stik ngdvendigvis implicerer forekomsten af en bestemt retsvirkning, med-
mindre dette udtrykkeligt métte fremga. For om andet end gradsforskelle
vil der neppe kunne veare tale.

Onskes et lands opfyldelsespraksis karakteriseret som helhed, mé dette
forudsette en undersggelse af opfyldelsens forskellige relationer (fortolk-
ning, sprog, ikrafttreeden, ophgr o.s. v.) og herefter en samlet vurdering,
hvis resultat det naturligvis, da der er tale om en glidende overgang fra det
helt umiddelbare til det mest middelbare, kan vere vanskeligt at sammen-
fatte under det ene eller andet begreb med nogen stgrre klarhed til fglge.

I § 33 vil pa baggrund af dette udgangspunkt tysk opfyldelsespraksis
blive underkastet undersggelse, og der vil i § 30 blive foretaget en vurde-
ring for Danmarks vedkommende pa basis af den da skete gennemgang
af praksis.

36 S.123.
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Omskrivningsmetoden

Berlin beskriver generelt traktaters opfyldelse séledes:

»Naar Kongen overensstemmende med Grl. § 18 har indgaaet en
Traktat paa Danmarks Vegne, da har denne dog indtil videre kun folkeret-
lig Gyldighed, d.v.s. Gyldighed som Overenskomst mellem Danmark og
den paagzldende fremmede Stat. Statsretlig Gyldighed som Retsnorm ind-
adtil overfor Borgerne og Domstolene faar Traktaten f@grst derved, at den
af den kompetente Statsmyndighed forkyndes dem til Efterlevelse i sed-
vanlig statsretlig gyldig Form.

Krazver en afsluttet Traktat ikke andre Skridt til sin Gennemfgrelse
end dem, Regeringen selv er befgjet til at foretage, er det tilstrekkeligt, at
Traktaten forkyndes i szdvanlig Anordnings Form. Medfgrer den der-
imod en Udgift, maa den forngdne Bevilling tilvejebringes paa Finansloven,
og krever den en Andring i Lovgivningen, maa, hvis Rigsdagens Sam-
tykke til Traktaten kun er givet i simpel Beslutnings Form, en sarlig Lov
tilvejebringes. Gaar Traktaten endelig endog ud paa en Zndring af selve
Grundloven, er det ikke engang tilstrekkeligt, at Rigsdagen i almindelig
Lovs Form har godkendt Overenskomsten, men selve Grundloven maa
endres, for at Traktaten kan faa Gyldighed som indre statsretlig Norm.«37

Berlins udtalelser er ikke ganske klare. Forkyndelse af traktaten til
efterlevelse indicerer vel nermest anvendelse af transformationsmetoden.
Nar der i det efterfglgende tales om tilvejebringelse af en sarlig lov med
henblik pa en @ndring i lovgivningen, forstar Berlin formentlig herved op-
fyldelse gennem omskriving.

Ross giver en egentlig beskrivelse af omskrivningsmetoden. Den fore-
ligger anvendt, hvor der er tilvejebragt en retsskabende akt i szdvanlige
forfatningsretlige former, altsd alt efter traktatens indhold enten som
grundlov, lov eller anordning, og siledes at den retsakt, der gives til trak-
tatens gennemfgrelse, kun indeholder de bestanddele af traktaten, der er
bestemt til at skulle geelde som ret i vedkommende stat38.

Max Sgrensen beskriver omskrivningsmetoden (af denne forfatter som
tidligere nazvnt ogsi kaldet transformation i praktisk-teknisk betydning)
som omskrivning af traktatbestemmelsen til internretlig lov eller anord-

37 Berlin, s. 186 f.
38 Ross, Folkeret, 5. 83 og tilsvarende Ross, s. 398.
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ning. Der sker, udtales det, en ikledning i dansk juridisk sprogdragt og en
udskillelse af de bestanddele, som alene har folkeretlig relevans, eller som
alene gelder for den eller de andre kontraherende parter, saledes at der i
den nationale retsforskrift alene optages dem, der har nationalretlig rele-
vans>?.

Fremmed, nyere teori synes ikke at have forsggt en nazrmere definition
af omskrivningsmetoden, Det er almindeligt at tale om ngdvendigheden
af lovgivers medvirken el. lign., men denne medvirken kan resultere i sé-
vel adoption, transformation som omskrivning40. Det er da ogsa naturligt,
at man i udlandet i mindre grad end i Norden har interesseret sig for
denne opfyldelsesform, som jo kun anvendes i f& stater, herunder de nor-
diske.

Ross’ og Max Sgrensens definitioner rammer det centrale i den her be-
handlede opfyldelsesform og herunder dennes mere udvendige fremtre-
den.

Udgangspunktet for de to forfattere er den aktive omskrivningsproce-
dure, som gér forud for opnéelsen af resultatet: harmonien mellem traktat
og intern ret.

Nér man sgger en mere principiel fastleggelse af de mulige opfyldel-
sesformer, og iszr hvis man gnsker disses effektivitet vurderet ud fra et
folkeretligt synspunkt, falder det imidlertid straks i gjnene, at slutresulta-
tet af den aktive omskrivning og af den blotte konstatering af, at intern ret
i forvejen opfylder traktatens krav, er det samme: en normharmoni, der er
fikseret i den forstand, at den ikke kan rgres til skade for traktatens op-
fyldelse, uden at der derved handles folkeretsstridigt. I begge tilfelde har
traktatbestemmelsen for s& vidt angér det interne plan s at sige mistet sin
identitet; den er »omskrevet« enten bevidst under hensyntagen til den fer-
digtudarbejdede traktattekst eller i forvejen og da »ubevidst« eller »til-
fzeldigt«. Resultatet adskiller sig i begge fald klart fra sdvel adoption som
transformation, hvor selve traktatens tekst ggres internt anvendelig. Om
der skal ske en aktiv omskrivning, vil i stgrre eller mindre grad afhenge af
tilfeeldigheder.

Det som synes at burde veere kriteriet for den opfyldelsesform, hvori
den aktive omskrivning indgar, er den folkeretlige forpligtelses totale inte-

39 S.109 og s. 115 £,
40 Se f. eks. McNair s. 78 ff. og Walz s. 353.
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gration i den interne retssfere, som typisk (men ikke ngdvendigvis) vil
medfgre, at en umiddelbar betragtning af national ret ikke afslgrer, hvilke
dele heraf der reprasenterer opfyldelse af folkeretlige pligter.

Herfor taler ogsa fglgende forhold:

Undertiden vil opfyldelse af en traktat simpelthen krave ophevelse af
en intern retsforskrift. I s& fald er der vel tale om en aktiv handlen fra den
kompetente myndigheds side, men der er ikke tale om, at en traktat
iklzedes dansk sprogdragt, eller at relevante dele af traktaten udskilles med
henblik pa optagelse i en intern norm, medens andre far lov at hvile i den
folkeretlige sfeere. Det synes pa den ene side klart, at fremgangsméden bgr
henregnes til samme gruppe som den egentlige omskrivning. Men det er
pa den anden side lige si indlysende, at det ikke ville vere hensigtsmas-
sigt at placere den blotte konstatering af en allerede eksisterende harmoni
i anden gruppe end de tilfzlde, hvor opfyldelsen bestar i en ophavelse af
en intern retsforskrift. De tilfzlde, hvor en blot oph®velse af en intern
retsforskrift er ngdvendig, udggr en mellemgruppe mellem den egentlige
omskrivning og den blotte konstatering af en eksisterende normharmoni:
der kreves en aktiv handling fra en retsskabende myndigheds side, men
handlingen resulterer ikke i en ny form, som reprasenterer en omskrevet
traktattekst.

Det er endelig karakteristisk for alle tre undergrupper inden for om-
skrivningsopfyldelsen, at de i deres resultat star i det sammen middelbare
forhold til vedkommende traktat.

At de tre grupper placeres samlet, er ikke ensbetydende med, at de
ikke hver for sig kan indebzre forskellige retsvirkninger i forbindelse med
den lpbende opfyldelse. F. eks. vil domstolene, hvis der foreligger en aktiv
omskrivning i form af en lov, og denne utilsigtet ikke reprasenterer den
fulde opfyldelse af traktaten, utvivlsomt fgle sig friere i fortolkningen for
at nd et folkeretsmeassigt resultat, end hvis vedkommende ministerium for
optimistisk har besluttet sig for, at en aktiv opfyldelse pa grund af formo-
det harmoni er overflgdig. Der henvises herom til § 16.

Sammenfattende bemerkninger

Det ma antages, at de tre metoder ud fra en universel vurdering udggr de
samlede muligheder for traktatopfyldelse.
Ved den begrebsmassige karakteristik er der ikke for sa vidt angér
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nogen af metoderne lagt vegt pa den interne effektuering af metoderne,
men alene pa graden af resultatets umiddelbarhed i forhold til de pagzl-
dende traktater. De nationale opfyldelsesskridt er afh@ngige af landets for-
fatning og sedvane og kan veare af hgjst forskellig art, hvadenten landet
hylder den ene, den anden eller den tredie metode.

Metoderne lader sig vel begrebsmessigt adskille. Som ofte ved kort-
leegning af sammenhange med henblik pd begrebslige sondringer kan det
veere vanskeligt i praksis at finde begreberne anvendt i deres rene former
og klart isoleret fra hinanden. Dette er papeget ovenfor ved omtalen af
adoption og transformation og har veret motiverende for, at disse begre-
ber er behandlet samlet. Ogsa i forholdet mellem transformation og om-
skrivning kan vanskelige overgangstilfeelde opsté. Det ligger uden for for-
malet med dette afsnit at ggre rede herfor, men det kan blot nzvnes, at en
retsforskrift, der er udtryk for en omskrivning af en traktat, kan ligge sa
ner dennes tekst, at en adskillelse fra en transformation kan vare van-
skelig.
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AFSNIT III

Traktatopfyldelse i Danmark



§ 12.

Er traktater en del af intern ret?

Przlimin®r retskildediskussion, baseret dels pa gzldende retskildeteori,
dels pa et forslag til en &ndring heri.

Det har i og for sig ingen stgrre interesse pa dette indledende stadium at
drgfte det rejste spgrgsmal, som kun vil kunne besvares efter et ngjere
studium af praksis. Nar spgrgsmélet dog tages op med henblik pa en pre-
liminer diskussion, sker det dels af traditionelle grunde, idet det ofte rej-
ses som udgangspunkt for drgftelser af traktatopfyldelse, dels for at pé-
pege visse uklarheder, som har praget problemstillingen.

Spgrgsmalets besvarelse forudsztter en definition af intern, gzldende
ret og en vurdering specielt af traktaters rolle i forhold hertil. Oftest er det
imidlertid blevet besvaret, uden at denne proces er gaet forud, evt. blot
med en konstatering af, at traktater alene forpligter stater og altsa ikke in-
divider i stater, hvorfor traktater ikke er del af den interne ret.

Berlin udtaler séledes efter at have nevnt en rekke interne retskilder,
men uden at have foretaget en generel kildedefinition:

»Naar derimod undertiden de med fremmede Stater afsluttede Trakta-
ter anfgres som Statsrets-Kilde, da er det vel rigtigt, at afsluttede Trakta-
ter som Fredstraktat 30. Oktober 1864, Traktaten om @resundstoldens
Aflgsning 14. Marts 1857, Fredstraktaten i Versailles 28. Juni 1919 og
Parisertraktaten 5. Juli 1920 kan vare af den stgrste Betydning for Stats-
forfatningsretten, men statsretlig Retskilde, d.v.s. en fra Statsmagten
udgaaet Retsregel af statsretligt Indhold, der indeholder Paabud til Stats-
borgerne, er Traktaten som saadan ikke. Som Traktat er den nemlig kun
en folkeretlig Overenskomst mellem Stater og kan kun skabe Ret mellem
disse. — Retskilde for de statsundergivne bliver dens Bestemmelser fgrst,
naar de af den kompetente Statsmagt forkyndes for Statsborgerne til Efter-
levelse i sedvanlig Lovs- eller Anordningsform, alt eftersom Traktaten til
sin statsretlige Gyldighed krever Vedtagelsen af en Lov, eller Udstedelse

155

*3) %&
-1 !
vz
l#& 1
#1' %& "

#& &
&0 . &
I % &

G

(&% 2

3&8&

&!

* 8989

S R )
&%& )%
&* &

3 (3



af en Anordning er tilstrakkelig. Folkeretlige Normer er derfor ikke som
saadanne Statsretskilder. Selv om en Lov eller Anordning ikke maatte
stemme med Folkeretten, er den dog gyldig statsretlig Norm og maa af
Domstole og de enkelte Borgere efterleves som saadan, indtil den @ndres.
En anden Sag er, at Statens Love, naar deres Indhold ikke udtrykkeligt
udelukker det, maa formodes at stemme med Folkerettens almindeligt
anerkendte Regler, f. Eks. i Henseende til i hvilket omfang Staten kan ud-
gve Jurisdiktion over fremmede Staters og exterritoriale Personers Ejen-
dom her i Landet, ligesom de ogsaa maa formodes at stemme med de af
Staten lovligt indgaaede og forkyndte Traktater.«!

Det afggrende kriterium for denne forfatter er siledes, om retsakten er
udferdiget af en kompetent statsmagt og indeholder p&bud til borgerne.
Dette krav stilles derimod ikke til de »subsidiere kilder« til intern ret som
analogi, forholdets natur og sedvanen.

Som det fremgéar af citatet, erkender forfatteren imidlertid, at trakta-
ter, »der er lovligt indgaaede og forkyndte«, udggr bidrag til fortolkning af
staternes love.

Poul Andersen udtaler sig i den seneste udgave af sin Dansk Statsfor-
fatningsret ikke direkte om det foreliggende problem, men forudsatter for-
mentlig, at der udkreves szrlig lovhjemmel for at tildele traktater karakter
af »national dansk ret«2. I den tidligere udgave (1944) gav han udtryk for,
at det er geldende dansk ret, at hvis en folkeretlig regel kun kan efterleves
ved medvirken fra andre statsmyndigheder end statens reprasentanter ud-
adtil og de myndigheder, som er disse underordnede, eller ved medvirken
fra borgernes side, ma den »omszttes« til national ret3.

Efter Max Sgrensens opfattelse star det fast, »at der efter dansk for-
fatningsret kreeves en sarlig retsakt, som tager sigte pa at bringe intern ret
i overensstemmelse med traktaten i de tilfeelde, hvor traktaten overhovedet
tilsigter at fremkalde retsvirkninger pa det internretlige plan«4. Det er mu-

1 Berlin 1, s. 62. Forfatterens udtalelse om ldre teori refererede bl. a. til en almin-
deligt holdt udtalelse hos Holck, I, s. 118, om traktaters betydning for statsforfat-
ningsretten.

Om opfattelsen af traktaters forhold til intern ret i tiden efter 1849 henvises i
gvrigt til § 13.

2 Poul Andersen, s. 486.

3 Dansk Statsforfatningsret, 1944, s. 138.

4 Max Sgrensen, s. 109.
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ligt, at Max Sgrensen med denne udtalelse sigter til tilfzlde, hvor dansk
ret positivt ville hindre opfyldelsen af de pligter, traktaten palzgger os,
eller hvor dens opfyldelse i gvrigt ville kreve lovgivningsforanstaltninger.
Er traktatens krav rent faktisk allerede (tilfeeldigt) opfyldt, kreves natur-
ligvis ingen serlig retsakt, men den har dog fremkaldt retsvirkninger, nem-
lig ved en fiksering af retstilstanden.

Max Sgrensen har videre givet udtryk for, at »en traktat (kun) umid-
delbart kan anvendes som bestanddel af dansk ret, ndr der er hjemmel
hertil i en dansk retsregel«>. »Gazldende ret« er efter denne forfatter bl. a.
»de regler, der anvendes af domstolene«S. For s vidt angér en vurdering
af disse udsagn, henvises til den fglgende diskussion af Ross’ opfattelse.

Ross skriver:

»En gyldig afsluttet traktat skaber ikke som sddan dansk ret. Hvis
traktaten forpligter til tilvejebringelse af en vis retstilstand, mé dette ske
som ellers ad lovgivnings- eller anordningsvejen (transformation), med-
mindre der er lovhjemmel for afvigende fremgangsmade.«7?

Senere udtales, at offentligggrelsen i Lovtidende af traktaten »i det
hgjeste« kan gelde som en instruktion til administrationen til at rette sig
efter traktaten, hvis det kan ske inden for rammerne af geldende ret. Men
dette er utvivilsomt at tillegge traktaters betydning for administrationen
for ringe vagt. En rekke traktater kundggres aldrig8. Andre kundggres,
men ofte et betydeligt stykke tid efter deres ikrafttreeden. Det kan ikke an-
tages, at de tjenestern®nd i ministerier eller andre steder, som — uanset pa
hvilken méde det er sket — har kendskab til traktaten, ikke skulle opfatte
det som en pligt — inden for rammerne af gzldende ret i gvrigt — at sgge
at handle i overensstemmelse med den. Er denne antagelse rigtig, ma det
imidlertid konstateres, at den fgrst citerede udtalelse er for kategorisk. Sa-
fremt det nemlig er rigtigt, at tjenestemandene i administrationen fgler sig
forpligtede til at fplge traktatbestemmelser i det omfang, dette lader sig
gore uden at handle i strid med »intern ret«, (og safremt administrationen
i praksis ggr dette), ma denne motivationsfaktor efter forfatterens opfat-
telse karakteriseres som en del af intern ret. Det vil nemlig i sa fald veere
praksis blandt de gverste statsorganer at lade sig motivere af traktater og

5 Statsforfatningsret, s.275.
6 A.st., s.21.

7 Ross, s.398.

8 Jfr. nedenfor i § 29.
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statsforfatningsrettens kilder er efter forfatterens definition bl. a. sddanne
normer, der efterleves af de gverste organer, fordi de fgles retligt forplig-
tende?.

Man vil naturligvis kunne havde, at det alene er den generelle motiva-
tionsfaktor, der er intern ret, og at denne er udtryk for en s@dvaneretlig
generelt virkende opfyldelsesnorm, hvorved de enkelte traktatbestemmel-
ser altsé ikke uden videre er dele af intern ret. En sadan pastand kan selv-
sagt ikke »modbevises«. Men selv om man maétte velge at anlegge en sd-
dan, for opretholdelse af dualismen ngdvendig, men lidt spekulativt pra-
get, opfattelse, er det dog for enkelt at sige, at »en gyldig afsluttet traktat
skaber ikke som sddan dansk ret«. Det vil den ggre, men s blot i kraft af
en automatisk virkende opfyldelsesnorm.

Om en sidan norm eksisterer, ma den vare en statsforfatningsretlig
kilde. Antager man, at det er traktatbestemmelserne, der uden videre fgl-
ges, behgver de ikke ngdvendigvis henregnes til statsforfatningsretlige kil-
der; det vil afhenge af traktatens karakter; men det afggrende er, at in-
terne myndigheder lader sig motivere af dem udfra en fglelse af at vare
forpligtet hertil.

Ved diskussionen om, hvilket indhold der indlegges i pastande om, at
traktater er eller ikke er en del af »intern ret«, er det dog vasentligere at
undersgge forholdet mellem definitionen af intern rets kilder i almindelig-
hed og ikke blot den offentlige rets, som er af en szregen karakter.

I »Ret og Retferdighed« definerer Ross geldende ret som »den nor-
mative ideologi, der faktisk er virksom eller ma tenkes virksom, i dom-
merens sind, fordi den opleves af ham som socialt forbindende og derfor
effektivt efterleves«!0, Kilderne til dansk ret defineres som »indbegrebet
af de faktorer, der gver indflydelse p4 dommerens formulering af den re-
gel, hvorpa han baserer sin afggrelse«, idet forfatteren forklarende tilfgjer,

»at denne indflydelse for de forskellige kilders vedkommende kan va-
riere i hgj grad fra sddanne tilfzlde, i hvilke kilden prasterer domme-
ren en fuldt ferdig retsregel, der blot overtages af dommeren, til sddanne
tilfelde, i hvilke kilden ikke byder dommeren andet og mere end visse in-
spirerende ideer, udfra hvilke han selv formulerer den regel, han har brug
for.«11

9 Ross, s. 41.
10 Ret og Retfardighed, s. 47.
11 Aust., s.92.
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Denne forstielse af retskildebegrebet skal herefter szttes i relation til
forfatterens opfattelse af traktaters indflydelse pd nationale domstols-
afggrelser.

Forfatterens udgangspunkt: »En gyldig afsluttet traktat skaber ikke
som sadan dansk ret«, erindres.

I lerebogen i folkeret!2 udtaler Ross, at man muligvis nok kan opstille
den fortolkningsregel, at hvor den nationale ret er i tvivl, altsd hvor dens
udtryk er tvetydige, ma den forstds pad den méde, der bringer den bedst
i overensstemmelse med geldende traktater.

Forfatteren mener derimod, at formodningsreglen ikke finder anven-
delse i forhold til traktater, idet lovgiveren ma formodes at have haft kend-
skab til formulerede traktatsregler. Den i den nevnte regel opstillede for-
modning refererer til, at hvis en lovs ordlyd er i strid med en almindeligt
anerkendt folkeretlig regel, ma det antages, at dette ikke har varet lov-
givers hensigt, hvorfor den nationale regel ma fortolkes med s&ddanne for-
behold og/eller tilfgjelser, at den kommer i overensstemmelse med den
folkeretlige regel.

Om formodningsreglens anvendelse i forhold til traktater henvises til
§ 28. Det konkluderes her, at der ikke er grundlag for a priori at udelukke
dens anvendelse pa traktater.

Ifglge Ross er bade fortolknings- og formodningsreglen fortolknings-
regler, og traktaterne spiller altsa en rolle alene som bidrag til fortolknin-
gen af andre retskilder, ikke som selvstendig kilde. Dette er en opfattelse,
som svarer til Berlins, og som er forenelig med Poul Andersens og Max
Sgrensens fremstillinger.

Det kan imidlertid ikke erkendes, at en bestemmelse i en traktat, der
medfgrer, at en retssag far et bestemt udfald, ikke skulle veere en generelt
virkende faktor, der har gvet indflydelse p2 dommerens fastleeggelse af
den regel, hvorpa han baserede sin afggrelse — at den ikke engang skulle
vere en »inspirerende idé«, udfra hvilken den endelige regel er formuleret,
jfr. ovenstdende citat.

Det synes i det hele vanskeligt efter Ross’ egen retskilde- og fortolk-
ningsterminologi blot at tillegge traktater en fortolkende rolle.

Der matte i s3 tilfeelde veere tale om pragmatiske fortolkningsfaktorer,
som er sddanne hensyn, »der er baseret i en vurdering af resultatets prak-

12 Ross, Folkeret, s. 84,
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tiske rimelighed malt i forhold til visse forudsatte vurderinger«!3. Fortolk-
ningsfaktorernes praktiske rolle uddybes flere steder af forfatteren, bl. a.
i fglgende sztning:

»Pragmatiske faktorer ggr sig altsd gzldende overalt, hvor fortolk-
ningsresultatet afviger fra, hvad en blot sproglig fortolkning, blind for alle
praktiske vurderinger, ville fgre til.«14 Det navnes videre, at pragmatisk
fortolkning bl. a. tilsigter en »harmonisk indpasning i det gvrige retssy-
stem«!>, »Harmonisk« mé antages at skulle leses som varende en mod-
setning til »retlig ngdvendig«.

Hvis dommeren ved sin domsafsigelse nér et folkeretsmeassigt resul-
tat, fordi han har taget hensyn til eksistensen og dermed til indholdet af
en traktat, som jo i det ydre fremtreder som enhver anden retsregel, synes
det, ogsd efter Ross’ retskildelere, langt mere dekkende at karakterisere
traktaten som retskilde end at péstd, at dommeren har ladet sig lede af
praktiske hensyn eller lignende. At h&vde at dommeren forud stiltiende
har foretaget en opfyldelsesakt med hjemmel i en stiltiende bemyndigelse
hertil fra et kompetent organ eller anvendt en uskreven sedvaneretsmes-
sig »opfyldelsesregel« (fortolknings- eller formodningsreglen) synes van-
skeligt at begrundels,

Det er vel tenkeligt, at det vil kunne vere vanskeligere at forudsige, i
hvilket omfang domstolene vil anvende traktatbestemmelser end sedvan-
lige interne normer.

Dette betager imidlertid ikke traktaterne deres karakter af at vare kil-
der til intern ret efter den terminologi, Ross anlegger: »En regel kan vare
gzldende ret i hgjere eller mindre grad varierende med den grad af sand-
synlighed, hvormed det kan forudsiges, at den vil finde anvendelse«!7.

Man mé imidlertid ga et skridt videre og stille spgrgsmaélet, om det
overhovedet er muligt at opstille en skillelinie mellem, hvad der er gal-
dende ret og faktorer, som finder anvendelse ved fortolkningen af gel-
dende ret.

13 Ross, Ret og Retferdighed, s. 169, fremhavet her, »praktisk rimelighed« star vel
i modsatning til, hvad der er retligt ngdvendigt.

14 A.st.

15 A.st., s.170.

16 Men dette ma man ngdvendigvis hevde, hvis en strikte fastholden af en dualistisk
opfattelse af forholdet mellem folkeret og intern ret tilstrabes, jfr. i § 7 in fine.

17 A.st., s. 58-59, smh. m. s. 121.
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Ross foretager en sivel systematisk som begrebsmassig adskillelse
mellem de to dele!8. Hans udgangspunkt er traditionelt, idet han indled-
ningsvis fastslar, at den juridiske doktrin ikke indskrznker sig til at frem-
sette pastande om, hvilke direktiver der er gzldende ret, men ogsé inde-
holder sztninger om fortolkningen af disse direktiver. Sddanne fortolk-
ningsudsagn gar ud pa at »pracisere direktivets mening ved narmere
at angive under hvilke forhold, det skal finde anvendelse, og hvorledes
dommeren i sa fald skal handle«19.

I det fglgende udvikler Ross herefter, hvad han betegner som den juri-
diske metode, eller, specielt i relation til autoritative tekster, principperne
for lovfortolkningen.

Med andre ord: kendskab til retskildeideologien ggr det muligt at for-
udsige de abstrakte regler (direktiver), dommerne vil legge til grund for
deres afggrelser. Kendskab til metodeideologien ggr det muligt at for-
udsige, hvordan den abstrakte regel i det konkrete tilfeelde vil blive an-
vendt.

Dette udgangspunkt virker ganske bestikkende, fordi det synes at be-
skrive netop den proces, dommerne foretager. Man finder de relevante
»regler« og fortolker dem i den konkrete situation.

Men udfra en mere realistisk retskildebetragtning synes der at kunne
vere tale om en irrationel forenkling. Det er jo aldrig de abstrakte regler,
der danner grundlag for retsafggrelserne. Det er visse tekster, efter at de
har varet udsat for en fortolkning. Men fgrst nér fortolkningen har fundet
sted, har man mulighed for at konstatere eksistensen af den del af den an-
vendte tekst, som er »gzldende ret«. Eller: fgrst da kender man tekstens
realindhold i forhold til den konkrete situation — og dermed i forhold til
samme senere for domstolene indbragte lignende situationer. Dette galder
uden begransning og specielt ogsa i relation til tekster, som er »éntydige«.
Om de er éntydige kan nemlig f@rst afggres, efter at det er konstateret, at
de ikke er flertydige — altsa efter at de har varet underkastet fortolkning?29,

Tankegangen kan eksemplificeres med fglgende: Lad os sztte, at en
paragraf i en almindelig erstatningslov bestemmer: »For tab af forsgrger
betales i erstatning tre gange afdgdes sidste &rsindtegt«.

18 Aust., s.1281.

19 A.st., s.128.

20 Tilsvarende hos Max Sgrensen, Les Sources du Droit International, 1946, s. 212 f.,
for s vidt angdr denne sidste betragtning.
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Domstolene fortolker nu forsgrgerbegrebet siledes, at kvinder ikke
kan anses som forsgrgere, med mindre de har haft udearbejde mindst halv-
delen af arets arbejdsdage. Paragraffens »direktiv« er herefter ikke ét,
men reelt mindst tre direktiver, nemlig 1. for tab af mandlig forsgrger be-
tales o.s.v. 2. for tab af kvindelig forsgrger, der har haft udearbejde i
mindst halvdelen af arets arbejdsdage, betales o. s. v. 3. for tab af kvin-
delig »forsgrger« i gvrigt betales ingen erstatning.

Naturligvis kan disse direktiver reduceres til ét direktiv med en mod-
setningsslutning: For tab af mandlig forsgrger og af kvindelig forsgrger,
der har haft udearbejde i mindst halvdelen af arets arbejdsdage, betales
0.8.V.

Men har det da ikke god mening at havde, at det er tre direktiver,
eller sammenfatningen heraf, der er det egentlige direktiv? Dette synes
ogsé at blive erkendt af Ross, som udtaler:

»Grundlaget for en sddan forudsigelse (om at en vis tolkning vil blive
fulgt af domstolene) kan vere przejudikater, i hvilke domstolene har taget
stilling til det fortolkningsspgrgsmal, der drgftes. I sd fald kan fortolk-
ningsudsagnet ligestilles med udsagn om geeldende ret.«21

»Fortolkningen« har altsd @ndret/praciseret »geldende ret«. D. v. s.:
geldende ret er, hvad tolkningen har gjort den til — en betragtning, som
synes velfunderet pé basis af Ross’ udsagn.

Har man ingen prajudikater at stgtte sig pa, fortsetter Ross, ma det
undersgges, om det er muligt at opstille en fortolkningsideologi?2.

Herefter gennemfgrer Ross en sddan undersggelse, som er bade dybt-
gaende og overbevisende i sine resultater. Men, ma man spgrge sig selv,
hvad er det nzrmere formal med denne undersggelse i forhold til »gel-
dende ret«?

Svaret ma vare fglgende: Man befinder sig i den alternative situation,
hvor domstolene ikke »har taget stilling til det fortolkningsspgrgsmal, der
dregftes, jfr. citatet ofr. Det, man sgger, er altsd at kunne skabe mulighed
for at forudsige, hvilket indhold kommende retsafggrelser fir. Men at sgge
dette konstateret er jo det samme som at sgge frem til geldende ret. Nar
man s@ger geldende ret, mi det vere, fordi man ikke kender den. Kon-
klusionen er da, at fortolkningen er nodvendig for at kende geldende ret,

21 Aust., s. 129, fremhavet her.
22 Aust.

162

*((

& +% |
CHE&
#1'-!
+%#H& 3
#1' &%.

) ) !
IR
%

x(&*]
&& $

[* . *
+0%'



at det ikke er begrebsmessigt muligt at adskille retskildeideologi fra me-
tode- eller fortolkningsideologi?3.

Hensigten med disse bemarkninger er naturligvis ikke i almindelighed
at sgge at remplacere Ross’ metoder og resultater m. h. t. fastleggelsen
af begrebet geldende ret, men alene at papege en usikkerhed af relevans
for nerverende fremstilling. Det mé& nemlig allerede pd grundlag af de
fremfgrte tanker heevdes, at fortolknings- og retskildeideologi ikke lader
sig adskille. Accepterer man traktater som et led i fortolkningen af gal-
dende ret, har man derved placeret dem blandt de faktorer, der gver ind-
flydelse p4 dommerens formulering af den regel, hvorpa han baserer sin
afggrelse. De er derved en del af intern geeldende ret.

Det synes at fremga af ovenstiende, at spgrgsmaélet om traktaters re-
lation til det nationale retssystem er inadakvat stillet og som fglge deraf
uklart besvaret.

Det afggrende for forfatterne synes at have varet, at hvis traktatbe-
stemmelser ikke har en bestemt (hgjere) placering i regelhierarkiet — ikke
har en bestemt gyldighedsgrad — er de ikke del af intern ret.

Dette udgangspunkt er imidlertid fejlagtigt. Tager domstolene i deres
praksis hensyn til retsregler, som er nedfzldet i traktater, ma disse ud fra
en realistisk betragtning havdes at udggre kilder til intern ret, uanset om
traktaterne métte blive »tildelt lavere gyldighedsgrad« end nogen anden
kilde. Det vil neppe kunne h@vdes, at sandsynligheden for, at en dommer
lader sig lede af en klar og relevant traktatbestemmelse, er mindre, end
sandsynligheden er for, at han skulle fglge hensyn baseret pd »forholdets
natur« eller kulturtraditionen, som af Ross anfgres som retskilder24.

P& grundlag af Ross’ retskildelere, herunder nér leren er undergivet
den justering, som lige er foresléet, tgr det herefter hevdes, at traktater
uden videre er en del af intern ret. Det vil de formentlig vare i alle rets-
systemer, medmindre der ligefrem métte findes et forbud mod at tillegge

23 Hermed er ikke sagt, at det ikke kan vare hensigtsmassigt f. eks. i en retslere at
udskille de basale tekster (den autoritativt formulerede tekst) fra den (senere) be-
handling, den undergives i retslivets processer. Det pipeges blot, at vi ikke er
blevet presenteret for geldende ret ved at fa kendskab til en del af rdmaterialet.

24 Ret og Retferdighed, s. 116.

11% 163

#'% ) 6

&'% (&%
& M *((

)

el &

"A>0

&

&' % (& % &
L& 2



traktater som sddanne virkning internt og under foruds®tning af, at for-
budet efterleves?3.

Det virkelige problem er: med hvilken styrke indgdr traktatbestem-
melser umiddelbart blandt andre faktorer, som er medvirkende ved dom-
merens retsfastscettelse?

Det er nerliggende at finde forklaringen pa den gangse problemstil-
ling og opfattelse deri, at folkerettens krav oftest ikke vil vare tilfredsstil-
let, blot traktatbestemmelser er en intern retskilde, uanset med hvilken
sandsynlighed den vil influere p4 dommerens afggrelse. Folkeretten kre-
ver, at traktaten opfyldes, herunder for mange traktaters vedkommende
derved, at domstolene nar til visse resultater i visse sager. Det kan man
oftest kun sikre sig ved, at de pagzldende bestemmelser i traktaten fir
styrke som »love« eller andre retsforskrifter pa et lignende niveau. Det
har derfor veret fglt naturligt at pastd, at hvis traktaten ikke har faet
denne styrke, er den ikke del af intern ret.

25 Nér der i fremstillingen jevnligt skelnes mellem traktater og intern ret, er dette
for s& vidt ikke dzkkende, men med resultatet af nzrverende undersggelse in
mente er det skgnnet at vere forsvarligt og hensigtsmessigt.
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§ 13.

Opfattelsen i de fgrste artier efter gennemfgrelsen
af grundloven af 1849
med hensyn til traktaters forhold til dansk ret

I forbindelse med en fortolkning af 1866-grundlovens regler om rigsdags-
samtykke til kongens mellemfolkelige handlen! udtaler Holck, at et sim-
pelt rigsdagssamtykke er utilstrekkeligt, sdfremt de pégzldende foreta-
gender (som den mellemfolkelige handling vedrgrer) »efter deres egen Be-
skaffenhed udkreve en Fastszttelse ved Lov eller endog ad grundlovsmas-
sig Vei«. Det ville vere »i hgi Grad unaturligt, om Kongen skulle vare
berettiget til ved Indgaaelsen af Traktater at foretage Forandringer i Lov-
givningen, ja selv i Grundloven . .... En saadan Antagelse ville indeholde
en saa indgribende Undtagelse fra Reglerne i Grundlovens §§ 2 og 95 (nu
§§ 3 og 88), at den maatte udkreve en meget bestemt Hjemmel, men en
saadan kan . . . . ikke sgges i Grundlovens § 18 (nu § 19)«2. Holck udtaler
sig alene med sddan sikkerhed om traktater, der forandrer de bestdende
statsretlige forhold, og hvis opfyldelse ville vere ensbetydende med en
derogation fra geeldende lov eller grundlov. Om omfanget af kongens kom-
petence i @vrigt inden for det af § 18 omfattede omréde fastslér han, at
spgrgsmaélet, om lovgivning er ngdvendig, »i hvert enkelt Tilfeelde (mé)
afggres efter Foretagendets egen Beskaffenhed og de almindelige i Grund-
loven og Lovgivningen grundede Regler«3.

Efter derpa at have fortolket davaerende grundlovs § 18 séledes, at be-
stemmelsen ikke kan anses for udtgmmende at angive de indskrenkninger,
kongens mellemfolkelige kompetence er undergivet, konstaterer han, at

1 Der henvises om reglerne til ovenfor § 3.

2 Holck, 1. del, s.278. Udredningen frembyder en vis uklarhed, idet der undertiden
tilsyneladende tales om mulige formkrav til samtykkeerklaeringen, undertiden kun
om opfyldelsen. Som det vil fremga af det fglgende, er det grundleggende for
Holck dog klart, at et simpelt samtykke ikke er nok, hvis lovgivningssferen berg-
res, at der altsd enten ma gives samtykke i lov med opfyldende virkning eller gen-
nemfgres en serlig opfyldelseslov.

3 Ast., s.279.
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man i sa fald ikke synes »at kunne opstille nogen anden Regel end den,
at der i saa Henseende ganske maa paahvile Kongen de samme Indskraenk-
ninger som ellers, saa at, naar et vist Foretagende ifglge Grundlovens al-
mindelige Regler maa hjemles- ved Grundlov eller Lov eller Rigsdagens
Samtykke, maa den samme Regel tilvejebringes, om Foretagendet end har
Hjemmel i en af Kongen afsluttet Traktat .. ... «4, Opfattelsen hos Holck
er saledes klart den, at det forhold, at et emne er undergivet traktatmas-
sig regulering, hverken per se medfgrer den modsvarende interne regule-
ring eller afgiver hjemmel for retsnormers udfzrdigelse af den udgvende
magt, om sddan hjemmel ikke i forvejen bestar.

Lovgivningsmagtens og den udgvende magts kompetence defineres
vejledende af Holck for den fgrstnzvntes vedkommende som kompeten-
cen til udferdigelse af »Forskrifter, hvorved den offentlige eller privatret-
lige Retstilstand for Statsborgerne forandres og bestemmes« og for sidst-
nevntes som befgjelsen til at udfzrdige » Anordninger om de blot admini-
strative Forhold, navnlig til Embedsmandenes Efterlevelse«>. Disse uneg-
telig lidet sigende og til dels cirkulere definitioner suppleres med forkla-
rende eksemplifikationer, hvoraf fremgér, at Holck vel principielt antager,
at den udgvende magt er indehaver af en residuel kompetence, men at han
dog reelt anser lovgivningsmagten for omni-kompetent, idet selvstzndig
anordningsmyndighed — bortset fra grundlovsprerogativer — alene tilkom-
mer den udgvende magt for sd vidt angar udfgrelsen »i Detailler« af de i
lovgivningen hjemlede principper for administrationen®.

Holck har herved anlagt en fortolkning af forholdet mellem lovgiv-
ningsmagtens kompetence og kongens mellemfolkelige handleevne, som
reelt svarer ngje til den i dag i teorien geldende, jfr. nedenfor i § 14. Men
han maétte erkende, at det var tvivlsomt, om praksis stgttede hans opfat-
telse. Han navner i denne forbindelse to traktater af 1857 og 1861 ved-
rgrende toldspgrgsmal, hvortil Rigsdagen havde samtykket ved simple be-
slutninger, uagtet 1855-grundlovens § 48 (om, at ingen for hele monarkiet
fzlles skat kan palegges, forandres eller ophaves uden ved lov) syntes at

4 Ast., s.282-283.

5 Aust., s.184.

6 Aust., s.188. Ross opfatter Holcks udtalelser som varende retspolitiske mere end
fortolkende (Statsretlige Studier, s. 116).
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krave forholdets ordning ved lov, hvilket dog p& den anden side skete kort
tid efter’.

Praksis i artierne efter 1849-grundlovens gennemfgrelse er undersggt
af Poul Meyer8. Denne forfatter anfgrer eksempler pé, at regeringen eller
i alt fald dele af administrationen i de fgrste decennier efter grundlovens
gennemfgrelse antog, at traktatbestemmelser kunne endre eller udgore
hjemmel for wndring af eksisterende lovgivning. Nar bortses fra en ved
traktat i 1865 gennemfgrt for borgernes retsstilling irrelevant @ndring i
postloven af 11. marts 18519, (traktatens konsekvens var i gvrigt af ren
financiel art), synes denne opfattelse dog alene effektivt at have kunnet
sa&tte sig igennem for s& vidt angar toldlovgivningen. Med hensyn til denne
antager justitsministeriet i en skrivelse af 23. august 1864, at grundloven
af 1863 § 50 (om, at ingen fellesskat kan palegges, forandres eller op-
kraves uden ved lov) ikke kan vere til hinder for @ndring heri ved traktat
og uden rigsdagens samtykke, idet § 15 (om den mellemfolkelige kompe-
tence) ikke kraver rigsdagens samtykke til at rdde over statsindtagter,
hvilket derimod var tilfeldet for sa vidt angik 1849-grundlovens § 2310,
P4 baggrund af den reaktion i forhold til 1849-grundlovens demokratiske
garantier, som 1855-grundloven var udtryk for, var justitsministeriets for-
tolkning neppe juridisk urimelig, og den blev lagt til grund af finansmini-
steriet.

Hertil kommer et andet moment, som ganske vist ikke ses paberabt af
justitsministeriet, men som dog er fremfgrt under sagens behandling, og
som muligt kan have spillet en rolle, et moment, der ggr sagens vaerdi som
precedens tvivisom.

Den bestemmelse i toldloven, som skulle ophaves (§ 13 i lov af 4.
juli 1863) var indfgjet for at gennemfore den konvention, der nu var tale
om at zndre ved ny konvention. Finansministeren udtalte under toldlo-
vens behandling i rigsradet, at den omhandlede bestemmelse métte anses

7 Ast., s. 279 og Max Sgrensen, Parlamentarisk Kontrol, s. 113.

8. Poul Meyer, s. 194 f.

9 At administrationen fglte sig berettiget til at zndre loven ved traktatindgielse,
kan i gvrigt skyldes emnet (postvasenet), mere end det forhold, at det skete ved
traktat. I alt fald foretog man af rent internretlige motiver ved kgl. resolution af
17. marts 1860 en nedlzggelse af et postmesterembede, som var normeret ved lov
af 27. januar 1852, jfr. Poul Andersen, s. 538.

10 Skrivelsen er optaget i Ussings reskriptsamling.
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for en uregelmassighed, som han hébede ville blive havet, men at man
mente i loven at burde optage »alt, hvad der i den nuvaerende Lovgivning
er traktatmassigt bestemt«, men »at hvis en Traktat skulle blive afsluttet«
— hvorved hin bestemmelse blev haevet — »vil der Intet vare i Veien for, at
dette Punkt bortfalder«1l.

Efter afggrelsens ratio decidendi synes traktaters forhold til toldlovgiv-
ningen ikke at kunne vare belysende for opfattelsen af traktaters forhold
til lovgivningen i almindelighed, sdledes som Poul Meyer giver udtryk
forl2, og specielt synes den paberébte sag at vare af problematisk vardi
pé grund af toldlovens § 13’s forhistorie.

P& samme made er et andet paberdbt retsomrade nzppe szrligt illu-
strerende. Det drejer sig om udlevering af udlandinge, hvorom der i &rene
efter 1849 blev indgdet en rekke konventioner. Der var her for det fgrste
ikke i noget tilfzlde tale om derogation fra bestdende lovgivning. For det
andet bestod der for regeringen indtil loven af 15. maj 1875 om tilsynet
med fremmede og rejsende m. m. en adgang til diskretionzr udvisning af
udlendinge. At generalprokurgren i en skrivelse af 19. marts 1851 om
kundgorelse af en udleveringstraktat!?, ikke udtaler sig om en sidan trak-
tats gyldighed som intern ret, kan derfor nzppe, som af Poul Meyer, tages
til indtegt for, at »manc simpelthen (i almindelighed) antog, at traktater
var gyldig national retl4, medmindre, hvad forfatteren imidlertid ikke sy-
nes at forudsaztte, regeringen havde kompetence til p& egen hand at an-
ordne ret pé det pagzldende omréde.

Poul Meyer nzvner endelig, at indenrigsministeriet i arene fgr og efter
1849 i medfgr af kgl. resolution udstedte forskellige bekendtggrelser til
gennemfgrelse af konventioner om skibes lanternefgring, navigation
m. v.13, Der er imidlertid intet, der tyder pd, at man ansé sig for beret-
tiget til at fortsette hermed efter junigrundloven, fordi forskrifterne ud-
ferdigedes til traktaters opfyldelse, hvilket Poul Meyer da ej heller ses at

11 Udenrigsministeriets skrivelse af 3. august 1864 til generalprokurgren, Ussings Re-
skriptsamling 1864, s. 266.

12 A.st., s.201-202.

13 Skrivelsen er citeret i § 29.

14 Poul Meyer, s.202. Poul Andersen accepterer denne antagelse, Poul Andersen,
s. 538-539, ligeledes tildels Max Sgrensen, Parlamentarisk Kontrol, s. 108 men
cfr. s.113.

15 Aust, s.194.
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hzvde, idet han behandler disse tilfzlde uden forbindelse med anordnings-
problematikken omkring traktatindgéelse. '

Af det af Holck og Poul Meyer fremdragne materiale synes man her-
efter i det hgjeste at kunne slutte, at traktatindgdelse vedrgrende told-
sporgsmdl, maske i bredere forstand traktater, der vedrgrte statens finan-
ser, jfr. @ndringen i postloven, har varet retsakter, som i sig selv har kun-
net bevirke en fravigelse fra lovgivning, medens de gvrige administrativt
tagne opfyldelsesforanstaltninger efter deres indhold ville have kunnet
gennemfgres uafhengigt af en traktatafslutning.

Derimod star det fast, at hvis traktaten vedrgrte et emne, som den ud-
gvende magt var kompetent til at give retsforskrifter vedrgrende, enten pé
grund af bemyndigelse hertil i lovgivningen, p& grund af sedvaneret eller
formodede prarogativer, var traktaten i alt fald efter kundggrelsen umid-
delbart bestanddel af intern ret. Herom henvises til § 29.

Enhver tvivl om traktaters forhold til lovgivningsmagtens kompetence
er bortvejret i 1gbet af relativt kort tid.

Matzen skriver séledes (i 1910) om traktater, der angir »den Retsstil-
ling, som den enes Statsborgere skulle nyde overfor den anden Stat og
dens Undersaatter«:

»Er den vedtagne Ordning en saadan, som falder ind under Lovgiv-
ningsomraadet, kreever dens Gjennemfgrelse selviglgelig en Lovgivnings-
foranstaltning, f. Ex. en Forandring i en bestaaende Afgiftslov, jfr. Lov
Nr. 263 af 24. November 1893 ..... eller Vedtagelse af Straffebestem-
melser .. ... «16,

Matzen sgger i lighed med Holck at opstille en materiel definition af
eller »vejledende Grundsatning« for lovgivers kompetence, som angives
at vare befgjelsen til at udstede retsforskrifter, d. v. s. alle sddanne for-
skrifter, »der fastsette Omraadet og Granser for den borgerlige Handle-
frihed inden for de under Statsmagtens Herredgmme henhgrende Samlivs-
forhold .. ... «17, Den udgvende magts kompetence bestemmes som vea-
rende residuel i forhold til lovgivers og den dgmmende magts befgjelser!8.
Efter Ross’ opfattelse er Matzens synspunkter udtryk for sammenblan-
ding af grundlovsfortolkning og retspolitik!?, jfr. ovenfor om samme vur-

16 Matzen I, s. 23, fremhavet her.
17 Matzen, s. 5.

18 Aust., s.122.

19 Statsretlige Studier, s. 117.
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dering af Holcks udtalelser. Dette er imidlertid irrelevant for nzrvarende
formal.

For det tilfzlde, at traktaten ikke angdr et lovgivningsanliggende, eller
hvor en lov hjemler afvigelse fra sine bestemmelser i henhold til traktat-
massige bestemmelser, kan traktaten dog efter Matzens opfattelse ikke
paberdbes som sddan, men statsmagen ma forinden have tilkendegivet sin
vilje over for de undergivne til at ville gennemfgre traktaten. »Men denne
Vilje legger Statsmagten f@rst for Dagen ved at kundgjgre Traktaten som
en Anordning, og det er derfor denne, der er den egentlige Retskilde, uden
Hensyn til, om en traktatmessig Forpligtelse har fremkaldt den eller
ikke ..... «20,

Det er en gammel erfaring, at det er vanskeligt at vanne sig til nye
love, og grundlove danner abenbart ingen undtagelse herfra. For som stort
andet end tilvaenningsvanskeligheder skal de ovenfor og de af Poul Meyer
fremdragne opfattelser og akter i relation til traktatkompetencens intern-
retlige fglger neppe ses. De er sporadiske, stammer fra arene umiddelbart
efter juni-grundlovens givelse, og opfattelserne har i den endelige beslut-
ningsproces kun vundet genklang i ringe udstrekning.

20 Matzen I, s.23-24.
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§ 14.

Indledende bemarkninger om traktaters opfyldelse

Grundloven (s. 171). Teoriens stilling med forelgbige kommentarer til
dens beskrivelse af geldende opfyldelsespraksis (s. 173). Konstatering af
normharmoni (s. 184).

Grundloven

Ved gennemfgrelsen af § 19 i grundloven af 1953 blev det indirekte fast-
slaet, at traktater ikke uden videre har lovskraft. Bestemmelsens formal er
ganske vist alene at fastlegge den udenrigspolitiske kompetence og den
parlamentariske kontrol hermed; men nér det med henblik herpa bestem-
mes, at kongen ikke uden folketingets samtykke kan »indga nogen forplig-
telse, til hvis opfyldelse folketingets medvirken er ngdvendig«, kan dette
kun betyde, at traktater, nanset om de kundggres i Lovtidende, ikke har
lovskraft. Havde de det, ville tingets medvirken til deres indgaelse vare
ungdvendig.

Denne maéske utilsigtede og i en del af den senere teori tilsyneladende
oversete virkning af forfatningsendringen! fastslar dog ikke andet, end
hvad der lenge f@gr 19532 var opfattelsen i bade teori og praksis.

Det spgrgsmal kan imidlertid rejses, om indfgrelsen af et udtrykkeligt
krav til folketingets samtykke, nar tingets medvirken til opfyldelsen er

1 Ross udtaler sdledes: »Det princip, at transformationen ikke sker automatisk i og
med traktatens offentligg@relse, men kraver separat retsskabelse i sedvanlige for-
mer er ikke udtrykt i grundloven, men hjemlet ved fast og langvarig praksis«.
Ross, s. 399. Max Sgrensen konstaterer derimod, at grundloven »forudsatter gan-
ske klart, at traktatens afslutning som folkeretlig retsakt er forskellig fra dens gen-
nemfgrelse indadtil, idet § 19 krever folketingets samtykke til afslutning af de
traktater, til hvis gennemfgrelse folketingets medvirken er ngdvendig«. Max Sg¢-
rensen, s. 108 og Statsforfatningsret, s. 274,

2 Formentlig helt tilbage til juni-grundloven, jfr. ovenfor i § 13.
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ngdvendig, begrenser omfanget af folketingets mulighed for at bemyndige
administrationen til at iverksztte opfyldelsen gennem anordningsudfer-
digelse. Dette problem af delegationsmessig art vil blive behandlet i § 23.

Den tidligere grundlovs bestemmelse (§ 18) om traktatafslutning inde-
holdt intet om lovgivningsmagtens medvirken til traktatopfyldelse, og hen-
sigten med @ndringen i 1953 er heller ikke at tage selvstendig stilling her-
til. Forfatningskommissionens betenkning af 1953 indeholder séledes ikke
udtalelser til belysning heraf.

§ 19 udsiger herefter hverken efter ordlyd eller motiver noget om, i
hvilket omfang folketingets medvirken er ngdvendig til traktatopfyldelser,
men fastslér alene en bestemt procedure for traktaters indgéelse, ndr folke-
tingets medvirken er ngdvendig.

Ngdvendigheden af folketingets medvirken kan derfor kun konstateres
af andre bestemmelser i grundloven eller i den forfatningsretlige sedvane.
Det har ingen interesse i denne forbindelse at sgge en ngjagtig fastleggelse
heraf. Det er tilstrekkeligt at konstatere, at folketinget ma medvirke, hvis
traktaten kraeever en @ndring af den bestdende retstilstand, herunder i be-
villingslovgivning, og hvis denne kun kan @ndres ved lov eller retsakt af
hgjere gyldighed3.

Der er derimod intet fastsat i grundloven om, hvilken opfyldelsesme-
tode folketinget skal anvende, om det skal vare adoption, transformation
eller omskrivning, og lovgivningsmagten er derfor frit stillet over for disse
muligheder, medmindre en modstdende s@dvane med forfatningsretlig
styrke matte have udviklet sig. Om dette er tilfeeldet, undersgges i det
fglgende.

Af betydning for traktatopfyldelsen er grundloven derfor kun derved,
at den i det angivne omfang ggr folketingets medvirken obligatorisk. Den
har herved den negative virkning, at antagelse af en generelt virkende
adoptions- eller transformationsmetode er udelukket uden forfatningsan-
dring. I hvilket omfang en lov kan foreskrive adoption eller transforma-
tion af et stgrre eller mindre udsnit af traktater, f@r disse foreligger ende-
ligt udarbejdede, ma afggres efter samme kriterier som spgrgsmalet om, i
hvilket omfang tinget pa forhand kan give samtykke til afslutningen af et
udsnit af traktater. Der henvises herom til §§ 5 og 23.

Efter grundlovens § 64 har dommerne i deres kald alene at rette sig

3 Ross, s. 388, Max Sgrensen, Statsforfatningsret, s. 275.
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efter loven. Der er imidlertid ikke hermed fastsat en positiv angivelse af
retskilder, men bestemmelsen er udtryk for et pébud af negativ art: dom-
merne skal ikke rette sig efter tjenestebefalinger, generelle eller konkrete,
udstedt af en enkelt minister eller af regeringen. »Loven« stir som en »ge-
nerel henvisning til alle anerkendte retskilder«4. Det ligger fast, at »loven«
ikke er stillet i modsatning til folkeretten, og bestemmelsen kan ikke i sig
selv forbyde domstolene at anvende traktater som retskilde. Grundlovens
§ 64 er saledes uden relevans for nzrverende undersggelse, hvor spgrgs-
malet er, om traktater er eller under hvilke betingelser traktater kan ggres
til retskilde.

Teoriens stilling med forelpbige kommentarer til dens beskrivelse
af geldende opfyldelsespraksis

Under behandlingen af spgrgsmalet om, hvorvidt traktater uden videre er
en del af intern ret (§ 12) og af almindelige terminologiske og opfyldelses-
mzssige problemer (§ 11) er dansk teoris stilling til traktatopfyldelse kort
bergrt.

Her skal nyere teoris beskrivelse af opfyldelsespraksis og denne prak-
sis’ forudseetninger omtales.

Omtalen, som ledsages af forelgbige kommentarer, sker med henblik
pé en konfrontation med resultatet af den systematiske undersggelse af det
udvalgte erfaringsmateriale, som vil blive forsggt i §§ 15-28.

Max Sprensen har senest i 1966 i en artikel i Nordisk administrativt
Tidsskrift beskrevet og kritiseret den geldende praksis med hensyn til trak-
tatopfyldelse>. Forfatteren fastslar indledningsvis, at grundlovens § 19
ikke indeholder bestemmelser om, hvorledes traktater skal gennemfgres i
dansk ret, og han fortsaztter:

»Det star fast, at der efter dansk forfatningsret kraeves en serlig rets-
akt, som tager sigte pa at bringe intern ret i overensstemmelse med trakta-
ten i de tilfelde, hvor traktaten overhovedet tilsigter at fremkalde rets-
virkninger pa det internretlige plan. Det er blevet almindeligt at benytte
udtrykket transformation i forbindelse med denne retsakt. Dette udtryk er

4 Ross, s. 540, jfr. ogsd Poul Andersen, s.576, og Max Sgrensen, Statsforfatningsret,
s. 156.
5 Max Sg¢rensen, s. 107-123.
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rammende, for sd vidt som det ved en teoretisk analyse ma siges at dreje
sig om at overfgre eller omforme en folkeretlig norm, geldende mellem
staterne, til en nationalretlig norm gzldende som s&dan for privatretlige
eller offentligretlige retssubjekter.«6

Omskrivningen kan foretages direkte i en lov eller ved en anordning
udferdiget med hjemmel i en lov7.

Efter at have bemerket, at der lejlighedsvis er en tendens til af den teo-
retiske begrebskonstruktion, »transformationen«, at udlede et praktisk
krav om egentlig omskrivning udtales, at anvendelse af omskrivningsme-
toden ikke er nogen forfatningsmeassig ngdvendighed. Forfatteren paviser,
at der da ogsé i lovgivningspraksis anvendes andre fremgangsmader, og
som eksempel herpd nazvnes tilfelde, hvor en lovbestemmelse fastslar, at
der »»ved overenskomst med fremmede stater« kan foretages dette eller
hint«8, Der nzvnes eksempler pé, at der herved kan gennemfgres ordnin-
ger sével til fordel for den enkelte som sddanne, der er bebyrdende, og
forfatteren fortsztter: »Der er, savidt jeg kan se, ikke i praksis vesentlig
tvivl om, at traktater, der er indgéet i henhold til lovbestemmelser af denne
type, er umiddelbart anvendelige som bestanddel af dansk ret uden nogen
yderligere transformationsakt, for sa vidt deres egen formulering muligggr
en sadan umiddelbar anvendelse«?.

Det er efter Max Sgrensens opfattelse ikke treffende i disse tilfelde at
tale om en anteciperet transformation ud fra den betragtning, at lovbe-
stemmelsen gdr ud pa at omforme en traktat, som endnu ikke er afslut-
tetl0, Forfatteren udtaler:

»Denne juridiske konstruktion forekommer mig ikke at vare realistisk.
Det, der sker, bedgmt ganske ligetil og uden skelen til nogen forudfattet
teoretisk konstruktion, er jo, at traktaten anvendes umiddelbart som be-
standdel af dansk ret, nér den er tradt i kraft som folkeretlig overenskomst
mellem staterne, og ndr dette pd behgrig made er bragt til almindelig
kundskab. En sddan umiddelbar anvendelse af traktaten kan imidlertid
ikke ske alene i kraft af traktatens tilblivelse som folkeretlig norm. Der
kreeves et szrligt holdepunkt — en s®rlig hjemmel — i intern dansk ret, for

6 A.st., s.109.
7 Ast., s. 111,
8 S.111.
9 S.112.
10 Jfr. Ross’ terminologi, som refereres i det fglgende.
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at det kan ske, i al fald hvis traktaten skaber ret eller pligt for andre end
statens egne myndigheder. Dette holdepunkt har vi netop i den lovbe-
bestemmelse, der bemyndiger regeringen til ved traktat at treffe en given
ordning, hvis retlige virkninger ggr sig geldende ogsd pa det nationalret-
lige plan.«1!

Max Sgrensen foretager endelig den negative konstatering, at vi aldrig
her i landet benytter »den fremgangsmdde, der er den almindelige ikke
blot i mange af de lande, der har udtrykkelige forfatningsregler om trak-
taters interne gyldighed, men ogsé i adskillige andre, nemlig at vedtage en
serlig lov om den enkelte traktat, hvorved 1. regeringen bemyndiges til at
ratificere traktaten, og 2. traktaten s=ttes i kraft som intern lov, bl. a. med
den virkning, at zldre lovbestemmelser, der matte vare uforenelige med
traktaten, &ndres eller bortfalder«12,

Max Sgrensens beskrivelse af opfyldelsespraksis i Danmark kan sam-
menfattes sdledes:

Den almindelige metode er at anvende en omskrivning, enten i eller i
henhold til en lov.

Ofte giver en lov dog hjemmel til, at traktater, som forudses afsluttet,
kan anvendes umiddelbart som bestanddel af dansk ret, nér de er tradt i
kraft som folkeretlige overenskomster, og nar de er kundgjort pa behgrig
madel3.

Vi anvender ikke den fremgangsméde at give en traktat lovskraft ved
i en lov at sztte den i kraft som intern lov.

Ross indleder med at fastsla, at dansk ret hviler pd det princip, at en gyl-
digt afsluttet traktat ikke skaber ret pa det nationale, men kun pa det inter-
nationale planl4. Ross fortsztter herefter med at udskille de traktater, som
ikke kraver interne opfyldelsesskridt, som f. eks. en anerkendelse af den
internationale domstols jurisdiktion, og andre som kan foretages med

11 S.113.

12 S.114. Som det fremgir af § 17 har lignende metoder senere fundet anvendelse,
og de s. 240 navnte love af 1953 og 1931 om bemyndigelse til at ikraftsztte nor-
diske konventioner om visse international-privatretlige emner er vel ret beset
eksempler pd anvendelse af den af Max Sgrensen efterlyste metode.

13 Om der her foreligger adoption eller transformation, tages der ikke stilling til, jfr.
ovenfor i § 11.

14 Der er ovenfor i § 12 sat et spgrgsmalstegn herved allerede pa grundlag af Ross’
egen definition af geldende ret.
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visse faktiske forvaltningshandlinger, f. eks. meddelelse til en anden rege-
ring af statistiske oplysninger!>. Forfatteren fortsatter:

»I mange tilfeelde vil det dog ligge sddan at en @ndring i den bestiende
retstilstand er pakravet. Skabelsen af de forngdne retsregler ma da ske pa
samme méde som ellers — ad lovgivningsvejen eller, hvis den forngdne
hjemmel foreligger, ad anordningsvejen. Kraever traktaten til sin opfyl-
delse en @ndring af grundloven, ma grundlovsproceduren bringes i anven-
delse ..... Nér pa denne méde de til opfyldelse af en traktatforpligtelse
forngdne danske retsregler er tilvejebragt, siges traktaten at vare trans-
formeret til dansk ret.«

»Det princip, at transformation ikke sker automatisk i og med trakta-
tens offentligggrelse, men krever separat retsskabelse i sedvanlige for-
mer, er ikke udtrykt i grundloven, men hjemlet ved fast og langvarig prak-
sis.«16

Ross, som anvender ordet transformation som dekkende traktatopfyl-
delse i almindelighed!?, praciserer, at »selvstendig transformation« er
ngdvendig, selv om folketinget har givet sit samtykke til traktatens afslut-
ning. Det navnes videre, at traktaters »rutinemassige« offentligggrelse i
Lovtidende C i sig selv ingen retsvirkning har over for borgerne (bortset
muligvis fra tilfzlde af serlig lovhjemmel), men i det hgjeste kan gzlde
som en instruktion til administrationen til inden for rammerne af geldende
ret at opfylde traktatbestemmelsernel8.

Efter saledes at have fastsldet, at omskrivningen er den, almindelige op-
fyldelsesmetode i Danmark, konstaterer forfatteren, at der dog i praksis
har udviklet sig enklere metoder. Han skriver:

»Den principielle forskel mellem dansk ret, der krever foretagelse af
en speciel transformationsakt til inkorporering af traktaten i den nationale
ret, og retten i de lande, i hvilke transformationen sker automatisk ved
traktatens kundggrelse, udviskes imidlertid i praksis derved, at der i be-

15 Opregningen er ikke udtgmmende, idet der ikke medtages de tilfzlde, hvor in-
tern ret allerede harmonerer med folkerettens krav. Her kan den lgbende opfyl-
delse uden videre ske, ikke blot ved faktiske, men ogsi retlige myndighedshand-
linger. Men om en abstrakt opfyldelse bliver der ikke tale.

16 Ross, s. 398-399.

17 Se ovenfor s. 134,

18 Jfr. nzrmere herom i § 12 og § 29.
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tydeligt omfang er skabt lovhjemmel for, at transformationen kan ske pa
anden og enklere made end den, der fglger af almindelige regler. Der
foreligger et omfattende materiale, der tiltrenger indgdende undersggelse
og analyse. Men selv uden en sddan kan man ikke undga at bemerke, at
praksis har udviklet sig uden faste retningslinier og principielle overvejel-
ser, og at lovgivningen derfor ofte er meget uklart affattet. Resultatet er
blevet en kaotisk retstilstand, i hgj grad til skade for retssikkerheden og
borgernes interesse i, at retsstoffet er overskueligt og let tilgeengeligt, sale-
des at de er i stand til at orientere sig om deres retsstilling uden at skulle
anstille vidtlgftige undersggelser.«

De enklere opfyldelsesmetoder, der efter forfatterens opfattelse er ud-
viklet i praksis, beskrives i form af tre forskellige modeller for szrlig lov-
hjemlet »transformation«, nemlig:

1. »Transformation ved derogatorisk anordning«, som foreligger, hvor
en lov pa én gang bemyndiger regeringen til at indga visse overenskomster
og til at fastsette nermere regler til gennemfgrelse heraf ved kgl. eller
ministeriel anordning. Det fremhaves, at det s@regne ved fremgangsma-
den ligger i, at transformation i alle tilfelde kan ske ad anordningsvejen,
uanset om der er tale om bestemmelser, som ellers kun kunne vare givet
ved lov1?.

Der vil i denne gruppe typisk blive tale om fglgende retsakter: bemyn-
digelseslov, bekendtggrelse af traktatens ratifikation og anordning, hvor-
ved traktaten omformuleres til dansk ret.

Ross henfgrer til denne gruppe de tilfelde, hvor en lov bemyndiger
regeringen til »at sztte overenskomsten i kraft og til at fastsztte nermere
regler til dens gennemfgrelse« og fortsatter:

»Hvad er forskellen mellem at sztte overenskomsten i kraft og at fast-
szette regler for dens gennemfgrelse? Udtryksméaden kunne tyde pa, at
man ved at »sette i kraft« tenker pa selve transformationen til dansk ret,
og ved »nermere regler til dens gennemfgrelse« sigter til forskrifter, der
ligger ud over traktatens indhold, men som det er hensigtsmassigt at give
samtidig med transformationen. Denne forstaelse bestyrkes derved, at be-
myndigelsesloven i nogle tilfzlde alene taler om bemyndigelse til at sxtte
i kraft, hvormed korresponderer, at anordningen uden nogen omskrivning
til dansk ret indskraenker sig til at sige, at den bekendtgjorte traktat treeder
i kraft til det og det tidspunkt . . ... «.

19 Anordningen behgver altsd ikke veere derogatorisk, jfr. n&ermere herom i § 22.
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Der navnes eksempler pa de sidstnevnte forhold, bl. a. lov nr. 295 af
17. november 1953 om international-privatretlige bestemmelser mellem de
nordiske lande om &gteskab, adoption og vergemal, jfr. anordning nr. 41
af 23. februar 195420,

Den nzvnte lov fastsztter, at regeringen bemyndiges til ved kgl. an-
ordning at sztte i kraft bestemmelserne i en overenskomst mellem de nor-
diske lande, og anordningen fastsztter blot, at bestemmelserne i overens-
komsten trzder i kraft den 1. marts 1954. Meningen ma vere, at bestem-
melserne traeder i kraft for sd vidt angdr deres interne, ikke folkeretlige,
virkning.

Til denne opfyldelsesmodel mé allerede nu bemearkes:?1

Typetilfeldet af opfyldelse ved »derogatorisk anordning« kan ikke
hevdes at adskille sig fra det klassiske mgnster: omskrivningen. Der er jo
netop tale om en »omformulering«, jfr. ovenfor. Den eneste forskel bestér
i, at omskrivningen foretages af den udgvende magt og ikke af lovgiv-
ningsmagten.

Til gengzeld afviger den opfyldelsesform, som er illustreret af loven om
international-privatretlige bestemmelser om @gteskab m. v., sterkt fra det
klassiske mgnster, idet der her er tale om at give traktatens bestemmel-
ser intern virkning ord til andet, altsd i den i denne fremstilling anvendte
terminologi: transformation eller adoption.

Serligt bemearkes, at anordningens eneste funktion i de sidstnavnte
tilfelde er at fastsette begyndelsestidspunktet for traktatens interne an-
vendelse, et tidspunkt som alene af praktiske &rsager ikke fastsattes i lo-
ven. Ogsd pé denne baggrund er det nzeppe hensigtsmassigt at sidestille de
under denne model omhandlede opfyldelsesformer: i den fgrste gruppe er
der tale om en egentlig omskrivning, hvorved kompetencen til at udstede
derogatoriske anordninger far et vist praktisk indhold. I den anden gruppe
foreligger ingen omskrivning, og anordningen er alene indskudt som mel-
lemled af praktiske hensyn.

2. »Transformation ved bekendtggrelse af traktaten«.

Denne model beskriver Ross saledes:

20 Ross, s.401.

21 Der vil pa dette sted til Ross’ beskrivelse alene blive knyttet sidanne kommenta-
rer, som beskrivelsen i sig selv giver anledning til, medens den egentlige vurde-
ring af, om den er de=kkende, foretages i de fglgende paragraffer.
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»Efter denne fremgangsméade bemyndiges regeringen til at indgd visse
overenskomster og til at »bekendtggre dem i Lovtidende«, »bekendtggre
dem med lovskraft« eller lignende udtryk, hvori ligger at transformationen
sker i og med selve bekendtggrelsen af traktaten og altsd uden sezrlig an-
ordning om »ikrafttreden« og uden omskrivning som dansk ret. Den kan
derfor kun anvendes under forudsatning af at traktatforpligtelserne og de-
res betydning for borgernes retsstilling er udformet pracist og ikke blot
som almindelige principper (»self-executory treaties«).«22

I praksis, fortsetter Ross, bekendtggres sddanne overenskomster i
Lovtidende C, »og der er intet spor af dem at se i Lovtidende A«. Dette
kritiseres, fordi borgerne er uvant med at skulle sgge retsforskrifter, der
henvender sig til dem, i afdeling C23. Ross udtaler videre, at »det er en
ulempe, at transformationen sker uden omredigering til dansk ret, saledes
at det er overladt til de retsanvendende myndigheder og borgerne selv at
finde ud af, hvilken del af teksten der vedrgrer dem, og hvilke retsvirknin-
ger dette medfgrer.«

Der knyttes enkelte forelpbige bemarkninger til Ross’ beskrivelse af
denne opfyldelsesmodel efter behandlingen af fglgende opfyldelsesform:

3. » Anteciperet transformation ved lov«.

Denne opfyldelsesmetode, som i lerebogen i folkeret24 rubriceres un-
der betegnelsen »enkeltstdende receptioner« beskrives saledes:

»sEnhver lov knytter retsvirkninger til betingende kendsgerninger.
Blandt disse kan ogsa vere den, at en traktat af nermere angivet indhold
er blevet afsluttet. Retsvirkningen kan vare bestemt direkte i loven eller
indirekte derved, at den er gjort afthengig af traktatens indhold. Resultatet
af en sddan lovgivning bliver at selve traktatens tilkomst udlgser den i lo-
ven bestemte retsvirkning, uden at nogen yderligere transformationsakt er
pakraevet. Ikke engang traktatens kundggrelse er principielt ngdvendig,
men af retstekniske grunde er det dog nok det rimeligste at fortolke loven
saledes, at kundggrelse forudsettes.«

Efter at have n®vnt, at det i praksis kan vere vanskeligt at afggre, om
visse typer af lovtekster tilsigter en anteciperet transformation elier alene
at give samtykke til traktatindgdelsen, fortszttes:

22 Ross, s. 401,

23 Se nazrmere om kundggrelse og forholdet mellem de forskellige afdelinger af
Lovtidende § 29.

24 8. 84.
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»Der knytter sig til denne fremgangsmade samme betenkeligheder som
anfgrt ovf. under punkt (2), eller endda stgrre, dersom det antages at selve
traktatens indgaelse, altsd uden nogen kundggrelse, udlgser lovens rets-
virkninger. Spgrgsmaélet om det ene eller andet tidspunkt er afggrende
for retsvirkningens indtrzeden er ikke uden praktisk betydning, nér det ta-
ges i betragtning, at der, som oplyst af Allan Philip (Juristen 1964 s. 298),
gennemsnitlig gar op mod 2 ar fra en traktats ikrafttredelsestidspunkt og
til kundggrelsen i Lovtidende C.«

Til den adskillelse af opfyldelsesmodeller, der af Ross foretages under
punkterne 2. og 3., skal bemarkes:

Fremhavelsen i gruppe 3. af traktatindgdelsen som den betingende
kendsgerning (i modsatning, tilsyneladende, til gruppe 2.) modificeres af,
at opfyldelsesloven formentlig mé fortolkes saledes, at kundggrelse for-
udszttes2>. I si fald er den endeligt betingende faktor kundggrelsen, og
det er samme faktor, der er betingende efter gruppe 2.

Den ene form synes i realiteten ikke at vaere mere anteciperet end den
anden. I begge tilfzlde forudses i en lov, at traktater om bestemte emner
indgas, og loven drager omsorg for, at der ikke kraeves omskrivning i lov
eller anordning eller blot udfzrdigelse af lov eller anordning for traktatens
opfyldelse. Det mé vere heri, det »anteciperede« ligger.

Det synes herefter vanskeligt at konstatere anden forskel mellem
gruppe 2 og 3 end den, at i fgrste tilfelde er en kundggrelse 1 loven gjort
til en betingelse for traktatens interne »ikrafttreeden«, medens kundggrel-
seskravet for sa vidt angér gruppe 3 udledes af almindelige retsgrundsat-
ninger.

P4 denne baggrund og henset til, at model nr. 2 sé& vidt vides i praksis
alene er anvendt én gang?6, kan det diskuteres, om en opdeling som sket
er hensigtsmassig.

Ross’ beskrivelse af opfyldelsespraksis i Danmark, der ikke pretenderer
at vaere udtgmmende??, kan sammenfattes siledes:
Den almindelige metode er omskrivning i lov.

25 Max Sgrensen tilslutter sig kundggrelseskravet, jfr. citatet ovenfor s. 174 £,

26 I statsbaneloven, jfr. nedenfor § 20.

27 Jfr. s. 400, hvor det udtales, at der efter den foreliggende sparsomme litteratur og
forfatterens egne »alt andet end indgiende undersggelser« »forekommer i hvert
fald tre forskellige modeller« (fremhzvet her).
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Der forekommer i praksis tre forenklede metoder, nemlig 1. omskriv-
ning i anordning 1 kraft af szrlig lovhjemmel, 2. opfyldelse ved traktatens
kundggrelse, nér dette har sarlig lovhjemmel, og 3. opfyldelse ved trakta-
tens indgdelse, nér dette har serlig lovhjemmel, idet det dog mé antages,
at kundggrelse ogsa her er ngdvendig. '

Ved ovenstaende referat af og forelgbige bemerkninger til Ross’ be-
skrivelse af traktatopfyldelser har alene den seneste og mest omfattende
gennemgang i forfatterens vark, Dansk Statsforfatningsret, vacret lagt til
grund.

For fuldstendighedens skyld skal Ross’ tilsvarende, men ikke sa syste-
matiske udredning i Lerebog i folkeret omtales, for si vidt den vedrgrer
dansk ret eller i gvrigt matte have interesse herfor, og i det omfang, den
matte adskille sig fra de synspunkter, som allerede er gengivet.

»Transformation ved bekendtggrelse af traktaten« placeres her til-
syneladende28 under den »quasi-automatiske transformation«, medens an-
teciperet »transformation ved lov« henfgres under betegnelsen »enkelt-
stdende reception«?9. Ordet »reception« benyttes synonymt med ordet
»henvisning«39,

Denne systematik og terminologi er neppe velvalgt og er da heller ikke
gentaget senere.

P3a den ene side: Den »anteciperede transformation« eller »enkeltsta-
ende reception« er »mere automatisk« end den opfyldelsesmetode, som i
Lazrebogen i folkeret kaldes quasi-automatisk.

P4 den anden side: En bestemmelse i en lov, hvorefter en traktat skal
»gzlde internt«, nar den er kundgjort, er vel netop opfyldelse gennem
»enkeltstdende henvisning« eller »reception«.

Begge former synes siledes hver for sig at kunne flyttes over i den an-
den gruppe eller endog bedre at hgre hjemme dér.

Endelig synes der at herske en vis terminologisk uklarhed.

Det er i § 11 navnt, at Ross bruger udtrykket transformation som

28 Tilsyneladende, fordi det ikke med sikkerhed kan ses, om forfatteren blot mere
kommenterende navner denne opfyldelsesform som noget, der kan minde om
den quasi-automatiske.

29 S.83 og 84.

30 Jfr. ordene »Ogsd pd dette omride« smh. m. s. 81, pkt. d, om opfyldelse af plig-
ter i henhold til den folkeretlige sedvaneret i kraft af »enkeltstiende henvisnin-
ger«.
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dekkende enhver opfyldelse af folkeretlige pligter. I leerebogen anvendes,
muligvis synonymt hermed, ordene »henvisning til folkeretten«31, En sa-
dan henvisning kan vere mere eller mindre generel, grensende fra »auto-
matisk transformation« efter en forfatningsbestemmelse til en enkeltsta-
ende henvisning.

Men skgnt henvisning bruges synonymt med transformation, er dette
dog ikke altid tilfzldet. Et sted tales sdledes om »normer, der mere eller
mindre omfattende henviser til folkeretten og transformerer dennes regler
til national ret«32. I denne forbindelse anvendes ordet »henviser« vel
alene som den sproglige betegnelse for et led i opfyldelsesprocessen: for
at kunne opfylde m& man pracisere — lig henvise til — hvad det er, der skal
opfyldes.

Forbeholdes ordet henvisning til alene at betyde angivelsen af den om-
spurgte folkeretlige regel, vil stgrre terminologisk klarhed opnas, ogsa i
en anden relation:

Man kan anvende folkeretlige regler af to grunde, nemlig enten fordi
der er pligt hertil (= opfyldelse), eller fordi det skgnnes hensigtsmassigt
(en stat kan f. eks. beslutte sig for at anvende visse international-privatret-
lige principper, som er nedfzldet i en traktat, uden at have tiltradt trakta-
ten). Ogsd dette sidste betegnes af Ross som »transformation«, foruden at
det kaldes en »henvisning«33, skgnt de retlige problemer her er andre end
ved den pligtmassige opfyldelse.

Medens »fortolkningsreglen«s anvendelse er navnt som en opfyldel-
sesmetode i Larebogen i folkeret, er den udeladt i Statsforfatningsretten.
Udeladelsen er i den givne sammenhang velbegrundet, idet brug af for-
tolkningsreglen ikke som de gvrige metoder er udtryk for et abstrakt op-
fyldelsesskridt. Der henvises til § 28.

Ingen af forfatterne beskaftiger sig specielt med den »opfyldelse«, der be-
star i en konstatering af harmoni mellem intern ret og traktaten. Ross om-
taler ikke disse tilfeelde. Max Sg@rensen ggr det i forbindelse med papeg-
ning af ulemperne ved omskrivningsmetoden34. Dette er berettiget, for s

31 Se f. eks. s. 76.

32 S.77, fremhevet her.

33 Se s.71.

34 Max Sorensen, s. 117. Ross drgfter problemet ud fra kravet om folketingssam-
tykke, Ross, s. 389.
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vidt som konstateringen jo ikke er udtryk for en abstrakt opfyldelsesakt,
siledes som det er tilfzldet med de gvrige af forfatterne behandlede op-
fyldelsesmetoder.

Det er karakteristisk for Max Sgrensens udredning, at han ved opde-
lingen i forskellige metoder legger vagt pd resultatets umiddelbarhed i
forhold til traktaten. En omskrivning er en omskrivning, hvadenten den
sker i lov eller anordning, og derudover er der tale om direkte anvendelse
af traktatteksten. Ross lader det i hgjere grad vare afggrende, hvilken
form for intern retsakt, der i sidste instans representerer den gennemfgrte
opfyldelse: lov, (derogatorisk) anordning — hvadenten denne bestar i en
omskrivning af eller tildeling af intern retskraft til traktatteksten — eller
blot bekendtggrelse i Lovtidende.

Sével Max Sgrensen som Ross synes at vere af den opfattelse, at for-
udscetningerne for den geldende opfyldelsespraksis, hvorefter omskrivning
er den almindeligste metode, ikke er eksistensen af en bindende retssad-
vane med grundlovskraft. Nogle ret kategorisk lydende udtalelser i mod-
sat retning kan nappe tages til indtegt for det modsatte.

Néar Max Sorensen udtaler, at det »star fast, at der efter dansk forfat-
ningsret krazves en serlig retsakt, som tager sigte pa at bringe intern ret i
overensstemmelse med traktaten i de tilfelde, hvor traktaten overhovedet
tilsigter at fremkalde retsvirkninger pa det internretlige plan«3>, og Ross
tilsvarende fastslar, at »dansk ret hviler pa det princip, at en gyldigt afslut-
tet traktat ikke skaber ret pd det nationale, men kun det internationale
plan«36, skal dette utvivlsomt blot ses som udtryk for, at vi ikke, hverken
i grundlov eller sedvane, har »automatisk« opfyldelse i og med traktatens
folkeretlige ikrafttraeden.

Begge forfattere synes at vaere af den opfattelse, at der intet forfat-
ningsstridigt er i en anvendelse af det, der her er betegnet som adoptions-
og transformationsmetoden. Forudsaetningen er blot, at den lovhjemmel,
som efter dansk forfatningsret i almindelighed er ngdvendig i relation til
indholdet af og ®ndringer i den interne retssfere, er til stede.

For en vurdering af de citerede udtalelser med henblik pa traktaters
indvirkning pa gzldende dansk ret bortset fra den formelige opfyldelse
henvises til § 34.

35 Ovenfor s. 173.
36 Ovenfor s. 175.
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Konstatering af normharmoni

Som det fremgér af foranstdende, har man ikke i stgrre omfang i teorien
haftet sig ved den opfyldelse, der sker i kraft af en fortsat, uendret be-
varelse af den interne ret inden for det retligt relevante omréde, fordi de
pégeldende retsregler ved traktatens ikrafttreden (tilfeldigt) opfylder
traktatens krav til indholdet af intern ret. Denne stedmoderlige behand-
ling af en af vore, som det vil vise sig, hyppigt anvendte opfyldelsesformer,
ma utvivlsomt sgge sin forklaring i det forhold, at der rent teknisk ikke
skal foretages abstrakte opfyldelsesskridt, ndr normharmoni kan konstate-
res, og den abstrakte opfyldelse giver sig derfor intet officielt udslag i form
af f. eks. initiativ til lovgivningsforanstaltninger. Ikke desto mindre rejser
denne opfyldelsesform forskellige ikke ubetydelige problemer af teoretisk
og praktisk art. Der henvises herom til § 16.
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§ 15.

Den aktive omskrivning af traktat i lov eller anordning

med eller uden lovhjemmel

Indledning (s. 185). Omskrivning i lov (s. 187). Omskrivning i anordning
med hjemmel i lov (s. 207). Omskrivning i prerogativanordning (s. 217).
Omskrivning som tilsyneladende ikke tilsigter fuldstzndig opfyldelse af
traktaten (s. 218).

Indledning

Forskellige faktorer er afggrende for muligheden for at velge den opfyl-
delsesmetode, som her skal behandles.

For det fgrste skal traktatens indhold vare kendt, fgr en omskrivning
kan foretages. Det betyder, at traktaten ma vare endeligt eller praktisk
talt endeligt udarbejdet, evt. undertegnet eller vedtaget af en internatio-
nal organisation. Oftest vil den, hvis opfyldelsen kraver lovgivning, endnu
ikke vere ratificeret eller p4 anden méade endeligt tiltradt, idet folketinget
da ville vaere bundet til at foretage omskrivningen. Men det kan tenkes, at
tinget har samtykket i ratifikationen og derved givet udtryk for villighed
til at gennemfgre omskrivningen.

For det andet er det normalt en forudsztning, at en fortolkning af in-
tern ret i forhold til traktatteksten har vist, at harmoni ikke tilfzldigt er
til stede uden serlige opfyldelsesskridt. I modsat fald valger man oftest at
ngjes med en »passiv omskrivning«, d.v.s. harmonikonstateringen, jfr.
den fglgende paragraf.

For det tredie, at intern ret ikke i forvejen bevidst er indrettet saledes,
at traktaten straks ved sin ikrafttreden eller kundggrelse kan opfyldes
gennem lgbende opfyldelsesskridt, eventuelt dog betinget af en mellem-
kommende udferdigelse af anordning, jfr. §§ 19 og 20.

I det fglgende vil en rekke tilfelde af aktiv omskrivning blive gen-
nemgaet. De er udvalgt blandt et stgrre materiale, enten pé grund af deres
typiske karakter, eller — og oftere — fordi de illustrerer baggrunden for
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valget af en specifik opfyldelsesmetode eller indeholder momenter, som
giver anledning til en senere dyberegdende analyse. Der er saledes ved
valget blandt andet lagt vaegt pd at kunne illustrere omskrivningens tek-
nik, dens mangler og fordele, s®rlige afarter af den, de ikrafttreedelses-
og reciprocitetsproblemer, den skaber, og for s vidt angér omskrivning
i anordningsform anordningernes styrke, om deres udfardigelse er et ngd-
vendigt led i opfyldelsen, brug af subdelegation m. v. I de fgrst givne
eksempler vil omskrivningsteknikken blive illustreret mere udfgrligt, og
der vil blive foretaget enkelte vurderinger af konkrete omskrivninger.

Nar det er besluttet specielt i denne paragraf at fremlagge undersg-
gelsen mere eller mindre i form af en beskrivelse af enkelttilfeelde beror
det, foruden af de i afhandlingens indledning nevnte grunde pa fglgende:

Fremstillingen tilsigter blandt andet at redeggre for den statsforfat-
ningsretlige problemstilling, der foreligger i forbindelse med overvejelser
om ratifikation og opfyldelse af traktater. Statsforfatningslivets organers
handlinger og indstillinger bade belyser og skaber statsforfatningsret!. Det
er da af interesse at vurdere disse organers handlinger og den mulige bag-
grund herfor samlet i relation til en foreliggende opgave, idet organernes
reaktion over for de valgmuligheder, der er eller antages at vere med hen-
blik pd opgavens lgsning, herved kan beskrives.

Det vil vise sig, at den for opfyldelsen ansvarlige myndighed har et
vidt register af opfyldelsesmetoder at spille pd. Omend opfyldelsen i de
i denne paragraf omhandlede tilfzlde i det vesentlige sker ved omskriv-
ning, anvendes dog sidelgbende en rzkke andre metoder, og det bedste
indtryk heraf er skgnnet at ville dannes i kraft af den valgte fremstillings-
form.

Dette indtryk er pd den anden side antaget i det vasentlige at kunne
opnas allerede i denne paragraf, og i de fglgende paragraffer vil fremstil-
lingen derfor i hgjere grad vaere systematiseret efter opfyldelsesmetoder og
statsforfatningsretlige problemer i tilknytning hertil, og kun i mindre grad
ved fremlzggelse af enkelttilfzelde.

Anvendelsen af den passive omskrivning og af indretning af retstil-
standen med henblik p& opfyldelse af senere traktater motiverer teoretiske
overvejelser om den nzermere malsztning, som anvendelsen af disse meto-
der m4 antages at have, om begrensninger i deres anvendelse m. v., og

1 Ross, s. 42 1.
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der er derfor som indledning til de paragraffer, hvori disse metoder be-
skrives og analyseres, fremfgrt preliminzre betragtninger herom. Noget
lignende giver den aktive omskrivningsmetode ikke anledning til. Dens
sigte er opfyldelse af en kendt traktat, og lovgiver er, hvadenten omskriv-
ningen sker i lov eller skal ske i lovhjemlet anordning, alene underkastet
grundlovens begraensninger som ved udferdigelse af en hvilkensomhelst
anden lov.

Omskrivning i lov

Lov nr. 122 af 15. april 1964 om, hvilket lands retsregler der skal anven-
des pa lpsprekeb af international karakter.

Loven er gennemfgrt med henblik pd opfyldelsen af Haagerkonventio-
nen af 15. juni 1955 om, hvilken lovgivning der skal anvendes pé Igsgre-
kgb af international karakter2.

Opfyldelsen er sket ved en rendyrket omskrivning, alene i et ubetyde-
ligt omfang kombineret med konstatering af allerede eksisterende harmo-
ni, og der er ikke i loven spor af, at den er givet til opfyldelse af en kon-
vention.

F¢r den foretagne omskrivning drgftes, skal der peges pé bestemmel-
sen i konventionens art. 7, hvorefter »De kontraherende parter er enige
om at gennemfgre bestemmelserne i konventionens artikler 1-6 i deres
lovgivning«.

Den relevante franske tekst er:

SRR sont convenus d’introduire les dispositions des articles 1-6 de
la presente Convention dans le droit national de leurs pays respectifs«.

Bestemmelsen er i bemarkningerne til lovforslaget opfattet — tilsyne-
ladende alene — som en pligt til at bringe konventionens regler i anven-
delse pd alle lgsgrekgb af international karakter, der kommer til bedgm-
melse ved en domstol i et af de kontraherende lande, altsd uanset om kg-
bet alene har tilknytning til en eller flere kontraherende stater3.

At konventionen tilsigter dette er utvivlsomt. Det kunne imidlertid
hzvdes, at det méaske herudover var hensigten, at netop de i konventionen
formulerede regler (uzndret) skulle gennemfgres i de interne lovgivninger.
Den franske tekst ». .. introduire les dispositions . ..« kunne tyde herpa.

2 Bkg. nr. 53 af 7. maj 1965, Lovt. C.
3 Ftt. 1963/64, A, sp. 562.
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Af forarbejderne til konventionen fremgér, at begrundelsen for ind-
fojelsen af art. 7 er som angivet i bemarkningerne til lovforslaget, og der
fortszttes:

»La maniére dont cette introduction sera faite dans chaque pays est
laissée, bien entendu, au droit constitutionnel de celui-ci«4.

Denne udtalelse lgser ikke spgrgsmalet, idet det ogsd her er holdt
abent, om bestemmelserne ordret skal optages (hvadenten det sker ved
adoption, transformation, »automatisk« eller ikke-automatisk i henhold
til forfatning) eller om omskrivning er tilladt. Den mest nzrliggende for-
tolkning synes at vare, at hver enkelt af bestemmelserne i art. 1-6 uden
vanskelighed skal kunne genfindes i intern ret, idet det er ligegyldigt, hvor-
dan de er placeret der. I modsat fald skulle man for sa vidt vere beretti-
get til at undlade at foretage nogensomhelst form for opfyldelse, hvis man
skgnnede, at de omhandlede regler allerede fandtes i uskreven ret. Dette
ville n@ppe vere velbegrundet. Det mé imidlertid erkendes, at sével art.
7 som forarbejderne er s& uklare, at de nzppe kan stgtte en kritik mod den
valgte opfyldelsesmetode.

Den skete omskrivning er kendetegnet for det forste ved, at man i lov-
forslaget har medtaget nzsten alle bestemmelserne i art. 1-6. Dette er used-
vanligt i betragtning af, at det i bemarkningerne udtales, at reglerne i kon-
ventionen ikke »pd afggrende punkter (er) forskellige fra de regler, der
hidtil er blevet lagt til grund af de danske domstole og lovens gennem-
fgrelse vil derfor ikke medfgre nogen vesentlig a@ndring af retstilstanden
her i landet . . . .«>.

Arsagerne hertil kan formentlig vare flere.

Bestemmelsen i art. 7 kan have veret motiverende. Dette modsiges
imidlertid for s& vidt af udtalelsen i bemerkningerne, hvorefter hensigten
med art. 7 alene er at sikre, at konventionens regler gelder overfor alle
kgb af den pigzldende karakter. Om de gzlder i kraft af sedvane eller
lovgivning skulle altsd veare ligegyldigt, jfr. ogsa, at ikke alle konventio-
nens regler er medtaget i loven.

En anden &rsag til, at man kun i meget begrenset omfang har ladet
sig ngje med en harmonikonstatering kan vare, at basis for en sddan kon-
statering er mere usikker, nér intern ret hviler pa sedvane eller retsprak-

4 Se Conference de la Haye de droit international privé, Actes de la septiéme ses-
sion, tenue du 9 au 31 octobre 1951, (la Haye, 1952) s. 363.
5 Ftt. 1963/64, A, sp. 561.
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sis (de danske international-privatretlige regler) end nar den hviler pa lov-
givning. Der vil om dette spgrgsmal blive gjort nogle bemarkninger neden-
fori§ 16 (s. 233-234).

Som anfgrt har man ikke i loven medtaget alle bestemmelserne i kon-
ventionen. Man har séledes udeladt bestemmelserne i art. 1, stk. 2 og 4,
hvorefter konventionen ogsi gelder kgb pa grundlag af dokumenter, og
hvorefter parternes erklering om anvendelse af en bestemt lovgivning el-
ler om en domstols eller voldgiftsrets kompetence ikke i sig selv bringer
kgbet under konventionen. Om den fgrstnevnte bestemmelse siges, at man
ikke har fundet det ngdvendigt at optage denne bestemmelse i lovforsla-
get6. Arsagen til udeladelsen af den sidstnzvnte bestemmelse er ikke an-
givet.

Endvidere er udeladt bestemmelsen i art. 5, litra 3 om, at konventio-
nen ikke gzlder ejendomsrettens overgang. Det siges i bema&rkningerne
herom, at henset til, at en anden bestemmelse i art. 5, hvorefter konven-
tionen ikke gzlder kgbets retsvirkninger overfor andre end parterne, er
optaget i lovforslaget, far art. 5, litra 3 ingen selvstendig betydning i dansk
ret’.

Der kan ikke rejses kritik mod de nzvnte udeladelser i den forstand,
at de vurderinger af intern ret, der ligger til grund, skulle vare fejlagtige.

Man kan derimod rejse spgrgsmal om det konsekvente i netop at ude-
lade disse bestemmelser. Dette spgrgsmal ma stilles, savel udfra et almin-
deligt lovteknisk synspunkt som udfra hensynet til folkeretlige reciproci-
tetsbetragtninger.

Lovteknisk er det maske mindre heldigt at udelade ganske enkelte
omend mindre vasentlige bestemmelser, nar konventionen i @vrigt i dens
helhed optages i loven. Det kan tenkes at medfgre usikkerhed hos de rets-
anvendende myndigheder.

Gensidighedshensyn kunne tale for, at enhver, der har en retlig inter-
esse i relation til konventionen og loven, skal kunne pege pa& og kreve
bragt i anvendelse enhver relevant bestemmelse i konventionen uden at
veere henvist til at kunne g& ud fra, at domstolene sikkert pa basis af gel-
dende, uskreven ret vil nd samme resultat, som ville fglge af den udeladte
bestemmelse. En sddan henvisning vil neppe kunne give en fuldt faktisk
og retlig ligestilling i de kontraherende stater.

6 Ftt. 1963/64, A, sp. 563.
7 A.st., sp.564.
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Der henvises til den principielle drgftelse af gensidighedsproblemer i
§ 26.

Omskrivningen er i gvrigt karakteriseret ved en totalt @ndret systema-
tisk opbygning og ved ®ndrede s®tningsopbygninger og ordvalg i forhold
til konventionen, idet dog enkelte konventionsbestemmelser er optaget
praktisk taget ordret. Dette gzlder f. eks. lovens § 4 smh. med konventio-
nens art. 3. Der synes ikke ved omskrivningen at vere sket nogen skade,
men nogen fordel er nappe heller opndet. Konventionsteksten er self-
executing i den forstand, at teksten som sddan er velegnet til umiddelbar
intern anvendelse; den er udarbejdet med henblik pa og ubestrideligt fuld-
stendig egnet til transformation eller adoption. Det er derfor lidt vanske-
ligt at forklare det skete, forgzves, forsgg pa »Bessermachenc,

Max Sprensend har som et eksempel pé en ungdvendig omskrivning af
konventionens bestemmelser henvist til omskrivningen af bestemmelsen i
art. 6, som fastsatter:

»I enhver af de kontraherende stater kan anvendelsen af den ved kon-
ventionen bestemte lovgivning nazgtes, safremt den er uforenelig med sta-
tens grundleggende retsprincipper (ordre public).«

I lovens § 6 er denne bestemmelse blevet til:

»En udenlandsk retsregel finder ikke anvendelse, s&fremt den er ufor-
enelig med grundleggende danske retsprincipper.«

Der er imidlertid i dette tilfelde ikke tale om en omskrivning, men om
udnyttelsen af en bemyndigelse i konventionen, som jo alene bestemmer,
at anvendelsen kan nzgtes. Loven fastsldr, at anvendelsen skal nzgtes®.
Denne virkning har muligvis ikke stdet lovgiver klar. I bemerkningerne
til § 6 udtales, at paragraffen »gengiver«10 konventionens art. 611. T dette
begrensede omfang har den valgte opfyldelsesform siledes haft en videre-
gdende virkning, end en adoption eller transformation ville have haft.

Sammenfattende kan det konstateres, at loven opfylder konventionen

8 Max Sgrensen, s. 116.

9 At en dansk domstol sikkert ville nd til, at anvendelse i alle tilfzlde skulle nzg-
tes (se siledes Borum, Lovkonflikter, 1968, 7. oplag under medvirken af Allan
Philip, s. 74-75) er principielt uden betydning. Er eksistensen af en ordre public-
situation fastsldet, er domstolenes opgave dermed Igst efter formuleringen i § 6,
men ikke efter ordene i art. 6.

10 Fremhavet her.
11 Ftt. 1963/64, A, sp. 568.
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om internationale lgsgrekgb ved omskrivning, idet man dog i relation til
et par mindre vasentlige konventionsbestemmelser har ngjedes med en
harmonikonstatering. Omskrivningen ligger undertiden sa tet op ad kon-
ventionsteksten, at man i disse tilfzlde nzrmer sig en transformation.

Lov nr. 47 af 10. marts 1965 om fragtaftaler ved international
vejtransport.

Loven er gennemfgrt for at muligggre Danmarks ratifikation af den i
Geneve den 19. maj 1956 indgdede konvention om fragtaftaler ved inter-
national godstransport ad landevejl2. Lovforslaget byggede pé en udvalgs-
betenkning af december 196213,

Loven opfylder konventionens krav gennem omskrivning, som dog i
vidt omfang ligger near eller helt svarer til den danske oversattelse af kon-
ventionsteksten. Systematikken er derimod i vidt omfang @ndret.

Justitsministeriet, som fremsatte lovforslaget i folketinget, fandt, at
den af udvalget foretagne omskrivning i visse tilfelde havde varet for fri.
Konventionens art. 1, stk. 4, a, hvorefter »Denne konvention finder ikke
anvendelse pa befordringer, hvis udfgrelse omfattes af internationale post-
konventioner« udtryktes i betenkningens lovudkast (§ 1, stk. 2) séledes:
»Loven gelder ikke for postbefordring«.

Noget lignende gzlder konventionens definition af begrebet kgretgjer
(art. 1, stk. 2). Konventionen henviser til definitioner i Genéve-feerdsels-
konventionen af 1949, betenkningens lovudkast (§ 2) til definitioner i den
danske ferdselslov, medens det endelige lovforslag (og loven) har valgt
konventionens henvisning, jfr. § 2. Zndringen i forhold til udkastet er i
bemerkningerne til lovforslaget forklaret med, »at den danske ferdsels-
lov pa mindre veasentlige punkter afviger fra ferdselskonventionen«l4.
Den friere omskrivning ville sdledes have varet fejlagtig.

Konventionen er self-executing. Den er udformet overordentlig detal-
jeret og representerer et tilfzelde, hvor alene traditionen og eventuelt det
af udvalget og de tilsvarende @gvrige nordiske udvalg udfgrte omfattende
omskrivningsarbejde kan have vzret motiverende for, at man ikke har
valgt blot at ggre de relevante dele af konventionsteksten til lov eller gen-
nemfg@rt en adoption af dem.

12 Bkg. nr. 93 af 21. september 1965, Lovt. C.
13 Nr. 319 i 1962.
14 Ftt. 1964/65, A, sp. 840.
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Oftest er omskrivningerne uden nogen stgrre nytte. I andre tilfelde
kan de vaere uheldige ved ikke ngjagtigt at afspejle konventionens hen-
sigt. Dette gelder saledes lovens § 35, stk.2, smh. med konventionens
art. 27, stk. 2. Konventionens »Nar de belgb, pa grundlag af hvilke erstat-
ningen beregnes, ikke er udtrykt i det lands mgnt, hvor betaling kraves

. .« er sdledes blevet til »Kraeves der erstatning i mgnt, der ikke er gang-
bar pa det sted, hvor betaling sker .. .«. Betingelsen i konventionens ar-
tikel om »husbondeansvaret«, art. 3, at handlingen skal vere sket »inden
for omradet af deres tjeneste« (den engelske tekst: »Within the scope of
their employmenc), er i lovens § 4 blevet til »i tjenesten«, som kan for-
tolkes mere vidtgdende end konventionsteksten.

En rekke udeladelser af konventionsbestemmelser er foretaget. Dette
gelder f. eks. art. 1, stk. 3, hvorefter konventionen skal anvendes ogsa pa
befordringer, der udfgres af stater eller statslige institutioner eller organi-
sationer.

Udeladelsen begrundes i betznkningen saledes: »Konventionen finder
ifplge artikel 1, stk. 3, anvendelse ogsd pa befordringer, der udfgres af
stater eller statsinstitutioner eller statslige organisationer«. Reglen er uden
praktisk betydning for transporter udfgrt fra Danmark, idet befordringer,
hvis udfgrelse omfattes af internationale postkonventioner, ifglge artikel
1, stk. 4, er undtaget fra konventionen, og det samme gzlder landevejs-
transporter, pa hvilke jernbanegodskonventionen af 25. oktober 1952 er
anvendelig; sidstnavnte forbehold er ikke udtrykkeligt udtalt i konven-
tionen, men fremgér af dens forarbejder. Efter statsbanelovens § 1, stk. 3,
geelder for befordring af gods pa statsbanernes automobilruter bestemmel-
serne i statsbaneloven i det omfang, de efter deres natur kan finde anven-
delse.«1>

Bemearkningen om, at reglen er uden betydning for Danmark pa grund
af eksistensen af internationale aftaler med praktisk taget universel til-
slutning er overraskende, idet den jo s& i mindst samme omfang mi vere
uden betydning for andre stater.

Udtalelsen i sidste stning i citatet synes at antyde, at statsbaneloven
skulle have hgjere gyldighed end konventionens bestemmelser, eller at
man ikke vil &ndre intern ret for at bringe den i overensstemmelse med
konventionen.

15 Bet.s. 13.
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Den skete udeladelse synes at bygge pa en misforstaelse og illustrerer
klart en uheldig side ved omskrivningsmetoden. Art. 1, stk. 3’s sigte er
formentlig fglgende: For det forste at klarggre, at konventionen dekker
de i bestemmelsen n®vnte former for transporter i det omfang, disse ikke
i medfgr af undtagelsesbestemmelser er holdt helt uden for konventionen.
Det er vel muligt, at man i ratifikationsgjeblikket kan konstatere, at be-
stemmelsen ikke har et konkret anvendelsesomrade for Danmark, men
det er langtfra udelukket, at den i fremtiden vil kunne fa det. Omrédet
for postale transporter i konventionsmassig forstand kan @ndres. Staten
kan etablere fragtruter, der ikke dzkkes af jernbanegodskonventionen,
hvis det overhovedet kan leegges til grund, at transporter omfattet af denne
falder udenfor loven. For det andet har bestemmelsen den meget vigtige
funktion at fastsld, at ndr en »statslig« transport er foretaget, er sggsmal i
anledning heraf ikke udelukket pa grund af den i gvrigt i stgrre eller min-
dre omfang gzldende statslige immunitet.

Det mé vel erkendes, at en domstol, der samvittighedsfuldt undersgger
lovens baggrund, vil nd samme resultater, hvadenten bestemmelsen er
medtaget eller ej i loven. Dette gelder imidlertid utvivisomt ogsd andre
bestemmelser, som er medtaget, og det er vanskeligt at se nogen rimelig
begrundelse for gennenmi en udeladelse at skabe blot risiko for usikker-
hed.

Talt er af den omfattende konvention (51 artikler) udeladt seks styk-
ker eller punktummer (der bortses fra »traktatregimet«), fordi de er anset
for overflgdige, f. eks. fordi »Reglen ma for en dansk opfattelse betragtes
som selviglgelig«16. Den omfattende og i gvrigt serdeles grundige redak-
tionelle virksomhed har saledes ikke resulteret i stgrre fordele med hen-
syn til overskuelighed, og hensynet hertil kan derfor ikke anfgres til for-
svar for udeladelserne.

Loven indeholder eksempler pa udnyttelser af befgjelser efter konven-
tionen, jfr. § 1, stk. 4, hvorefter justitsministeren kan undtage grense-
trafik fra loven (konventionens art. 1, stk. 5) og pa regler, der supplerer
konventionen, f. eks. § 39, stk. 2, om det indenlandske varneting.

Sammenfattende kan opfyldelsen beskrives som varende sket ved nz-
sten udelukkende anvendelse af omskrivaingsmetoden, dog at omskriv-
ningen i et vist omfang nzrmer sig en blot oversttelse af konventionen,

16 Bet®nkningens s. 16 om konventionens art. 2, stk. 2.
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samt at opfyldelsen i meget begrenset omfang er sket ved en harmoni-
konstatering.

Som illustration af den udvikling i retning af simplere opfyldelsesformer,
hvori vi muligvis befinder os i Skandinavienl’, er det interessant at be-
merke den tilsvarende svenske lov, »lag med anledning av Sveriges till-
triade till konventionen den 19 maj 1956 om fraktavtalet vid internationell
godsbefordran péd vige, nr. 12 af 24. januar 1969. Det svenske udvalg
havde i snzvert samarbejde med bl. a. det danske foresléet en omskriv-
ningslov, der 14 meget n@r op ad den danskel8. Justitsministeriet beslut-
tede imidlertid i stedet at foresld anvendt transformations- eller adoptions-
metoden, hvilket accepteredes af riksdagen. § 1 i loven bestemmer blot,
at artiklerne 1-41 i konventionen skal »gélla som svensk lag«, hvorhos
der yderligere gives enkelte gennemfg@relsesbestemmelser!?.

Lov nr. 132 af 29. april 1955 om straf for folkedrab.

Loven er gennemfgrt med henblik paA Danmarks opfyldelse af De for-
enede Nationers konvention af 9. december 1948 om forebyggelse af og
straf for folkedrab20.

Denne konventions opfyldelse er bemarkelsesverdig derved, at den
sker ca. fire &r efter, at Danmark ratificerede konventionen (25. maj
1951). Konventionen tradte i forhold til Danmark i kraft den 13. septem-
ber 1951. Ratifikationen skete efter tilslutning fra rigsdagen, for hvilken
forslag til beslutning til samtykke forelagdes af justitsministeren i januar
195121,

Tilfzldet er illustrerende for den proces, der gar forud for administra-
tionens valg mellem aktiv omskrivning og blot konstatering af norm-
harmoni.

17 Sef.eks. i § 17 om gennemfgrelsen af Wiener-konventionen om diplomatiske for-
bindelser.

18 Det svenske udvalgs forslag er optaget i Statens offentliga utredningar 1966: 36,
s. 7-23.

19 Ordvalget i § 1 tyder nermest pd, at man har haft en transformation og ikke en
adoption i tankerne, men bemarkningerne til lovforslaget viser, at man ikke har
veeret sig denne problemstilling bevidst, se Kungl. Maj:ts proposition nr, 132 ar
1968 og nedenfor i § 17, note 16.

20 Bkg. nr. 21 af 26. maj 1952, Lovt. C.

21 Rdt. 1950/51, A, sp. 3818.
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Indhentelsen af samtykket skyldes formentlig en vis usikkerhed om,
hvorvidt folketingets medvirken til gennemfgrelsen ville vere ngdvendig
i form af lovgivning. Bemarkningerne til lovforslaget er dog noget kryp-
tiske pa dette punkt.

Efter at have pavist, at Borgerlig straffelov i det store og hele dekker
de forhold, som efter konventionen skal kriminaliseres?2, konkluderes:

»De i konventionen kriminaliserede forhold kan som anfprt bringes
ind under den danske straffelov, og justitsministeriet har derfor ikke anset
det for ngdvendigt, at ratifikationen stilles i bero pa udfardigelse af ser-
lige straffebestemmelser. Der er jo p4 den anden side tale om ganske ser-
lige forbrydelser, og da straffeloven selvsagt ikke er udformet under hen-
syntagen til disse nye forbrydelsesbegreber, agter justitsministeriet efter
konventionens ratifikation at tage spgrgsmélet om udarbejdelse af en sar-
lig lov under overvejelse.«23

Umiddelbart forinden udtales:

»Da folkedrab erfaringsmeassigt, i hvert fald hvor det drejer sig om
fjernere forberedende handlinger, er blevet begdet pa initiativ og under
medvirken af en stats ansvarlige regering, vil det formentlig vere af min-
dre betydning, hvilke straffebestemmelser de nationale love indeholder.«24

Tankegangen var &benbart den, at hvis der opstar gnske om at begd
folkedrab, vil man (d. v. s. statens ansvarlige regering) alligevel, fgr dette
iverksaettes, kunne ®ndre den interne ret, eller ingen vil kunne drage de
ansvarlige til ansvar. Argumentet er udtryk for en realistisk opfattelse af
betydningen af en konvention som den foreliggende, men det er uden ju-
ridisk relevans, sazrlig henset til, at konventionens art. V udtrykkeligt pa-
byder gennemfgrelse af en sddan lovgivning, som er ngdvendig for at
sette konventionens bestemmelser i kraft og at foreskrive straffe for
folkedrab.

Hvorom alting er, har man fire &r efter skiftet mening med hensyn til
ngdvendigheden af intern opfyldelseslovgivning.

I bemarkningerne til lovforslaget sammenholdes piny og ganske mi-

22 Det hzvdes tilsyneladende ikke, at der i straffeloven er fuld dekning; der tales
sdledes om, at bestemte af de i konventionen nzvnte handlinger »i det overvej-
ende antal tilfzlde« eller sformentlig i et vist omfang« vil kunne henfgres under
straffeloven.

23 Aust., sp. 3834, fremhavet her.

24 Fremhavet her.
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nutigst konventionens bestemmelser og relevante bestemmelser i gel-
dende ret, specielt i Borgerlig straffelov. I et vidt omfang nar man til, at
de i konventionen beskrevne handlinger allerede er kriminaliserede, men
der er ogsa klare udtalelser om det modsatte.

Det hedder sdledes bl. a.:

»Alt i alt m& det antages, at den galdende straffelovs bestemmelser i
vidt omfang, men ikke fuldt ud, dekker det omrade, som efter konventio-
nens art. I b skal vere strafbart.

Det af art. Il ¢ omhandlede forhold er heller ikke fuldt ud dakket af
den danske straffelov,

og lidt-senere:

»Men at straffeloven udtpmmende har gjort op med de metoder, der
kan tenkes bragt i anvendelse, kan ikke antages.«2>

Der er séledes tale om betydelig ®ndring i ministeriets opfattelse i pe-
rioden fra 1951-1955 eller maske snarere om, at man er begyndt at tage
internationale forpligtelser mere serigst26,

Den skete omskrivning er et typisk eksempel pa den lovteknik, der an-
vendes her i landet, dog bortset fra et enkelt forhold, som navnes neden-
for.

Nationalretligt irrelevante bestemmelser er udskudt. Det gzlder sale-
des art. I (Folkedrab er en forbrydelse efter folkeretten), art. VI (Mulig-
heden for oprettelse af en international kriminalret), art. IX (Bileggelse
af tvister om fortolkningen m.v. af konventionen), samt reglerne om
ikrafttreden, opsigelse, deponering af ratifikationer m. v. (art. X, ff.).

Andre bestemmelser er udeladt, fordi de kan konstateres allerede at
veere opfyldt i Danmark, séledes den udtgmmende ansvarssubjektsbeskri-
velse i art. IV, hvorefter personer, der begér folkedrab, skal straffes, hvad-
eten de er forfatningsmeassigt ansvarlige statsoverhoveder, tjenestemend
eller private personer.

De bestemmelser, som har nationalretlig relevans uden allerede at

25 Ftt. 1954-55, A, sp. 1644,

26 Denne betragtning er ikke udtryk for en kritik af den tidligere holdning, men
alene for en konstatering af et retssociologisk fenomen, som har manifesteret sig
pid mange felter: Den mere og mere omfattende folkeretlige regulering af interne
sagsforhold, formentlig kombineret med de internationale organisationers mere
og mere udstrakte »kontrol« med traktatopfyldelsen (jfr. herom i § 10) bevirker,
at folkerettens regler i videre omfang antages at vaere »virkeligt« forpligtende.
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veere opfyldt, betragtes som angivende mdlet for indretningen af retstil-
standen, men intet om formen herfor. Man valger da form og systematik,
ganske som om man alene af rent interne arsager havde besluttet at ggre
folkedrab strafbart, og loven afsigrer ikke, at den er folkeretligt motive-
ret. Den er udarbejdet i overensstemmelse med den fremgangsmade, som
almindeligvis her i landet anvendes med henblik p& handlingers krimina-
lisering.

Medens konventionen saledes i én artikel bestemmer, hvad der forstés
ved folkedrab (art. II), i en anden, hvilke handlinger der i relation her-
til skal veere strafbare (art. III), og i en tredie (art. IV), hvem strafansva-
ret pahviler, fastslér lovens § 1 blot som de fleste kriminaliseringsbestem-
melser i Borgerlig straffelov, at »Den, som . ... straffes ..... med feng-
sel ... .«

Den foretagne omskrivning adskiller sig pa ét punkt fra sedvanlige
omskrivninger: Skgnt man konstaterer, at en betydelig del af de af kon-
ventionen omfattede handlinger allerede er kriminaliseret efter dansk ret,
velger man dog at optage og kriminalisere hele folkedrabsforbrydelsens
gerningsforhold i loven og udtrykkeligt, skgnt overflgdigt, at medtage, at
ogsd forsgg og medvirken er strafbare. Loven kriminaliserer sdledes drab
med samme maksimumsstraf, som drab er belagt med efter borgerlig
straffelov.

En anvendelse af almindelig omskrivningspraksis ville, som senere
eksempler viser, have fgrt til en supplering af straffeloven gennem en &n-
dringslov til denne, hvori optoges de forbud, som ikke allerede indehold-
tes i straffeloven. Bemarkningerne udtaler herom, at en indarbejdelse af
folkedrabskonventionens forbud i straffeloven ville komplicere affattelsen
af denne lov uforholdsmessigt meget, nér hensyn tages til forbudenes
ringe praktiske betydning for Danmark. Man foretrak derfor, hedder det,
blot at fastsztte straf for de af konventionen navnte forhold?7.

Det endelige resultat er blevet en total omskrivning uden samtidig an-
vendelse af andre opfyldelsesmetoder end konstatering af normharmoni i
et ringe omfang.

27 Aust., sp. 1646.
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Lov nr. 143 af 29. april 1955 om gennemfgrelse af overenskomst om rets-
stillingen for NATO-styrker og af protokol om NATOs militere hoved-
kvarter.

Loven er gennemfgrt med henblik pd Danmarks ratifikation af over-
enskomsten mellem deltagerne i den nordatlantiske traktat vedrgrende
status for deres styrker samt af protokol om status for internationale mili-
tere hovedkvarterer oprettet i henhold til samme traktat28,

Traktatens art. VII, der vedrgrer udgvelse af civil og kriminel juris-
diktion og bl. a. fastlegger omfanget af de kontraherende staters jurisdik-
tionskompetence pd andre kontrahenters territorium, opfyldes i denne
henseende nzrmest ved adoption, idet § 2 i loven blot fastslar, at i det i
art. VII nzvnte omfang og i overensstemmelse med de heri indeholdte
bestemmelser kan overenskomstdeltagerne udgve jurisdiktion pd dansk
territorium. Przciseringen af territoriet er det eneste omskrivningselement.

Loven opfylder i gvrigt i det vaesentlige konventionerne gennem om-
skrivning.

I traktatens art. VII, stk. 5, a, bestemmes:

»Modtagerlandets og afsenderlandets myndigheder skal pd modtager-
landets territorium bistd hinanden med anholdelse af medlemmer af en
styrke eller af et civilt element eller disses pargrende og med deres ud-
levering til den myndighed, som skal udgve jurisdiktion i overensstem-
melse med foranstiende bestemmelser.«

Lovens § 3 har fglgende ordlyd:

»Anholdelse af de i overenskomstens artikel VII, stk. 5, a, navnte
personer kan ske, selvom de ikke sigtes for et efter dansk — henholdsvis
grgnlandsk — ret strafbart forhold, nér det begeres i anledning af sigtelse
for et forhold, der er strafbart i henhold til vedkommende lands (afsender-
landets) lovgivning, og med hensyn til hvilket dette lands militere myn-
digheder efter overenskomsten har adgang til at udgve jurisdiktion pa
dansk omréde.

Udlevering til vedkommende fremmede militere myndigheder skal i
sd fald ske uden ophold og — for s vidt anholdelsen er sket i Danmark —
senest inden 24 timer efter anholdelsen.«

Bestemmelsen er udtryk for en omskrivning, for si vidt som den posi-
tivt angiver, at anholdelse kan ske (pd dansk omréde, jfr. § 2), selv om

28 Bkg. nr. 44 af 11. august 1955 og nr. 45 af samme dato, Lovt. C.
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der ikke foreligger sigtelse for et efter dansk ret strafbart forhold og under
forudsztning af, at forholdet er strafbart i afsenderlandet. Der er endvi-
dere tale om omskrivning for s& vidt angér bestemmelsen i stk. 2.

§ 3 er derimod udtryk for opfyldelse gennem adoption, for sa vidt an-
gar angivelsen af den relevante personkreds, og for sa vidt angdr kravet
om, at afsenderlandet skal vere jurisdiktionskompetent over for de pa-
gzldende.

Kravet om udlevering inden 24 timer fglger ikke af konventionen, men
ma antages at vzre indfgjet af hensyn til reglen om »grundlovsforhgr« i
grundlovens § 71, smh. med retsplejelovens § 774.

Man kan rejse spgrgsmalet, om det overhovedet var ngdvendigt at
indfgje § 3. I § 2 faststtes som navnt generelt, at overenskomstdeltager-
nes (herunder danske) militzere myndigheder i det i art. VII angivne om-
fang og i overensstemmelse med de heri indeholdte bestemmelser kan ud-
gve kriminel og discipliner jurisdiktion pa dansk omrade. Ma det da ikke
antages, at de ogsa kan foretage anholdelser i dette omfang?

Bemarkningerne til lovforslaget forklarer indfgjelsen af bestemmel-
sen i § 3 med, at da det er en forudsztning for anvendelse af retspleje-
lovens kap. 71 om anholdelse, at der foreligger mistanke om et efter dansk
ret strafbart forhold, og da der inden for det i art. VII, stk. 5, a, afgren-
sede omrade kan fremszttes begzring om anholdelse pa grundlag af for-
hold, der ikke er strafbare efter dansk ret, har man anset det for ngdven-
digt at knytte en szrlig lovbestemmelse til dette afsnit i konventionen29.

Muligt skal dette tages som udtryk for, enten at en sa generelt udfor-
met adoption, som § 2 reelt er udtryk for, ikke kan medfgre virkninger
i strid med Kklare forudsztninger i bestemte danske lovbestemmelser, eller
at det i alt fald er rigtigst supplerende hertil at indfgje en udtrykkelig og
specifik regel. Er den fgrste betragtning lagt til grund, hvad ordet »ngd-
vendigt« i bemerkningerne vel nzrmest tyder p&, matte betragtningen
ngdvendigvis a potiori fgre til, at transformation eller adoption ejheller
skulle kunne tilsides®tte udtrykkelige lovbestemmelser. Denne antagelse
vil imidlertid ikke vare i overensstemmelse med praksis, jfr. i §§ 17 og
20, og formentlig har justitsministeriet blot anset det for at vere lovtek-

29 Ftt. 1954/55, A, sp. 1687.
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nisk mest korrekt at medtage bestemmelsen i § 3 pé grund af de indgri-
bende foranstaltninger, der er tale om30.

Lovens § 4 opfylder traktatens art. VII, stk. 6, a, hvorefter modtager-
og afsenderlandets myndigheder skal bistd hinanden med at foretage un-
dersggelser af lovovertraedelser, med at indsamle bevismateriale m. v.

Opfyldelsen er sket ved at ggre retsplejelovens regler om vidnepligt,
vidneindkaldelse, vidnegodtggrelse og om tvangsmidler mod modvillige
vidner anvendelige, for s& vidt vidneforklaring kreves af en fremmed
domstol, der efter traktaten og loven virker p& dansk omréide. Herudover
er der givet visse udfyldende regler, som de szrlige forhold har ngdven-
diggjort.

Opfyldelsen bestar sdledes primert i, at man ved lov har etableret for-
bindelse mellem p& den ene side en konventionsbestemmelse og pa den
anden side en anden lov. Der er med andre ord tale om en omskrivning,
der er effektueret uden at gennemfgre nye interne regler af et materielt
indhold, men derimod ved at udvide allerede geldende reglers anvendel-
sesomrdde. Vil man bruge det traditionelle henvisningsbegreb, kan for-
holdet udtrykkes séaledes: Opfyldelsesloven henviser i to retninger: til
traktaten for at angive, hvilke jurisdiktionskompetente myndigheder der
er tale om, til en anden lov for at angive, hvad der skal gzlde i relation
til disse myndigheder.

Denne »dobbelthenvisningsmetode« er en praktisk og ubetenkelig op-
fyldelsesform, der ogsa er anvendt i andre tilfzlde f. eks. i loven om fzl-
les grenseekspedition, jfr. i § 20.

Lovens § 5 tilsigter at opfylde art. VII, stk. 5 i traktaten, som bestem-
mer, at parterne skal gennemfgre sddan lovgivning, som de anser ngdven-
dig for at tilvejebringe tilstreekkelig beskyttelse af andre parters installa-
tioner, udrustning, ejendom, arkiver og officielle aktstykker samt for at
kunne straffe personer, der overtreder sddan lovgivning.

Med henblik pa opfyldelsen af denne klart non-self-executing bestem-
melse er det bl. a. bestemt, at straffelovens § 109 skal anvendes over for
den, som rgber hemmeligheder vedrgrende fremmede styrker, der omfattes
af traktaten, hvis oplysningerne angér forhold, hvorpé styrkernes eller
overenskomstdeltagernes sikkerhed beror31.

30 Ogsd i den i § 20 omtalte lov om falles grenseekspedition har man valgt udtryk-
keligt at medtage muligheden for anholdelser pa dansk omrade.
31 Det kan diskuteres, om ikke opfyldelsesbestemmelserne er videregdende end ngd-
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Opfyldelsesprincippet i § 5 svarer i gvrigt gennem den »dobbelte hen-
visning« til fremgangsmaden i § 4, idet gerningsindholdet dog i videre
omfang er preciseret. Dette er en naturlig fglge af det vide skgn, der er
overladt til kontrahenterne med hensyn til omfanget af de beskyttelses-
foranstaltninger, som de skgnner ngdvendige.

§ 6 bemyndiger forsvarsministeren til med finansudvalgets samtykke
Ipbende at opfylde erstatningskrav i henhold til konventionen, og § 7 gi-
ver hjemmel til, at visse af traktatens og protokollens bestemmelser om
forngdent kan opfyldes ved kgl. anordning med stwrk derogatorisk kraft,
idet der ved kgl. anordning kan ggres undtagelse fra galdende skatte-,
told- og forbrugsafgiftsiove.

Endelig konstateres det i bemarkningerne til lovforslaget, at intern
dansk ret i gvrigt enten harmonerer med de pageldende internationale in-
strumenter, eller afgiver hjemmel for opfyldelse ved udfzrdigelse af an-
ordninger32,

Sammenfattende kan det konstateres, at loven om gennemfgrelsen af
de to NATO-konventioner betjener sig af adskillige opfyldelsesmetoder,
nemlig:

a. omskrivning i selve loven, herunder ved »dobbelthenvisninger« (§3
3, 4 og 5), b. indfgjelse af hjemmel til omskrivning i anordning (§ 7), c.
konstatering af harmoni (bemerkninger til lovforslaget) og d. adoption
(§ 2 og tildels §§ 3, 4 og 5).

At man i dette tilfzlde som den primare opfyldelsesmetode har valgt
omskrivningen, beror pa simpel ngdvendighed. Ingen af konventionens
bestemmelser er self-executing.

De fglgende eksempler er tilfelde, hvor en konventions opfyldelse sker i
form af optagelse af lovbestemmelser med henblik herpd i en lov, som
derudover gennemfgrer en samlet regulering af et bestemt retsomréde.

vendigt. Traktaten tilsigter tilsyneladende den rent fysiske sikring af de navnte
genstande. 1 bemearkningerne til lovforslaget gdr man ud fra, at der krzves be-
skyttelse bl. a. mod vold og drab. Traktaten overlader det imidlertid til parterne
at skgnne over, hvad der er ngdvendigt til den omhandlede sikring. Der er der-
for, som der ogsa korrekt ggres opmarksom pd i bemarkningerne til lovforsla-
get, tale om en intern vurdering af, hvilket behov der er for beskyttelsesforan-
staltninger, og det kan naturligvis ikke fra et retligt synspunkt kritiseres, at en
meget vidtgdende sikring er gennemfgrt.
32 Ftt. 1954/55, A, bl. a. sp. 1684-1685 og sp. 1688.
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Lov nr. 135 af 31. marts 1960 om registrering af rettigheder over
luftfartgjer.

Loven er gennemfgrt bl. a. med henblik pd Danmarks ratifikation af
Geneéve-konventionen af 19. juni 1948 om international anerkendelse af
rettigheder over luftfartgjer33. Loven er udarbejdet pad grundlag af be-
teenkning nr. 180 af juli 1957.

Loven fastsztter dels de regler, der skal gzlde for rettigheder over
luftfartgjer, som er registreret i det i luftfartsloven omhandlede nationali-
tetsregister, dels for rettigheder over (udenlandske) luftfartgjer, der er
indregistreret i en stat, der har tiltrddt Genéve-konventionen.

Der er i det vaesentlige tale om en omskrivning af konventionens reg-
ler, som primart er optaget i lovens kap. 2. Ofte ligger omskrivningen
meget n@r op ad den danske oversattelse af konventionen. Undertiden er
ordlyden identisk, og der er séledes for s vidt tale om transformation.
Dette gzlder f. eks. dele af lovens § 27 smh. med konventionens art. 1 og
lovens § 29 smh. med konventionens art. IV.

Loven rejser et ikrafttreedelsesproblem, som genfindes i et par af de i
det fglgende undersggte opfyldelseslove. I § 26 fastslds, at »Om rettig-
heder over luftfartgjer, der er indregistreret i en stat, der har tiltradt
Geneéve-konventionen af 1948, gelder bestemmelserne i §§ 22, 27-30 og
33-35«. I § 33 defineres disse stater, som sddanne, der har tiltradt den i
Geneve den 19. juni 1948 afsluttede konvention om international aner-
kendelse af luftfartgjer. Der gives herved luftfartgjer fra konventionssta-
ter en stgrre beskyttelse, end de ville have haft efter lovens regler i gv-
rigt34.

Loven traeder efter § 37 i kraft pa det tidspunkt, der fastsettes ved
kgl. anordning. Ikrafttredelsen blev ved anordning nr. 369 af 20. decem-
ber 1961 fastsat til 1. januar 1962.

Konventionen blev ratificeret af Danmark den 24. november 1962 og
tradte i kraft i forhold til Danmark den 18. april 1963.

De danske retsanvendende myndigheder har séledes i tidsrummet 1.
januar 1962 til 18. april 1963 tilsyneladende haft pligt til at anvende lo-
vens opfyldelsesregler i forhold til konventionsstater, nagtet vi endnu ikke

33 Bkg. nr. 9 af 25. januar 1965, Lovt. C.
34 Se bemarkningerne til lovens § 27, betenkningen s. 22.
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selv havde rettigheder efter konventionen og saledes ikke kunne ggre krav
p4, at andre stater handlede i overensstemmelse med konventionens krav
overfor os. Det er selvsagt ikke udelukket, at de rent faktisk har gjort det.
Men dette er f. eks. ikke tilfzldet, hvis tidligere ratificerende stater har
optaget konventionens regler i deres lovgivning pa samme made som vi,
idet Danmark jo ikke har veret »konventionsstat« fgr 18. april 1963.

Dette og andre ikrafttreedelses- og gensidighedsproblemer, som opfyl-
delseslovgivning rejser, behandles samlet i §§ 24 og 26.

Lov nr. 136 af 31. marts 1960 om endringer i lov om rettens pleje
(Tvangsauktion over skibe og luftfartgjer).

Loven er gennemfgrt bl. a. med henblik pa ratifikationen af samme
konvention som loven om registrering af rettigheder over luftfartgjer
(Genéve-konventionen af 19. juni 1948) og er udformet i overensstem-
melse med forslagene i samme betznkning.

I den nye affattelse af retsplejelovens § 544, stk. 2, er konventionens
detaillerede regler i art. VII (2) om tvangssalg af luftfartgjer omskrevet33.

Udvalget fandt imidlertid, at konventionens regler ogsd ville vere
»hensigtsmessige, for sa vidt angdr her i riget registrerede luftfartgjer«, og
man foreslog derfor, at reglerne skulle glde generelt, idet man dog for sé
vidt angar bekendtggrelse ogsa i udlandet af auktion over luftfartgjer re-
gistreret dér indskrankede sig til at foresla, at dette skulle ske, hvor regi-
streringen var sket i en konventionsstat36. Justitsministeriet gik endnu vi-
dere i retning af at tildele konventionen almindelig gyldighed, idet man
foreslog bekendtggrelse i udlandet helt generelt for si vidt angér luftfar-
tgjer, der var registreret dér37.

Derimod har man i en anden henseende fundet det ngdvendigt at be-
grense lovens anvendelse til konventionsstater. Det gelder reglen i § 592,

35 En tilsyneladende ubetydelig ungjagtighed i omskrivningen kan vel tenkes at fa
praktisk betydning. I konventionen er det bestemt, at rettighedsindehavere skal
have underretning om auktioner »if possible by air mail«, »si possible ....... <
Det er i lovens tekst blevet til, at der skal ske underretning »eventuelt ved luft-
post«, jfr. nedenfor § 25.

36 Betenkningens s. 26.

37 Ftt. 1959/60, A, sp. 1606.
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stk. 1, 2. pkt., hvori det bestemmes: »Kare, der gir ud pa ophzvelse af
auktion over et luftfartgj, der er registreret i en fremmed stat, som har
tiltrddt den i Geneve den 19. juni 1948 indgdede konvention, kan dog ske
i indtil 6 méneder efter salgsdagen, sifremt den kerende som grund for
ophevelsen paberdber sig, at reglerne i § 544, 2. stykke, ikke har vearet
iagttaget.«

I forbindelse med denne szrregel for luftfartgjer registreret i konven-
tionsstater udtaler udvalget: »For andre luftfartgjer, herunder danske, m&
lovens almindelige bestemmelser om anke og kare vare gzldende«3S.
Retsstillingen er sledes den, at der med hensyn til auktion over luftfar-
tgjer galder en sarlig gunstig appelfrist for, typisk udenlandske, rettig-
hedshavere (6 méneder imod den almindelige 4 ugers frist).

Arsagen til, at man ikke i denne henseende har fundet det hensigts-
massigt at lade omskrivningen have generel virkning, er ikke oplyst i be-
merkningerne til lovforslaget. Formentlig har man anset 6-méneders
reglen for at vare for lang for de almindelige tilfzlde, hvor udenlandske
interesser ikke er involveret, ligesom det har varet betenkeligt at indfgre
en frist, hvis lengde pé et stgrre omréde end strengt ngdvendigt fraviger
retsplejelovens almindelige fristregler.

Ikrafttreedelses- og gensidighedsproblemerne er de samme som i rela-
tion til loven om registrering af rettigheder over luftfartgjer, jfr. ovenfor.
I tiden mellem 1. januar 1962 og 18. april 1963 har rettighedshavere over
luftfartgjer registreret i en konventionsstat ved tvangsauktion her i landet
tilsyneladende haft en bedre retsstilling end den, man f. eks. fra dansk
side har haft (eller i alt fald har sikret sig) ved tvangsauktioner over luft-
fartgjer i udlandet.

Visse af konventionens bestemmelser ansas opfyldt ved konstatering af
normharmoni; der henvises herom til den fglgende paragraf.

Lov nr. 170 af 16. maj 1962 om nukleare anlaeg (atomanleg).

Loven, som er udarbejdet pa grundlag af en betenkning af juni 1961
(nr. 286), er givet bl. a. med henblik pd Danmarks ratifikation af den i
Paris den 29. juli 1960 undertegnede konvention om ansvar over for tre-
diemand pa den nukleare energis omride. Konventionen er endnu ikke
ratificeret af Danmark.

38 Betenkningens s. 27.
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Lovens forma! er derudover at give regler for ansvaret for nulleare
ulykker pa dansk omréde uafhengigt af konventionen, og indtil denne i
medfgr af dens art. 19 treeder i kraft, finder loven efter § 40 kun anven-
delse for sddanne ulykker.

Loven tilsigter opfyldelse af erstatningskonventionen gennem omskriv-
ning af dennes regler. Da disse efter konventionens ikrafttreeden ogsa skal
finde anvendelse i Danmark, selv om ulykkerne matte ske i udlandet, er
lovens opbygning blevet relativt kompliceret, idet der i vidt omfang méa
opereres med tre omrdder: Danmark, konventionsstater og ikke-konven-
tionsstater3®. Det er derfor vigtigt at fastsld, hvad begrebet konventions-
stat indeberer med henblik pé at fastlegge retsvirkningerne af de bestem-
melser i loven, der opererer med begrebet.

Konventionsstat bestemmes i § 1 som en stat, der har tiltradt erstat-
ningskonventionen. Der siges intet om, og det fremgar heller ikke af for-
arbejderne, hvorvidt de regler, som forudsatter eksistensen af (andre) kon-
ventionsstater, skal treede i kraft, ndr konventionen som sadan er tradt i
kraft, eller fgrst ndr den er ratificeret af og tradt i kraft for Danmark.
Dette fremgar ejheller af overgangsbestemmelsen i § 40, stk. 4, som fast-
setter:

»I tiden indtil erstatningskonventionen i medfgr af dennes art. 19 tree-
der i kraft, finder reglerne i denne lov om ansvar for nukleare ulykker kun
anvendelse pa ulykker, der sker pa dansk territorium.«

Art. 19 bestemmer i litra b., at konventionen trzeder i kraft, nar mindst
5 signatarmagter har deponeret deres ratifikationsinstrumenter, samt at
for senere signatarmagter skal den trade i kraft ved deponeringen af deres
ratifikationsinstrument. Art. 19 lgser siledes ikke problemet, som til en

39 Dette galder siledes § 14, der har fplgende affattelse: »Indtreder en nuklear

ulykke under forsendelse af nuklear substans fra et anlag her i riget eller i an-
den konventionsstat, er indehaveren af anlegget med den af § 11 fglgende be-
grensning pligtig at erstatte den ved ulykken forvoldte skade. Indtraeder ulykken,
efter at stoffet er overtaget af indehaveren af et andet anleg her i riget eller i an-
den konventionsstat, pahviler erstatningspligten dog denne anlegsindehaver.
Stk. 2. Sendes stoffet fra en afsender i en stat, som ikke har tiltridt erstatnings-
konventionen, til et anleg her i riget eller i anden konventionsstat med billigelse
af dette anl®zgs indehaver, er denne med den af § 11 fglgende begrensning plig-
tig at erstatte skade forvoldt ved nuklear ulykke, der indtrzder under transpor-
ten ...«
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vis grad svarer til det i forbindelse med behandlingen af lovene om rettig-
heder over luftfartgjer (nr. 135 og 136 af 1960) rejste.

Dette gensidighedsspgrgsmal er nu blevet aktuelt, idet erstatningskon-
ventionen uden at veaere ratificeret af Danmark er tradt i kraft.

En umiddelbar betragtning taler vel for, at det ma have vezret lov-
givers hensigt, at det afggrende ma vare konventionens ikrafttreeden for
Danmark. Dette kan til dels st@ttes pa, at der i de pigzldende bestem-
melser jevnligt tales om »anden konventionsstat«, sdledes i § 1440, For-
holdet er dog ikke klarere, end at et udvalg i en senere betenkning, nr.
482 af 1968, om erstatningsansvar for nuklear skade, om loven af 16. maj
1962 udtaler:

»Det har ikke ved lovens givelse varet forudsat, at loven skulle kunne
finde anvendelse uden for dansk territorium, forinden konventionen er
tradt i kraft for Danmarks vedkommende, og udvalget finder, at lovens
§ 40, stk. 4, bgr fortolkes i overensstemmelse hermed. Heri ligger ogs4, at
lovens regler om konventionsstater ikke finder anvendelse inden det
nevnte tidspunkt.«4l

Det her behandlede tilfelde er i gvrigt karakteristisk ved, at vasentlige
dele af loven er forblevet uvirksomme pé grund af konventionens mang-
lende ikrafttreeden og formentlig neppe nogensinde trader i kraft, fordi
nye konventioner i mellemtiden er vedtaget, bl. a. indeholdende @ndrin-
ger til erstatningskonventionen. Ved lovens gennemfgrelse forestillede
man sig hurtig ikrafttreden og dansk ratifikation af konventionen42. Dette
er forklaringen pa den lidt usedvanlige overgangsbestemmelse i § 40,
stk. 4.

Loven illustrerer endelig et tilfzlde af omskrivningsvanskeligheder,
som kan f retlige fplger.

Efter konventionens art. 4, e, kan ifglge den engelske tekst »A Con-
tracting Party .. ... provide by legislation that ... .. a carrier may at his
request and with the consent of an operator of a nuclear installation . . ...
by decision of the competent public authority, be liable in accordance
with this Convention in place of that operator«.

40 Se ovenstdende note.

41 Betznkningen s. 72. Fremhzvelsen er udvalgets. En sammenfattende gennemgang
af ikrafttredelses- og gensidighedsproblemer foretages i §§ 24 og 26.

42 Betznkning 1968, bl. a. s. 7 og 72.
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Ordet »carrier« er i lovens § 15 oversat ved fragtfgrer, og det udtales
i forbindelse hermed i bemarkningerne til § 15 i betenkningen:

»Den, til hvem ansvaret kan overfgres, betegner konventionen som
»carrier« eller »transporteur«, hvilket man har oversat ved »fragtfgrer«.
Det er muligt, at konventionens udtryk i nogle lande vil blive forstdet som
lidt videregdende end ordet fragtfgrer, f. eks. sdledes at det ogsd omfatter
en speditgr. Hvis en speditgr er godkendt som ansvarlig i stedet for inde-
haveren efter en anden konventionsstats lov, méa dette i medfgr af § 15,
sidste punktum, respekteres ved pakendelse af erstatningskrav her i ri-
get.«43

Da art. 4, e, alene indeholder en tilladelse til konventionsstater til at
gore brug af den angivne fravigelsesmulighed, er der selvsagt intet, der
forhindrer os 1 at ggre begrenset brug af denne, siledes at den alene ud-
nyttes for s& vidt angér fragtfgrere. En sddan begraensning synes blot ikke
at vere tilsigtet, men at bero pé sproglige vanskeligheder; i hvert fald er
der ikke oplyst nogen grund til en sarlig indskrenket forstéelse her i lan-
det af »carrier — transporteur. I alle tilfeelde vil Danmark for s& vidt an-
gar sidste pkt. i § 15 have en ubetinget pligt til at respektere ansvarsover-
fgrsel til »carriers — transporteurs« og ikke alene til »fragtfgrere«. Dette,
som klart har fundet udtryk i de citerede bemzrkninger, fremgar ikke af
loven, hvilket vel principielt er mindre heldigt, men i praksis betydnings-
Igst, nar bestemnmelsens karakter tages i betragtning.

Forholdet illustrerer de sproglige vanskeligheder i traktatopfyldelsen
og deres betydning for gensidigheden, jfr. nedenfor i §§ 25 og 26.

Omskrivning i anordning med hjemmel i lov

Omskrivningsteknikken er, hvad angér de sproglige og systematiske aspek-
ter, naturligvis her den samme som i tilfzlde, hvor omskrivningen sker i
selve loven. Det, som i forhold hertil karakteriserer de fglgende tilfzlde,
er indskydelsen af et yderligere led i opfyldelsen, som g@r denne tretrinet.
Den kommer til at besta af to skridt med henblik pd den abstrakte opfyl-
delse, nemlig en lovbestemmelse, der indeholder en bemyndigelse til ab-
strakt opfyldelse i anordningsform, en anordning, som effektuerer denne
opfyldelse, samt den derefter hjemlede lpbende opfyldelse i form af kon-

43 Betznkningen s. 81.
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krete opfyldelsesskridt. Vurderet isoleret er lovbestemmelsen ingen op-
fyldelsesakt.

Indskydelsen af mellemleddet kan vare serdeles praktisk. Der henvi-
ses for sa vidt anglr motiverne for lovgivningsmagtens bemyndigelser i al-
mindelighed og specielt inden for traktatopfyldelsen til §§ 21-23.

P& den anden side vil anvendelse af bemyndigelser fra lovgivningsmag-
ten ofte medfgre usikkerhedsmomenter f. eks. med hensyn til bemyndigel-
sens omfang, bemyndigelsesanordningernes styrke (derogatorisk eller
ikke), bemyndigelsesanordningens funktion (er den et ngdvendigt led i
opfyldelsen eller hjemlet med henblik p& udfzrdigelse af udfyldende reg-
ler i form af en »udfgrelsesanordning«) m. v.

I det fglgende vil der blive redegjort for nogle tilfelde, hvor opfyldelse
er sket helt eller delvis ved hjzlp af omskrivning i anordning. I § 19 un-
dersgges anordningsanvendelse, som sker som et led i en indretning af
lovgivningen med henblik pd opfyldelse af mulige fremtidige traktater.
Den endelige og samlede analyse af anordningers anvendelse i traktat-
opfyldelsen foretages i §§ 21-23, hvortil der ogs henvises for si vidt an-
gar den statsforfatningsretlige placering af anordningsbegrebet.

Lov nr. 158 af 31. maj 1961 om ophavsretten til littereere og kunstneriske
veerker, § 58, sammenholdt med anordning nr. 303 af 5. oktober 1961 om
anvendelsen af den nceevnte lov og af loven om retten til fotografiske bil-
leder i forhold til andre lande m. v.

§ 60 i ophavsretsloven og § 20, stk. 2 og 3 i loven om retten til foto-
grafiske billeder bestemmer begge fglgende:

sUnder forudsatning af gensidighed kan ved kgl. anordning rekkevid-
den af lovens bestemmelser udvides i forhold til andre stater.

Ved kgl. anordning kan loven endvidere ggres anvendelig p& verker,
som fgrst er udgivet af mellemfolkelige organisationer, samt pé ikke ud-
givne vaerker, som sddanne organisationer har ret til at udgive.«

Bestemmelserne skal ses i relation til henholdsvis §§ 58-59 og § 20,
stk. 1, i de nzvnte love, som begrenser deres rakkevidde til vaerker af
danske statsborgere, personer, som har hjemsted her i landet, m. v.

Inden for ophavsretslovgivning og -konventioner har man traditionelt
fulgt det sdkaldte generelle reciprocitetsprincip, d.v.s., at man pa det
internationale plan aftaler og internt gennemfgrer en beskyttelse af uden-
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landske verker, som om de var indenlandske, hvis egne statsborgeres
vaerker i det pagzldende fremmede land beskyttes efter regler, der alt i
alt ma forekomme acceptable. Undtagelse — ved anvendelse af »det spe-
cielle reciprocitetsprincip« — ggres alene i ganske enkelte relationer, si-
ledes med hensyn til beskyttelsens varighed44,

Bemyndigelserne i lovene giver séledes alene ret til ved traktat at ud-
vide antallet af rettighedssubjekter.

Opfyldelsesanordningen er da ogsd indskranket hertil. Den gennemfg-
rer Bernerkonventionen af 26. juni 194845, Verdenskonventionen om op-
havsret af 6. september 195246 og den europziske konvention af 22. juni
1960 om beskyttelse af fjernsynsudsendelser4’. Princippet i opfyldelsen er,
at det bestemmes, at vedkommende lov, eventuelt en del heraf, finder an-
vendelse (undertiden med enkelte begransninger, d.v.s. »den specielle
reciprocitet«) pa verker af udenlandske ophavsmand, der er statsborgere
i lande, der har tilsluttet sig den pagzldende konvention.

Herudover indeholder anordningen bestemmelser af definitorisk ka-
rakter, sdledes § 2 om, hvilket land der skal anses som verkets hjem-
land48.

De péageldende konventioner er siledes opfyldt pa fglgende méade:

Med hjemmel i loven opfylder anordningen ved omskrivning konven-
tionernes krav om, at ophavsmand, der hgrer til konventionslande, skal
have samme rettigheder, som »danske« ophavsmand. Anordningens funk-
tion er saledes i og for sig alene at foretage en udvidelse af lovens om-
rade; den er ikke og kan efter bemyndigelsernes ordlyd ikke vare udtryk
for nogen selvstzendig og materiel skabelse af nye arter af rettigheder eller
pligter. At anordningen er relativt omfattende og udfgrlig, skyldes kun, at
omfanget af udstrekningen af de pdgzldende love kraver en forholdsvis
detaljeret fastleggelse.

Lovene indeholder ikke i de citerede paragraffer selvstendige opfyl-
delsesbestemmelser; opfyldelsen sker altsd alene i anordningen.

Anordningen kan alene have og har alene »svag derogatorisk kraft«,
d. v.s., den kan alene fravige selve bemyndigelseslovenes bestemmelser,

44 Se bemarkningerne til § 60, Ftt., 1959/60, A, sp. 2784.
45 Bkg. nr. 39 af 26. juli 1962, Lovt. C.

46 Bkg. nr. 46 af 9. august 1962, Lovt. C.

47 Bkg. nr. 43 af 9. august 1962, Lovt. C.

48 Jfr. Bernerkonventionens art. 4 (3).
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for s& vidt angér deres angivelse af lovens gyldighedsomrade. Der er pa
den anden side tale om mere end en blot »simpel bemyndigelse«, idet an-
ordningen medfgrer @ndringer i et allerede lovreguleret omréade, nemlig
det omrade, som bemyndigelsesloven regulerer49.

Lov nr. 169 af 24. maj 1955 om euforiserende stoffer som @ndret ved lov
nr.213 af 4. juni 1965, sammenholdt med bekendtgorelse nr. 125 af 27.
marts 1963.

Loven og bekendtggrelsen er udferdiget bl. a. med henblik pad den
fortsatte opfyldelse af opiumskonventionerne af 23. januar 1912, 19. fe-
bruar 1925 og 13. juli 193150,

Lovens § 1 indledes sdledes:

»Indenrigs- og boligministeren bemyndiges til at bestemme, at stoffer,
som efter internationale vedtagelser eller efter sundhedsstyrelsens skgn
frembyder ganske szrlig fare i anledning af deres euforiserende egenska-
ber, ikke mé forefindes her i landet, med mindre ministeren under ganske
serlige omstzndigheder og pa nermere af ham fastsatte vilkar meddeler
tilladelse dertil.«

Der gives derudover detailforskrifter af forskellig art, bl. a. om apo-
tekers kgb og besiddelse af stofferne, og fastszttes straf for overtredelse
af loven eller af de forskrifter, der udferdiges i medf¢r af den. Loven an-
giver ikke selv, hvilke arter af euforiserende stoffer der skal omfattes af
dens bestemmelser; dette overlades, bortset fra overgangsregler, til den
senere bekendtggrelse.

Loven giver saledes en »simpel bemyndigelse« til indenrigsministeren,
nemlig til at fastsztte forbud, hvor sddanne ikke findes i bestaende lov-
givning. Enhver opfyldelse af en konvention inden for det pagzldende
omrade er afhengig af en mellemkommende bekendtggrelse.

Bekendtggrelsen opfylder den senere ratificerede »enkeltkonvention«
af 1961 om narkotiske midler>!. Loven og bekendtggrelsen illustrerer op-
fyldelsens kompleksitet.

Loven giver hjemmel til ved anordning at opfylde konventioner, som

49 Om derogatoriske anordninger og simple bemyndigelsesanordninger se Ross, s.
479 f. og nedenfor i § 21.

50 Lovens primzre formil er gennemfgrelse af strengere sanktioner mod narkotika-
misbrug end de, der fulgte af den tidligere lovgivning, Ftt., 1954/55, A, sp. 641.

51 Bkg. nr. 73 af 30. juni 1965, Lovt. C.
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allerede foreligger udarbejdet, men ogsd til opfyldelse af fremtidige kon-
ventioner.

Der er ikke blot tale om opfyldelse af bindende konventioner, men
ogsd om en bemyndigelse til at fglge uforbindende henstillinger fra inter-
nationale organer. Af den grund anvendes ordene »internationale vedta-
gelser«32.

Bekendtggrelsen indeholder i § 3, stk. 2, en subdelegation til sund-
hedsstyrelsen til at pse »overholdelsen af traktatmassige forpligtelser med
hensyn til regulering af fremstilling, indfgrsel og udfgrsel af euforiserende
midler« i det omfang denne bemyndigelse ma antages at hjemle udferdi-
gelse af generelle forskrifter, f. eks. rettet til apoteker og medicinalfa-
brikker33.

Eksemplet er videre karakteristisk derved, at loven i omskrivningsform
representerer den delvise opfyldelse af de internationale forpligtelser (gen-
nemfgrelsen af de »abstrakte« forbud, fastsattelse af straffe m.v.), me-
dens bekendtgorelsen fastlegger genstanden for forbudene gennem angi-
gelsen af de euforiserende stoffer. Lovens opfyldende virkning er dog som
lige nevnt betinget af udferdigelsen af en bekendtggrelse.

Lov nr. 42 af 13. februar 1959 om fiskeri i Flensborg inderfjord, smh. m.
kgl. anordning nr. 324 af 9. december 1959.

Loven er udfzrdiget med henblik pd opfyldelsen af konventionen med
Tyskland af 29. maj 1958 angdende felles fiskeri i Flensborg inderfjords4,

Lovens § 1 er et typetilfelde p&d bemyndigelse til administrationen til
i anordningsform at opfylde en foreliggende konvention. Det bestemmes
heri:

»Ved kgl. anordning kan der gives szrlige bestemmelser om udgvelse
af fiskeri i Flensborg inderfjord, begranset mod gst af en linje fra Lille
Borrishoved til Nykirke Fyr, samt om markning af de til fiskeri i navnte
inderfjord benyttede fartgjer og redskaber og om legitimationsbeviser for
retten til udgvelse af fiskeriet, alt i overensstemmelse med, hvad der er
fastsat i den mellem Danmark og Forbundsrepublikken Tyskland afslut-
tede overenskomst af 29. maj 1958 angdende falles fiskeri i Flensborg
inderfjord.«

52 Ftt. 1954/55, A. sp. 641 f.
53 Se nermere herom i § 22.
54 Bkg. nr. 10 af 15. februar 1960, Lovt. C.
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I § 3 gives hjemmel til, at der i anordningen kan faststtes straf for
overtredelse af forskrifterne i anordningen.

Konventionen er bemarkelsesverdig derved, at den selv, hvad der er
yderst sjeldent, fastlegger straffesanktionernes art og stgrrelse.

I den senere udfzrdigede anordning er der herefter foretaget omskriv-
ning af konventionen og straffastsettelse i forngdent omfang.

Herudover gennemfgrer anordningen imidlertid aftaler, som ikke frem-
gar af konventionen, men som er truffet i henhold til dennes artikel 4,
hvori det bestemmes, at udkast til felles forskrifter om udgvelsen af fiske-
riet i nermere angivne retninger skal udarbejdes i fellesskab af en kom-
mission, til hvilken hver af de kontraherende parter udpeger medlemmer.
De pé basis heraf givne regler regulerer fiskeriet pa overordentlig detalje-
ret made. Det kan havdes, at man herved er géet uden for bemyndigelsen
i lovens § 1. Der er ialt fald ikke tale om at give bestemmelser i overens-
stemmelse med, hvad der er fastsat i overenskomsten, men derimod hvad
der er aftalt i henhold til denne. Anordningsformen er med andre ord i det
foreliggende tilfelde anvendt ikke blot til at opfylde indholdet af en kon-
vention, men ogsa til opfyldelse af de supplerende »underordnede« aftaler,
der indgds i medfor heraf.

Anordningen tillegger sig svag derogatorisk kraft, jfr. § 4, hvorefter
de »almindelige fiskerilove og bestemmelser for fiskeriets udgvelse (gal-
der), for sa vidt disse ikke indskrenkes eller @&ndres ved reglerne i ner-
veerende anordning«. Hertil indeholder lovens § 1 utvetydig hjemmel.

Lov nr. 111 af 26. april 1961 om regulering af fiskeriet i det nordgstlige
Atlanterhav, smh. m. kgl. anordning nr. 418 af 2. november 1967 om
samme emne.

Loven og anordningen opfylder konventionen af 24. januar 1959 om
fiskeri i det nordgstlige Atlanterhav>>.

Anordningen er til dels udtryk for en omskrivning af konventionens
regler, men herudover ogsé for opfyldelse af henstillinger fra en i medfgr
af konventionen oprettet kommission>6. Disse henstillinger kan efter en
vis tid opné bindende virkning, dog ikke mod en stats gnske, jfr. art. 8.
Til disse henstillingers opfyldelse i anordningsform indeholder loven imid-
55 Bkg. nr. 55 af 7. september 1960, Lovt. C.

56 Der er derfor udferdiget en rzkke anordninger i henhold til loven, som har af-
1gst hinanden foranlediget af ®ndrede henstillinger fra kommissionen.
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lertid udtrykkelig hjemmel i § 1 — i modsatning til loven om fiskeriet i
Flensborg inderfjord for sa vidt angér supplerende vedtagelser efter denne
konvention, jfr. umiddelbart ovenfor.

Efter udtrykkelig bestemmelse i en af de i medfgr af loven tidligere
udferdigede anordninger (§ 2, stk. 3 i kgl. anordning nr. 339 af 4. decem-
ber 1964) skulle dansk fiskerilovgivning vige for anordningen for s& vidt
angik omrader, der 14 uden for dansk fiskeriterritorium. Denne retsvirk-
ning er utvivlsomt forudsat i loven. Ross har henregnet dette til eksemp-
lerne pa opfyldelse gennem anordninger med steerk derogatorisk kraft57.

Retsplejelovens §§ 223, a og 479 smh. med

1. kgl. anordning nr. 432 af 17. december 1965 om anerkendelse og
fuldbyrdelse af afgorelser om underholdsbidrag i henhold til Haagerkon-
ventionen af 15. april 1958,

2. bekendtggrelse nr. 434 af samme dato om samme emne.

Retsplejeloven bestemmer i §§ 223, a og 479:

»§ 223 a

Stk. 1. Ved overenskomst med fremmed stat kan det under forudsztning
af gensidighed vedtages, at afggrelser af udenlandske domstole og myn-
digheder om borgerlige krav og udenlandske offentlige forlig om sddanne
krav skal have bindende virkning her i riget, nir anerkendelsen ikke ville
vere abenbart uforenelig med landets retsorden. Nermere bestemmelser
til gennemfgrelse af sidan overenskomst kan fastsettes ved kongelig an-
ordning.

Stk. 2. Selv om sadan overenskomst ikke foreligger, kan der ved kongelig
anordning treffes tilsvarende bestemmelse om udeniandske afggrelsers og
forligs bindende virkning her i riget, nar afggrelser af danske domstole og
myndigheder og danske offentlige forlig om borgerlige krav har bindende
virkning i vedkommende fremmede stat.

§ 479.

Ved overenskomst med fremmed stat kan det under foruds®tning af gen-
sidighed vedtages, at afggrelser af udenlandske domstole og myndigheder
om borgerlige krav og udenlandske offentlige forlig om sddanne krav kan
fuldbyrdes her i riget, sAfremt de i henhold til § 223 a har bindende virk-
ning her og kan fuldbyrdes i den stat, hvor afggrelsen er truffet eller for-
liget indgéet. Neermere bestemmelser til gennemfgrelse af en sddan over-
enskomst kan fastsettes ved kongelig anordning.«

57 Ross, s. 400—401. Der henvises til § 22.
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Lovbestemmelserne er udfzrdiget med henblik pa opfyldelsen af bestemte
toreliggende konventioner, bl. a. den nordiske domskonvention af 16.
marts 193238, sével som med henblik pa senere konventioner, bl. a. en
sddan som opfyldes af de nzevnte anordninger.

De citerede bestemmelser rejser efter deres formulering problemet om,
hvorvidt der til konventionernes opfyldelse ubetinget kreves udferdigelse
af kgl. anordning, eller om selve traktatens ikraftireden, eventuelt kund-
gorelse, konstituerer opfyldelsens eller i alt fald visse opfyldelsesvirknin-
gers indtreden.

I det omfang anordningsudfzrdigelse ikke er forngden til traktatens
opfyldelse, ma det antages, at der alene er tenkt péd en sakaldt »ekseku-
tiv-«, »gennemfgrelses-« eller »udfgrelsesanordning«, i det fglgende be-
tegnet udferelsesanordning. Der er herved sigtet til anordninger, som ikke
indeholder regler af materiel karakter, som ikke er retsanordninger i
egentlig forstand, men som alene fastsztter regler af teknisk betonet na-
tur, f. eks. om hvordan borgerne skal forholde sig for at opna fordele, de
har ret til efter loven, som {. eks. om ansggningsformularer, krav om over-
settelse af dokumenter eller om legalisationer>?. Udfgrelsesanordninger
antages i nyere teori at skulle have lovhjemmel som enhver anden an-
ordning60.

Forarbejderne til loven indeholder intet udtrykkeligt om dette spgrgs-
mél. Bemarkningerne til de pagzldende retsplejelovsbestemmelsers! tyder
dog nermest i retning af, at interne opfyldelsesbestemmelser ikke skulle
veere ngdvendige. Dels nevnes sddanne ikke, dels legges der veegt pa, at
der i praksis — uden udtrykkelige bestemmelser herom overhovedet — alle-
rede i vidt omfang blev tildelt udenlandske domme retskraft her i landet.

I praksis har justitsministeriet, som det fremgér af bl. a. de nzvnte
anordninger, udferdiget administrative gennemfgrelsesbestemmelser. Det
samme gzlder med hensyn til andre konventioner, f. eks. den nordiske
domskonvention, jfr. kgl. anordning nr. 178 af 11. maj 1933. Bestem-

58 Bkg. nr. 177 af 10. maj 1933.

59 Om sddanne anordninger, se Poul Andersen, s. 547, Ross, s. 477 og Ross, Statsret-
lige studier, s. 185 og Max Sgrensen, Statsforfatningsret, s.211.

60 Ross, s. 477 og Ross, Statsretlige studier, s. 195 og formentlig ligeledes Max Sg-
rensen, Statsforfatningsret, s. 211.

61 Som blev indfgrt ved lov nr. 340 af 23. december 1932, se bemarkninger til lov-
forslaget, Rdt., 1932/33, A., sp. 3119 f.
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melserne er i alle tilfelde udferdiget i form af omskrivninger af de pa-
gzeldende konventioner med udfyldende bestemmelser med henblik pi
den praktiske administration her i landet.

Hvorvidt omskrivningen har veret anset for ngdvendig, for at opfyl-
delse kunne ske, fremgar ikke direkte. Forskellige forhold tyder p4, at
dette har veret tilfzldet.

For det fgrste er der draget omsorg for, at de administrative bestem-
melser har kunnet treede i kraft samtidig med konventionen.

For det andet, og det er nok s& afggrende, har man i forhold til
Haagerkonventionen set sig ngdsaget til at udfzerdige bade en kgl. anord-
ning (i medfgr af retsplejeloven) og en bekendtgprelse (i medfgr af sével
§ 1, stk. 2 i lov nr. 150 af 24. april 1963 om inddrivelse af underholdsbi-
drag som den kgl. anordning). Baggrunden herfor er, at Haagerkonventio-
nen forpligter til mere omfattende inddrivelse, end vor inddrivelseslov
hjemler62. T gvrigt er bekendtggrelsen blot en gengivelse af de bestemmel-
ser, som indeholdes i anordningen, samt en mere detaljeret fastszttelse af
den praktiske fremgangsmade ved inddrivelsen.

Denne noget komplicerede opfyldelse kan kun forklares ved, at ju-
stitsministeriet har anset en kgl. anordning for at vere ngdvendig, for at
Haagerkonventionen overhovedet kunne opfyldes. I modsat fald kunne
man have ngjedes med bekendtggrelsen, som kunne vaere udstedt uden en
mellemkommende kgl. anordning med hjemmel blot i inddrivelsesloven og
eventuelt under henvisning til konventionen og retsplejelovsbestemmel-
serne.

Resultatet er saledes, at den givne bemyndigelse til at fastszette bestem-
melser til konventionernes gennemfgrelse af administrationen i den fore-
liggende forbindelse er opfattet som varende udtryk for en conditio sine
qua non for opfyldelsen.

Denne opfattelse har féet tilslutning af Nordskov Nielsen63, og tilsyne-
ladende ogséa af Max Sérensentt og Ross63.

62 Se nzrmere Ole Espersen, Juristen, 1966 s. 186.

63 Nordskov Nielsen, s. 118: »Derimod er bestemmelsen uden betydning for spgrgs-
malet om den traktatmassige forpligtelses opfyldelse; herom gelder § 223 a, stk.
1, sidste pkt., hvorefter »nzrmere bestemmelser til gennemfgrelse af en siddan
overenskomst kan fastszttes ved kgl. anordning«.«

64 Juristen, 1964 s, 254,

65 Ross, s.400.
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Den saledes anlagte fortolkning vil i § 19 blive sammenstillet med lig-
nende bemyndigelsesvendinger, i forhold til hvilke en anden fortolkning er
anlagt.

Ross anfgrer retsplejelovens § 223, a, som et eksempel pa et af de
»sjeldne« tilfelde, hvor en lov giver hjemmel til udferdigelse af anord-
ninger med sterk derogatorisk kraft¢6. Det er ikke ganske klart, hvad der
hermed menes. Da anordningen vel for det fgrste kun ville kunne dero-
gere fra love, der vedrgrer dommes bindendes virkning, d. v. s. retspleje-
loven eller dermed beslegtede love, kan kraften formentlig kun vere svag.
For det andet er nogen derogatorisk kraft neppe tilsigtet overhovedet¢’.

Lov nr. 45 af 29. februar 1960 om endringer i toldloven smh. m. bekendt-
gorelse nr. 254 af 15. juni 1960 af reglerne for toldnedsettelse m. v. i for-
bindelse med oprettelsen af Den europeiske Frihandelssammenslutning.

Loven og bekendtggrelsen er udfeerdiget med henblik pa opfyldelsen af
EFTA-traktaten¢s.

Loven foretager selv ved indszttelse af nye stykker 2-4 i toldlovens
§ 1 tildels en omskrivning af traktaten, siledes i det nye stk. 2 af taksten
for toldnedsettelser. I det nye stk. 4 fastsettes:

»De nzrmere regler vedrgrende den i stk. 2 omhandlede toldfritagelse
bekendtggres af finansministeren.

Bestemmelsen er i bemarkningerne til lovforslaget begrundet med. at
konventionens toldfritagelsesordninger ikke er fastlagt én gang for alle,
og at der bl. a. ma regnes med @ndringer i betingelserne for fritagelse pa
grund af omrédeoprindelse. Af den grund har man »foreslaet, at reglerne
skal bekendtggres af finansministeren«?. Finansministerens befgjelse sy-
nes sdledes indskrenket til i anordningsform at opfylde folkeretlige krav.

Imidlertid har man benyttet bemyndigelsen ogsd i en anden retning.

I Rule 6 i tilleg B til konventionen er det bestemt, at en medlemsstat
kan nzgte at anse visse blandinger af varer som verende af omrédeoprin-
delse (d. v. s. stammende fra sammenslutningens omrade). I § 5, litra f, i

66 Ross, s.495.

67 Se ovenfor, hvor det er naxvnt, at paragraffen blot tilsigtede at give mulighed for
en formalisering af, hvad der i vidt omfang var geldende ret.

68 Bkg. nr. 1 af 13. juni 1960, Lovt. C.

69 Ftt., 1959/60, A. sp. 1812.
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bekendtggrelsen er denne bemyndigelse udnyttet, idet blandingerne ikke
md anses som varende af omradeoprindelse.

Anordningen er séledes, maske uden klar hjemmel, anvendt til udnyt-
telse af en folkeretlig bemyndigelse.

Anordningsformen er velegnet til sédanne detailreguleringer, som hyp-
pigt forudsztter kontakt mellem staterne pa forvaltningsplanet. Det kan
nzvnes, at finansministeriet endda har subdelegeret sin (formodede) kom-
petence til toldstyrelsen til efter gensidig aftale med andre stater i omradet
at fravige bestemmelsen i § 5, litra f, jfr. bestemmelsen in fine.

Omskrivning i prerogativanordning
Anordning nr. 259 af 7. juni 1963 om udgvelsen af dansk hgjhedsret over
den kontinentale sokkel.

Anordningen er udferdiget som en proklamation af den i Genéve-
konventionen af 29. april 1958 om Den kontinentale sokkel’0 fastlagte ret
for kyststater til at udgve hgjhedsret i henseende til udforskning og udnyt-
telse af naturforekomster pa kontinentalsoklen.

Konventionen fastsztter dels principperne for grensedragning mellem
staternes sokkelomréder, dels regler for udnyttelsen, bl. a. ved indfgrelse
af pligt til at drage omsorg for, at udnyttelsen medfgrer sa fa skader pa
havets levende rigdomskilder som muligt.

Anordningen optager gennem omskrivning konventionens regler om
sokkelafgrensningen og fastsztter samtidig, at der til udforskning og ud-
nyttelsen af naturforekomsterne udkraves bevilling i medfgr af under-
grundsloven, lov nr. 181 af 8. maj 1950. I den med hjemmel heri udfer-
digede bevilling, bekendtggrelse nr. 372 af 7. november 1963, er der op-
taget bestemmelser, der skulle sikre, at udnyttelsen sker i overensstem-
melse med Genévekonventionen. Der er herved tale om en opfyldelse af
konventionens krav om hensyn til bevarelsen af havets ressourcer. Op-
fyldelsen har hjemmel i undergrundsloven smh. med anordningen.

Tilfxldet viser, at konventioner om gransefastszttelser af regeringen
antages at kunne opfyldes i prerogativanordning, og dette ma gzlde, hvad-
enten fastsettelsen er fakultativ som efter kontinentalsokkelkonventionen
eller obligatorisk som et led i konkret traktatlig regulering.

70 Bkg. nr. 16 af 5. juli 1963, Lovt. C.
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Regeringen anser sig i gvrigt ikke blot i relation til greensekonventio-
ners opfyldelse, men til grensefastsettelser i almindelighed for at veare
indehaver af et prerogativ. Der kan saledes henvises til kgl. anordning nr.
437 af 21. december 1966 om afgrensningen af sgterritoriet. For @re-
sunds vedkommende har man ved deklaration af 30. januar 193271 aftalt
visse grenseforhold med Sverige.

Prazerogativet ma antages at vare indeholdt i grundlovens § 19.

Enhver grensefastszttelse er en »handlen pa rigets vegne i et mellem-
folkeligt anliggende«, for sd vidt som enhver grensefastsattelse bergrer
andre staters rettigheder og interesser.

At grundlovens § 19 hjemler et sddant prerogativ, er formentlig for-
udsat i de bemazrkninger, som ledsagede forslaget til folketingsbeslutning
om samtykke til ratifikation af Genévekonventionen. Det udtales saledes:

»Der sgges derfor i medfdr af grundlovens § 19, stk. 1, samtykke fra
folketinget til, at konventionen ratificeres og til, at dansk hgjhedsret i
henseende til udforskning og udnyttelse af naturforekomster udgves pa
den del af den kontinentale sokkel, der ifglge konventionen tilhgrer det
danske rige.«72

Tilsyneladende har udenrigsministerium og folketing forudsat, at rege-
ringen — med tingets samtykke — kan beslutte udvidelse af dansk hgjheds-
ret i medfor af § 19.

Foruden at vere en mellemfolkelig handling medfgrer akten konse-
kvenser af internretlig karakter, idet den del af den danske lovgivning, som
efter sin art er anvendelig, uden videre far gyldighed for omradet.

Der henvises til den nzrmere drgftelse af de her nzvnte anordninger,
herunder af andres opfattelse af hjemmelsspgrgsmalet, som foretages i
§ 21.

Omskrivning som tilsyneladende ikke tilsigter fuldstendig
opfvldelse af traktaten
Hensigten med en omskrivning er naturligvis normalt at sikre, at en kon-
vention opfyldes, d. v. s. en fuldstendig opfyldelse af den folkeretlige for-
pligtelse.

71 Bkg. nr. 41 af 22. februar 1932,
72 Ftt., 1962/63, A. sp. 1574,
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Ikke desto mindre er der tilfzlde, hvor dette tilsyneladende ikke til-
straebes.

Max Serensen har henledt opmerksomheden pd bemerkningerne til
lov nr. 119 af 3. april 1965 om @ndringer i statsbaneloven. Det udtales
her, at det er »gnskeligt som hidtil at have den stgrst mulige overensstem-
melse med disse konventioner og statsbaneloven. Man har ved denne lej-
lighed begranset sig til at medtage nogle ®ndringer af mere vasentlig ka-
rakter«73,

Man ngjes imidlertid ikke med at henvise sddanne erkendelser til lov-
motiverne. Ogsd selve retsforskriften indeholder undertiden udsagn af
denne art.

I § 81lov nr. 49 af 25. februar 1964 om bgrnetilskud i Grgnland er
det séledes bestemt, at »Safremt internationale aftaler ggr det gnskeligt,
kan ministeren bestemme ....«74. I bemerkningerne udtales herom, at
bestemmelsen »findes praktisk under hensyn bl. a. til en eventuel indtrz-
den i Det europziske gkonomiske Fzllesskab?>.

Bekendtggrelse nr. 141 af 13. april 1965 om benyttelse af postvasenet
bestemmer i § 1, stk. 6, at »De n@rmere regler for postbesgrgelsens om-
fang og udfgrelse fastszttes af generaldirektoratet for post- og telegraf-
vaesenet under passende hensyntagen til de internationale postoverenskom-
ster«.

Tilsyneladende indrgmmes i begge tilfzlde en forvaltningsmyndighed
en ret til at skgnne over, om de relevante traktater skal opfyldes helt eller
kun delvis. Is@r postbekendtggrelsens vending sunder passende hensyn-
tagen« antyder, at generaldirektoratet skal tage stilling til, om det nu ogsé
er rimeligt, at man opfylder de traktater, som staten indgar.

Opfyldelsesbestemmelserne i bgrnetilskudsloven og postbekendtggrel-
sen er uheldige, dels fordi deres indhold er uklart, dels og primert fordi de
tilsyneladende overlader en forvaltningsmyndighed en skgnsbefgjelse, som
det delegerende organ ikke selv besidder. At det ikke er heldigt, at man,
hvad der synes at fremgd af ovenstidende citat, har undladt i statsbane-

73 Ftt., 1964/65, A. sp. 1248, Max Sgrensen, s. 118.

74 Eksemplet henhgrer egentlig under § 19, idet der er tale om indretning af retstil-
standen med henblik pid kommende traktater. Det er medtaget her for samlet at
redeggre for det her rejste specielle problem.

75 Ftt., 1963/64, A., sp. 558.
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loven at drage omsorg for fuldstendig traktatopfyldelse, krever ingen be-
grundelse.

Hertil kommer — og det gzlder alle tre eksempler — at reglerne eller
udtalelsen i stgrre eller mindre omfang udelukker de retsanvendende myn-
digheders brug af formodningsreglen, jfr. § 28, idet det, i alt fald som ud-
gangspunkt, ma antages, at manglende harmoni mellem folkeretlig og in-
ternretlig regel har vearet tilsigtet.



§ 16.

Den passive omskrivning i form af konstatering af at intern ret

i forvejen tilfredsstiller traktatens krav

Indledning (s. 221). Konstateringens nermere malsztning. Betydningen af
judiciel og administrativ praksis (s. 222). Konstateringens organer (s. 224).
De interne konsekvenser af anvendelsen af konstateringsmetoden, vurde-
ret bl. a. i relation til dens organer (s. 228). Betydningen af karakteren af
vedkommende traktat og af den relevante del af intern ret (s. 232). Den
departementale sagsfordelings relevans for konstateringsmetoden (s. 234).
Administrative bestrebelser p& at effektivisere traktatopfyldelsen efter
konstateringsmetoden (s. 235). Forskelle i retlige eller faktiske virkninger
mellem den aktive og den passive omskrivningsmetode (s. 237).

Indledning

Deteri § 7 og § 11 forklaret, at den passive omskrivningsmetode kan an-
vendes, hvis det ved en fortolkning af traktaten sammenholdt med en for-
tolkning af intern ret kan konstateres, at der blandt de interne retskilder
er sddanne faktorer til stede, som i tilstrekkeligt omfang motiverer de
retsanvendende myndigheder til at foretage traktatens lgbende opfyldelse.

Det er i denne paragraf opgaven at foretage en nzrmere analyse af
denne opfyldelsesmetodes teknik, dens sigte og af de retlige konsekvenser
af dens anvendelse. I forbindelse med analysen vil der blive givet eksemp-
ler pd metodens anvendelse i praksis.

Fremstillingen vil hovedsagelig omfatte den ubetingede harmonikon-
statering. Ofte er den betinget i den forstand, at lovgivningen tillader op-
fyldelsen derved, at den uden specielt sigte pa traktatopfyldelse indeholder
bemyndigelse til administrationen til i anordningsform at udferdige visse
retsforskrifter, i medfgr af hvilke opfyldelsen kan skel. De serlige proble-

1 Se f. eks. bemerkningerne til loven om gennemfgrelse af overenskomst om retsstil-
lingen for NATO-styrker m. v., Ftt., 1954/55, A, sp. 1685.
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mer, der opstar i forbindelse hermed, behandles under ét i et sarskilt af-
snit i paragraffen in fine.

Ofte er lovgivningen bevidst indrettet séledes, at den sikrer muligheden
for harmonikonstatering i tilfzelde af traktatafslutning inden for et n@rmere
angivet sagsomrade. Denne indretning af lovgivning drgftes specielt i §§
18-20.

Konstateringens nermere malsetning.
Betydningen af judiciel og administrativ praksis
Det gezelder for enhver retsnormering, at det formaél, der tilsigtes opnéet,
kan sikres i stgrre eller mindre grad, afthengigt af klarheden og entydighe-
den i normens affattelse.

Ved anvendelsen af konstateringsmetoden stir man sa at sige over for
et fait accompli. Normen er sat og sat uden henblik pa traktaten.

Nar man pé denne baggrund rejser spgrgsmalet, om man i praksis for
at stille sig tilfreds med en harmonikonstatering forlanger, at de eksiste-
rende motivkomponenter ubetinget og utvetydigt fgrer til et folkeretsmas-
sigt resultat, er det ikke overraskende at erfare, at svaret er negativt. 1
praksis stiller man sig tilfreds med, at traktaten efter gaeldende ret kan op-
fyldes eller ma formodes at blive opfyldt; man forlanger ikke, at retsnor-
merne efter deres formulering npdvendigvis fgrer hertil.

De i den forudgiende paragraf citerede bemearkninger til forslaget til
folketingsbeslutning om ratifikation af folkedrabskonventionen viser tyde-
ligt dette.

Som andre eksempler kan nzvnes bemarkningerne til forslag til lov
om @ndringer i lov om luftfart, hvor det som grund til udeladelse af en
konventionsbestemmelse udtales, at »det fglger af almindelige retsgrund-
sztninger, at . . .«2. Endvidere Den europziske menneskerettighedskonven-
tions art. 8, der sikrer retten til familielivet. Denne bestemmelser er ikke
udtrykkeligt opfyldt i dansk ret, idet det er antaget, at intet vil hindre, at
domstolene og administrationen fglger den. F. eks. vil vor fremmedlov-
givning, som i vidt omfang forudser skgnsmessige afggrelser, kunne an-
vendes sddan af domstole og administration, at ingen konflikt opstar3.

2 Ftt., 1959/60, A, sp. 1605.
3 Max Sgrensen, s. 117, Ole Espersen, Juristen, 1966, s. 409. Antagelsen er ikke kom-
met udtrykkeligt frem, men fglger af, at justitsministeriet ikke fandt lovendringer
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Den myndighed, som umiddelbart er ansvarlig for traktatopfyldelsen,
kan dog nzppe lade sig ngje med, at den relevante lov tillader en fortolk-
ning, der virker traktatopfyldende, hvis retspraksis har antaget en anden,
mulig fortolkning, som umuligggr opfyldelsen. Galdende intern ret er ikke
loven i kraft af dens tilblivelse, men loven, som den opfattes af domsto-
lene4. Dette illustreres bl. a. af den i § 20 behandlede lov om fzlles gren-
seekspedition. Foruden at give hjemmel til opfyldelse af fremtidige trak-
tater har loven til formal at gennemfdre den dansk-tyske overenskomst af
9. juni 1965 om felles greenseekspedition®, Konventionen palagger i art.
10 de kontraherende parter pligt til at drage omsorg for, at de straffebe-
stemmelser, der gzlder med henblik pa beskyttelse af egne tjenestemand,
ogsa kommer til at gzlde den anden parts.

Om denne bestemmelse udtales i bemarkningerne til lovforslaget, at
de relevante danske lovbestemmelser, som findes i straffelovens 14. kapi-
tel, md antages kun »at vedrgre danske tjenestemand og tjenestehandlin-
ger, jfr. herved dommen i Ugeskrift for Retsvasen 1964, s. 685«. Af denne
grund blev det anset for ngdvendigt i lovforslaget at foresld, at en rakke
paragraffer i kap. 14 gares anvendelige i forhold til en medkontraherende
stats tjenestemand og tjenestehandlingers.

Det vil ikke altid veere klart, i hvilket omfang man skal lade domsprak-
sis veere afggrende for, om s@rlige opfyldelsesskridt er ngdvendige. Det vil
principielt afhenge af, om der i de relevante dommes ratio decidendi ind-
gér faktorer, som ma antages at vere pavirkelige af vedkommende traktat
i favgr af dennes opfyldelse. Herved bevager man sig imidlertid pa usik-
ker grund, og der er da heller ikke sd vidt ses eksempler p, at man pa
trods af s& usikre forhold har ngjedes med konstatering af normharmoni.

Skal traktatopfyldelsen ske i kraft af administrationens decisionsmagt,
er mulighederne for sikring af en traktatopfyldende fortolkning naturligvis
stgrre; den vil ofte, om det skgnnes forngdent, kunne sikres eller stg@ttes af
en tjenesteanordning, jfr. nedenfor.

Et szrligt problem opstar dog, hvor der er fastlagt en vis praksis ved
administrationen af en lov, som i sig selv tillader traktatens opfyldelse,

i anledning af konventionsindgaelsen ngdvendige, se bilag 2 til betenkning vedrg-
rende rigsdagsbeslutning om ratifikationen, Rdt., 1952/53, B, sp. 433.

4 Ross, Ret og Retfaerdighed, s. 91.

5 Bkg. nr. 64 af 23. august 1967, Lovt. C.

6 Ftt. 1966/67, 2. samling, A, sp. 2052.
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men hvor dette kraever en anden praksis. Imidlertid er administrationen be-
rettiget til at @ndre praksis7, og traktatens indgdelse ma utvivlsomt udggre
en saglig motivering herfor. Det er i domstolspraksis fastslaet, at en @n-
dring af administrationens praksis bgr bekendtggres for de interesserede
borgere, men at kundggrelse i Lovtidende ikke kan kraves, jfr. @stre
landsrets dom i U.f.R. 1963, s. 679. Traktatens bekendtggrelse i Lov-
tidende C ma derfor vare tilstreekkelig, men treeder konventionen i kraft
fgr bekendtggrelsen dér, bgr anden offentligggrelse af andringen ske,
f. eks. i dagbladene, jfr. den lige nevnte dom. Er disse betingelser opfyldt,
vil konstateringsmetoden kunne finde anvendelse ogsa i denne situation.

Konstateringens mals@tning er séledes erhvervelsen af en overbevis-
ning om, at geldende ret enten utvetydigt sikrer opfyldelsen, eller lader sig
fortolke eller anvende saledes, at opfyldelse er mulig, uden at retspraksis
pé en made, der ma antages at vere bindende ogsa i relation til traktaten,
har antaget en anden »traktatstridig« fortolkning. Dette er i realiteten ud-
tryk for, at man stiller sig tilfreds med, at »fortolkningsreglen«, eller en
administrationen tilkommende valgfrihed, jfr. § 28, lader sig anvende i til-
fzlde, hvor loven ikke ngdvendigvis fgrer til traktatopfyldelse, men hvor
den dog lader sig forene med traktatens kravs.

Konstateringens organer

Det folger af grundlovens § 19, at regeringen pa egen hand kan indgé
traktater, safremt folketingets medvirken til deres opfyldelse ikke er ngd-
vendig, eller safremt de i gvrigt ikke er af stgrre betydning.

Det tilkommer saledes i fgrste reekke indehaveren af regeringsmagten
at skgnne over, om disse betingelser er opfyldt, hvilket med hensyn til den

7 Poul Andersen, Forvaltningsret, s. 40.

8 Spgrgsmilet om det retmassige i at basere harmonikonstateringen pd administra-
tionens muligheder for at treeffe skgnsmassige afgdrelser, hvilket selvsagt vil inde-
bere en indskrenkning af skgnsudgvelsen, er si vidt ses ikke blevet gjort til gen-
stand for undersggelse i teorien, sk¢nt det rejser en rakke principielle problemer.
Det er tenkeligt eller sandsynligt, at man har indbefattet denne mulighed under
anvendelsen af fortolkningsreglen, skgnt der ikke, eller i alt fald ikke ngdvendigvis,
er nogen forbindelse mellem fortolkning og skgnsudgvelse. Da en undersggelse af
dette spgrgsmal er relativt omfattende, og da det ikke alene har betydning for kon-
stateringsmetoden, men ogsi for andre tilfelde, hvor intet abstrakt opfyldelses-
skridt er foretaget, cr den henskudt til § 28.
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fgrste begreensning betyder, at den foretager konstateringen af indholdet
af geeldende ret, hvadenten denne foreligger i lov eller administrativ for-
skrift. I langt de fleste tilfzlde vil det, som det fremgik af undersggelsen i
§ 2, veere udenrigsministeriet, som afslutter traktaten, og dette ministerium
vil da forinden indhente udtalelser fra de bergrte ministerier om forholdet
mellem traktaten og geldende ret for at fa oplyst, om lovgivningsforan-
staltninger er ngdvendige, jir. f. eks. den i det fglgende nazvnte brevveks-
ling om ratifikationen af Den europziske menneskerettighedskonvention.

Der er herved lagt en opgave af ganske speciel natur pa administratio-
nen. Denne fortolker naturligvis daglig den gzldende lovgivning, men det
sker med henblik pa afggrelsen af konkrete tilfzelde under lovens Igbende
administration. I modsetning hertil sker fortolkningen i n®rverende fald
pa et rent abstrakt grundlag. Sddanne fortolkninger forekommer vel ogsa
af rent interne motivationer, is®r i form af vejledende udtalelser og ved
beslutninger om ngdvendigheden af at foresld ny lovgivning. I disse til-
felde vil fortolkningen imidlertid ske henholdsvis under forbehold af dom-
stolenes endelige kompetence og med muligheden for senere @ndringer i
fortolkningen, om det skulle vise sig forngdent. I intet af disse tilfeelde
legges der band pé lovgiver eller domstolene.

Helt anderledes vidtrekkende konsekvenser er impliceret i administra-
tionens abstrakte fortolkning med henblik pa traktatindgéelse, jfr. neden-
for. Tkke desto mindre er det uomtvisteligt forudsat i vor grundlov, at
denne opgave pahviler den udgvende magt®.

I et ikke ubetydeligt omfang inddrages folketinget dog i konstaterings-
processen. Det sker i to grupper af tilfzlde.

Ofte skgnner administrationen, at en ny lovgivning er ngdvendig med
henblik pa opfyldelse af en del af en konvention, men ungdvendig for sé
vidt angér en anden del. Det vil da, med stgrre eller mindre tydelighed,
fremgd af bemerkningerne til lovforslaget, at intern ret, som ofte praci-
seres med henvisning til vedkommende lovbestemmelse, eventuelt praksis,
9 Vanskeligheder i fortolkningsprocessen beskrives i en artikel af hgjesteretsadvokat

Knut Blom i N.a.T., 1967, s. 148. 1 anledning af en udvalgsbetznkning om »over-
prgvning af administrative tvangsinngrep« refereres det med hensyn til spgrgsma-
let om, hvorvidt visse kontrolkommissioner kunne anses for at opfylde Den euro-
pziske menneskerettighedskonventions krav om domstolsprgvelse af frihedsberg-
velser, at justitsministeriet mente det var »lite tvilsomt«, udenrigsministeriet var

»noe mere i tvil« og udvalget, at det var »klart, at den gjeldende ordning ikke til-
fredsstillet« konventionens krav«. (a.st., s. 155).

15 Indglelse af traktater 225
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allerede opfylder ligeledes oftest nermere angivne konventionsbestemmel-
ser. I bemarkningerne til lovforslaget vedrgrende overenskomst om rets-
stillingen for Nato-styrker m. v., jfr. nermere i § 15, udtales siledes:

»Gennemfgrelsen af overenskomstens art. VI, hvorefter medlemmer af
militere styrker kan besidde og bare vaben krever . . . ikke lovhjemmel,
jfr. herved § 8 i vabenloven (nr. 398 af 12. juli 1946), hvorefter denne lovs
forbud mod at indfgre og besidde vdben og ammunition ikke kommer til
anvendelse mod militere myndigheder, hvilket ogsd mé gzlde de fremme-
de styrker, der maétte blive tale om at modtage her i landet«10, Undertiden
er lovforslagets motiver mindre klare. Det galder séledes det ovenfor
navnte forslag til lov om @ndringer i lov om luftfart.

I den anden gruppe tilfzelde far folketinget lejlighed til at deltage i
konstateringsprocessen derved, at dets samtykke sgges indhentet til trak-
tatindgéelsen, f. eks. fordi traktaten skgnnes at vare af stgrre betydning,
men uden at (senere) lovgivningsforstanstaltninger findes at vere ngdven-
dige. Ogsa her vil det ministerium, der fremsatter forslag til folketings-
beslutning om samtykke, normalt redeggre for, hvorfor lovendringer er
ungdvendige, og det vil da ske gennem en orientering af tinget om de fore-
tagne konstateringer. Som eksempel kan nzvnes forslaget til folketings-
beslutning angdende ratifikation af Den europziske socialpagt, hvor det
bl. a. anfgres, hvilke artikler Danmark kan erklzre sig bundet af, fordi de
allerede er opfyldt i gldende retll.

I den f@rste gruppe tilfelde medvirker folketinget qua indehaver af en
del af den lovgivende magt, i den sidste alene som folketing.

Det kan vare vanskeligt at fastsla, hvilket organ der i disse tilfzlde
barer ansvaret for konstateringen, et problem, som ikke alene har teore-
tisk interesse, jfr. i det fglgende om konstateringens retlige konsekvenser.

Man kunne anlegge den betragtning, at eftersom den udgvende magt
helt selvstendigt kunne have indgdet de traktatforpligtelser, som konstate-
res at kunne opfyldes allerede efter geldende ret, kan det forhold, at folke-
tinget af andre arsager orienteres om dem, intet ndre ved den udgvende
magts eksklusive ansvar. Helt s& enkelt synes de handlende statsorganer
imidlertid ikke selv at opfatte deres roller, og netop o:ganernes egen ind-
stilling mé spille en vasentlig rolle ved vurderingen.

10 Ftt. 1954/55, A, sp. 1684.
11 Ftt. 1964/65, A, sp. 220 {.
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Ved de ofte prazcise angivelser af den fortolkningsvirksomhed, som er
get forud for fremsettelsen af forslag til lov eller folketingsbeslutning, har
vedkommende forslagsstiller s@gt at give tinget et grundlag for sével orien-
tering som kritik. Det forekommer fra praksis at veere tydeligt, at forslags-
stilleren ikke blot fgler en pligt til at give udtryk for en garanti eller be-
kreftelse, som jo blot kunne have bestéet i en udtalelse om, at »lovan-
dringer er (i gvrigt) ungdvendige« el. L.

Men ogs4 tinget selv antager, at det bgr eller kan tage aktiv part i kon-
stateringsprocessen. Det hender ikke sjeldent, at et folketingsudvalg an-
moder vedkommende minister om en udtalelse om forholdet mellem en vis
traktatbestemmelse og gzldende ret. Udvalget til behandling af forslaget
til beslutning om ratifikation af Den europaziske menneskerettighedskon-
vention bad siledes udenrigsministeren, som havde fremsat forslaget, om
at indhente en udtalelse fra justitsministeriet om forholdet mellem straffe-
lovens § 13 og konventionens art. 2, stk. 2. I justitsministeriets svar rede-
gores der herfor, og det konkluderes, at konventionen ikke stiller stgrre
krav end straffeloven kan honorerel2.

Under folketingets behandling af forslaget til ratifikation af Den euro-
paiske socialpagt blev det fra et medlems side kritiseret, at bemarknin-
gerne til forslaget ikke var fyldige nok. Blandt andet var det, blev det ud-
talt, vanskeligt at konstatere de enkelte traktatbestemmelsers forhold til
dansk ret. Udenrigsministeren erkendte, at motiverne var vel kortfattede,
bl. a. netop for s& vidt angik de enkelte artiklers forhold til dansk lovgiv-
ning13,

Ved i sddanne tilfzlde at starte en dialog om berettigelsen af den ud-
gvende magts fortolkninger har tinget givet udtryk for at mene at have ret
til aktiv deltagelse i konstateringsprocessen og ma derved antages at have
et medansvar herfor. Om forslagsstillerens retlige ansvar derved er for-
mindsket, er vel tvivlsomt. Formentlig er dette ikke tilfzldet. Vedkom-
mende ministerium er stadig det organ, som i kraft af dets administrative
apparat har de bedste muligheder for fortolkningen. Er der udvist grov
uagtsomhed fra ministerens side ved fremszttelsen af forslaget eller besva-
relsen af spgrgsmaélet fra tinget, er ansvarsmuligheden selvsagt til stede,
jir. ministeransvarlighedsloven § 5.

12 Rdt. 1952/53, B, sp. 433.
13 Ftt. 1964/65, Forhandlinger, sp. 636 f., og sp. 2351 f.

15+ 227

V& *, + €
e 2
& #!' %

"% & * (I
1% %

0& & ,
o (M o*

3 2
& +%/ '
%& +%/
‘2
("2
* &% &*/
& '/
/% 2
o* & ,



Interessen i at fastsld tingets »medansvar« er ikke af isoleret eller
umiddelbar retlig karakter. I den forstand er tinget uden ansvar. Hensig-
ten er alene at konstatere tingets medvirken med henblik pad de mulige
konsekvenser heraf for traktatens og den relevante interne lovgivnings
fremtidige status, jfr. straks i det fglgende.

De interne konsekvenser af anvendelsen af konstateringsmetoden,
vurderet blandt andet i relation til dens organer

Traktatindgdelse pa basis af en konstatering af normharmoni har ganske
vidtrekkende virkninger af konstitutiv art. Virkningernes sigte er selvsagt
traktatens opfyldelse, og herved adskiller de sig ikke fra en aktiv omskriv-
ning, en adoption eller en transformation med hjemmel i lov. Det bemzr-
kelsesvaerdige er, at virkningerne ofte indtreeder uden lovgivers medvirken
og i alle tilfelde uden nogen formaliseret medvirken fra dennes side.

Fra traktatforpligtelsens opstden er den del af den interne ret, som er
konstateret at opfylde traktaten, fikseret i den forstand, at den for sa vidt
angér dens materielle indhold ikke kan @ndres til skade for traktatopfyl-
delsen, sdlenge traktatforpligtelsen bestar. Dette gzlder dog naturligvis
alene i relation til andre traktatparter.

Den skete fiksering retter sig mod alle statsforfatningslivets magter:
den grundlovgivende, den lovgivende, den dgmmende og den udgvende.
Dette skal nzrmere uddybes, iser for sd vidt angir konsekvenserne for
den dgmmende magt.

At den grundlovgivende og lovgivende magts handlefrihed indskren-
kes ved enhver traktatindgéelse er klart og altsé ogsa tilfzldet under denne
opfyldelsesform, hvor ingen af disse magter medvirker. Eksempelvis kan
Danmark ikke efter indgaelsen af Den europziske menneskerettigheds-
konvention oph@ve frihedsrettighederne i grundloven. Denne indskrenk-
ning har nappe stgrre praktisk betydning, men ogsd andre bestemmelser
er blevet fikseret, saledes § 63 om domstolskontrol med gvrighedsmyndig-
hedens grenserl4 og § 71 om kontrol med administrativ frihedsbergvelse.
Den her skete fiksering er dog ikke af absolut karakter. Der er intet til

14 F. eks. bestdr den mulighed, der efter konventionens art. 5 skal vere for domstols-
kontrol med enhver frihedsbergvelse, for sd vidt angir tilbageholdelser efter vor
fremmedlovgivning, alene i, at den tilbageholdte kan anlegge sag med péistand
om myndighedsmisbrug.

228

R

* +%' [
S /
% (&*/ 1)
& . )='2
1% (
* 0
" &, 1)
&
"0b (&% & !
%&3"' *

Yl & )%

& 3 '



hinder for at fjerne de relevante bestemmelser fra grundloven, men de mé
i sa fald optages i andre retsforskrifter i det omfang, de ikke allerede findes
derl>.

Men traktatindgaelsen baseret alene pé opfyldelse gennem konstate-
ring af harmoni ggr ngdvendigvis ogsa indgreb pd den dgmmende magts
omrade.

For det fgrste vil retspraksis kunne fikseres lige s& vel som lovgivning.
Er det domstolenes praksis pa grundlag af en fortolkning af retsplejeloven
at lade det offentlige betale udgifter til tolk i straffesager, og forpligter vi
os hertil i en konvention, er sivel loven som praksis fikseret.

Men traktatindgaelser ma ogsd antages at have en mere konstitutivt
preget virkning for den dgmmende magt.

Det mé nemlig hevdes, at i og med at § 19 i grundloven forudser re-
geringens traktatindgdelser pa egen hand, hvis folketingets medvirken til
opfyldelsen er ungdvendig, hvorved ma forstés, at (nye) lovgivningsforan-
staltninger er ungdvendige, har grundloven etableret en pligt for alle na-
tionale organer, herunder domstole, til at respektere retstilstandens fikse-
ring. Dette har imidlertid kun rimelig mening, hvis det samtidig antages,
at fikseringens formal virkelig er traktatens lpbende opfyldelse. Disse pre-
missers konklusion mé da vere, at domstolene i deres anvendelse af intern
ret skal tilstreebe traktatens opfyldelse.

Herved har traktatindgdelsen gjort indgreb i domsmagtens sfere ikke
blot som ovenfor nzvnt i fikserende retning, men ogsd ved at medfgre
begrensning i domstolenes tolkningsmuligheder i tilfeelde, hvor ingen prak-
sis var lagt, og hvor domstolene ellers stod frit eller frierel6,

Det er herved forudsat, at den udgévende magts konstatering af norm-
harmoni har varet berettiget. I modsat fald kan intet baseres pa § 19 om
domstolenes bundethed, idet disse ma vare kompetente til at foretage en

15 Jfr. herved § 10 om friheden i valget af opfyldelsesmetode.

16 Den her fremfgrte pastand er i strid med Ross’ opfattelse. Denne forfatter udta-
ler, som det for eks. fremgéar af § 12, at offentligggrelsen i Lovtidende C af en
traktat — hvadenten folketinget har givet sit samtykke til traktatindgdelsen eller
ej — ingen retsvirkning har over for borgerne, idet den i det hgjeste kan galde
som en instruktion til administrationen til inden for rammerne af geldende ret at
opfylde traktatbestemmelserne. Af den her foretagne analyse fglger, at dom-
stolene ma have en ganske tilsvarende pligt, som mé& opstd i alt fald senest ved
traktatens kundgoreise.
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efterprgvning af administrationens fortolkning, en mulighed som naturlig-
vis tilsiger en vis forsigtighed fra administrationens side.

Problemet blev aktuelt i forbindelse med gennemfgrelsen af overens-
komsten mellemm Danmark og Forbundsrepublikken Tyskland angdende
tyske krigsgrave i Danmark fra den 2. verdenskrigl?. Kirkeministeriet og
udenrigsministeriet antog dbenbart ved indgdelsen af overenskomsten, at
geldende ret indeholdt hjemmel til foretagelsen af de omfattende ligflyt-
ninger, som konventionen tilsigtede.

En reekke menighedsrdd bestred imidlertid denne antagelse, og de an-
lagde sag mod kirkeministeriet med pastand om, at ministeriet skulle
anerkende, at det ikke havde kompetence til at palegge dem at tile op-
gravning af de pa de respektive kirkegarde begravede tyske soldater og
flygtninge. @stre landsret gav imidlertid kirkeministeriet medhold i, at »sa-
danne afggrelser i overensstemmelse med gammel administrativ praksis
treeffes af kirkeministeriet som @verste administrative, kirkelige myndig-
hed«. Hgjesteret stadfzstede afggrelsen!s.

Landsretten havde indledningsvis bemerket, at »det legges til grund,
at den mellem . . . indgdede overenskomst hviler pa anerkendt, internatio-
nal sedvane . . .«. Muligvis skal denne udtalelse forstds som udtryk for, at
der ikke kreeves sd meget for at antage harmoni, nér der er tale om kodi-
fikation af folkeret eller i alt fald noget der minder herom, jfr. nedenfor
s. 233 f. Det er ellers vanskeligt at se, hvilken relevans bemarkningen kan
have.

Administrationens konstatering af harmoni har veret uberettiget, hvis
domstolene 1 praksis havde fastlagt en bestemt tolkning af en lovbestem-
melse, som er i strid med traktaten, jfr. tilfeeldet ovenfor i relation til loven
om fzlles grenseekspedition.

At traktatafslutningen fikserer administrationens stilling, er ikke over-
raskende, ej heller at dens tolkningsmuligheder af gzldende ret indskren-
kes. Dette vil kunne medfgre ngdvendighed for @ndring af praksis, jfr.
ovenfor, og — som det fremgér af det fglgende — undertiden pligt til ud-
ferdigelse af generelle retsforskrifter. Om det indgreb i administrationens
frihed i premisvurderingen i relation til skgnsmessige afggrelser, der kan
indtrede ved en traktatafslutning, henvises til § 28.

Det er hidtil forudsat, at konstateringen er foretaget af den udgvende

17 Bkg.nr. 58 af 16. november 1962, Lovtidende C.
18 U.f.R. 1967, s. 514.
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magt pa egen hand. Det er imidlertid tznkeligt, at yderligere retsvirknin- [*'( * 2
ger kan indtrede, hvis folketinget har medvirket, jfr. ovenfor. Formind-

skes eller udelukkes domstolenes adgang til at tilsidesatte konstateringen % & '*

som verende udtryk for en efter deres opfattelse fejlagtig fortolkning af (* % #
geldende ret, hvis folketinget har veret impliceret?

At folketinget har veret medinddraget og stiltiende eller udtrykkeligt $(( * &
antaget den af administrationen anlagte fortolkning, méd utvivlsomt vere 1) & /=
en faktor, som de retsanvendende organer vil tillegge vegt. En nzrmere ) !
formalisering af denne faktor kan det vere vanskeligt at foretage. y 0

Ses nu fgrst pa de tilfzlde, hvor folketinget medvirker qua indehaver +%/ "
af en del af lovgivningsmagten med henblik pé& opfyldelsen af andre trak- &' % (2
tatbestemmelser, ma det konstateres, at tingets rolle i den her undersggte 3 - &
relation ikke finder udtryk i den lov, der vedtages med henblik pa opfyl- 1"#$ 2
delsen af de gvrige traktatbestemmelser. Det fremgar ikke udtrykkeligt af * & %#
loven om retsstillingen for NATO-styrker m. v., at tinget har accepteret FF "& ' &
administrationens fortolkning af vabenloven, men lovgivningsakten hviler +/*
klart pa den forudsetning, at vabenloven skal fortolkes som angivet i be- & * . 2
merkningerne til forslaget til fgrstnevnte lov. Der er siledes for sd vidt /* &
tale om en I en lov impliceret autentisk fortolkning af en eldre lov1d.

Retsvirkningen heraf er ikke den samme som en udtrykkelig autentisk for- ( #1'2
tolkning af loven; dette métte ske ved udtrykkelige bestemmelser i en ny $

lov20, Men det tgr hzvdes, at i det omfang, de retsanvendende myndighe- * o+ 2

der tillegger den oprindelige lovs motiver betydning i fortolkningen, bgr -

motiver til den senere lov, som tilsigter en »autentisk« fortolkning af de * % #
fgrste, respekteres. Der vil veere tale om udsagn udgaende fra samme or- ) 1'2

gan og i samme form. Nar von Eyben om den situation, hvor loven bruger

udtryk, som sprogligt kan dzkke over flere muligheder, udtaler: »Hvis B /*
man i et sddant tilfzlde kan finde en nzrmere uddybning i forarbejderne 1

af, hvorledes lovens ord skal forstas, mé dette tillegges afggrende vagt«, /= &C,
tgr det havdes, at den senere af lovgiver godkendte fortolkning ogsd med )
afggrende vaegt bgr indgé i fortolkningen af den @ldre lovs udtryk21, 0

19 Se om autentiske fortolkninger, Poul Andersen, s.28. Forfatteren forstr herved
en lovs tilkendegivelse af, hvad der er indholdet af en @ldre lov eller overhovedet
af, hvad der allerede pi et eller andet omrade er geldende ret.

20 Séledes formentlig Poul Andersen, a.st.

21 v. Eyben, Lovmotivers betydning, Juridisk Grundbog, 1. udgave, 1962, s. 127, sam-
menhold 2. udgave, 1967, s. 129, hvorefter det er »realistisk at tillegge sidanne
udtalelser (bemerkninger til lovforslaget) afggrende vagt ved fortolkningen.«
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At lovgiver har haft visse forudsetninger med hensyn til indholdet af
en zldre lov i forbindelse med gennemfgrelsen af en ny, kan saledes vare
et aktivt led i traktatopfyldelsen.

Der er en principiel forskel mellem disse tilfzlde og de tilfzlde, hvor
folketingets medvirken har bestaet i samtykkegivelse i beslutningsform til
traktatens indgdelse, da det senere motiv ikke her foreligger i samme form
som det oprindelige. Men den »politiske« betydning af folketingets med-
virken vil vaere den samme.

I det hele befinder man sig her p& et omrade praget af gisninger.
Domspraksis synes ikke at kunne citeres, og man kan altsa ikke med sik-
kerhed udtale sig om, hvordan domstolene vil stille sig til de fremfg@rte
betragtninger. Men det tgr anses for sandsynligt at folketingets medvir-
ken i konstateringsprocessen vil blive tillagt vegt.

Naér der i det forudgdende er brugt den terminologi, at den udgvende magt
fikserer intern ret ved traktatindgdelsen, sker det udfra den betragtning, at
en @ndring af det materielle indhold af gzldende ret til skade for traktat-
opfyldelsen ville vaere et folkeretsbrud. Det er imidlertid af Foighel blevet
fremfgrt i relation til vore dobbeltbeskatningsoverenskomster, at »at den
danske stat ma std frit med hensyn til @ndringer i sin skattelovgivning, men
at disse @®ndringer kan bevirke, at en dobbeltbeskatningsoverenskomst helt
eller delvis betragtes som ophgrt«22,

Formentlig har forfatteren herved alene haft i tankerne — og et angivet
eksempel tyder herpd — sddanne andringer, som bevirker, at traktaten
bliver overflpdig, fordi @ndringen eliminerer dobbeltbeskatningsmulighe-
den. Bevirkede @ndringen f. eks., at en udlending i strid med konventio-
nen blev beskattet her i landet af en vis indtegt pa grund af @ndring i vort
skattesystem, ville dette vaere folkeretsstridigt, og vort system ville derfor
i dette omfang vare fikseret.

Betydningen af karakteren af vedkommende traktat
og af den relevante del af intern ret

Gennemgangen af det udvalgte undersggelsesmateriale har antydet, at man
ved beslutningen om, hvorvidt og i hvilket omfang man kan anvende kon-

22 Foighel, s. 155.
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stateringsmetoden ikke pa afggrende made lader sig lede af, om traktaten
er udtryk for kodifikation eller nydannelse, eller af, om vedkommende del
af intern ret er baseret pé lovgivning eller sedvane.

Hvad f@rst traktatens karakter angdr kunne man have forestillet sig
udvist en stgrre dristighed i retning af harmonikonstatering, hvor det mere
drejer sig om kodifikation end nydannelse ud fra den betragtning, at i fgr-
ste tilfeelde pétager vi os ingen ny forpligtelser, og der métte da vere en
formodning for, at intern ret allerede opfylder de (nu kodificerede) folke-
retlige krav.

Det foreliggende materiale er for lille til at kunne danne grundlag for
antagelsen af en klar indstilling hos myndighederne. Wienerkonventionen
af 1961 om diplomatiske forbindelser, som i det omfang, den bergrer den
interne retssfeere, i det vaesentlige er udtryk for kodifikation, er blevet gen-
nemfgrt ved en sarlig lov, jfr. § 1723,

Muligvis har det forhold, at flytning af krigsgrave er udtryk for »aner-
kendt international sedvane« veret medvirkende til at lands- og hgjeste-
ret i den ovenfor omtalte i U.f.R. 1967, s. 514, optagne sag tiltradte en af
kirkeministeriet foretagen harmonikonstatering som berettiget.

Med stgrre sikkerhed kan det konstateres, at de interne normers ka-
rakter af sedvaneret med deraf {glgende usikkerhedsmomenter ikke afhol-
der fra anvendelse af konstateringsmetoden. I bema®rkningerne til loven
om @ndringer i retsplejeloven (tvangsauktion over skibe og luftfartgjer)
udtales, at det métte f@glge af almindelige retsgrundsetninger, at den, der
har lidt tabt som fglge af, at en auktion ikke er bekendtgjort tilbgrligt, vil
kunne indbringe auktionen for landsretten, og det antages derfor ikke at
vaere ngdvendigt at optage en bestemmelse herom, for at konventionens
art. VII (3) kunne anses for opfyldt24.

Som det fremgér af undersggelsen i § 15 af opfyldelsen af konventio-
nen om internationale lgsgrek@b, har man udeladt visse af konventionens
bestemmelser i den skete omskrivning uden begrundelse, men formentlig
fordi det mé fglge af retspraksis eller sedvane, at de allerede er opfyldt.
1 gvrigt er opfyldelsen af denne konvention et eksempel pé, at man har

23 Om konventionens karakter se bemarkningerne til lovforslaget, Ftt. 1967/68, 2.
samling, A, sp. 1996, hvor det bl. a. udtales, at traktaten for stgrstedelens ved-
kommende er en kodifikation af allerede gzldende folkeretlig sedvane og prak-
sis, og at den kun indeholder fi nydannelser.

24 Ftt., 1959/60, A, sp. 1605, jfr. ovf. i § 15.

233

& )"

W& * #-'.

#!' B%
+-1 &

* &' &

&*12

&*1

I"#$ &
+9%"'



draget omsorg for en klar opfyldelse ved udtrykkelige lovbestemmelser,
skgnt reglerne i konventionen ikke pd afggrende punkter er forskellige
»fra de regler, der hidtil er blevet lagt til grund af de danske domstole«.
En vis usikkerhed om det nermere indhold af retspraksis kan have varet
motiverende for opfyldelsesloven, men som det fremgar af bemzerknin-
gerne i § 15, kan der ogsé have veret andre arsager hertil.

Den departementale sagsfordelings relevans for konstateringsmetoden

Det er konkluderet, at regeringen ved traktatindgdelse kan fiksere lovgiv-
ning, administrative forskrifter og retspraksis og forpligte til @ndring af
administrativ praksis.

Jeevnligt forudsettes imidlertid derudover ved konstateringen, at der
til traktatopfyldelsen mé udferdiges en retsanordning, som lovgivningen,
ikke ngdvendigvis med sigte pa traktatopfyldelse, indeholder hjemmel for,
og som den endelige konstatering af harmoni alts& er afhengig af. I be-
markningerne til forslaget til lov vedrgrende overenskomst om retsstillin-
gen for NATO-styrker m. v. udtales vedrgrende art. IV, at »da der i mo-
torlovens § 21, stk. 6, er hjemlet justitsministeren adgang til at treffe be-
stemmelse om, under hvilke betingelser personer, der er i besiddelse af et
i udlandet udstedt fgrerbevis, ma fgre motorkgretgj her i landet, kraever
gennemfgrelse af denne bestemmelse i overenskomsten ikke lovhjem-
mel«25, Ved overvejelserne om ratifikation af en nylig vedtaget Europa-
radskonvention om beskyttelse af dyr under internationale transporter2¢
har justitsministeriet meddelt udenrigsministeriet, at gennemfgrelsen ikke
kreever lovendring, men udferdigelse af en bekendtggrelse med henblik
pa @ndring af bekendtggrelse nr. 208 af 17. juni 196427

Dette rejser spgrgsmalet, om traktatindgdelsen forpligter en minister
til udferdigelse af en anordning, som det ifglge lovgivningen er tillagt ham
befgjelse til at udferdige, oftest ud fra skgnsmassige overvejelser, alene
bundet af de i lovgivningen angivne eller forudsatte hensyn.

Skgnt ministrene er »selvstendige gverste administrationschefer«?8,
mé det antages, at de er bundet til at udferdige de til traktatopfyldelse

25 Ftt. 1954/55, A, sp. 1684.

26 European Treaty Series No. 65.

27 Justitsministeriets sag j.nr. 1968-3933-6.
28 Ross, s. 516.
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ngdvendige anordninger, hvortil der er hjemmel i lovgivningen. Det sam-
me vil gelde en ngdvendig tilbagekaldelse eller @ndring af en eksisterende
anordning. Der henvises om begrundelsen herfor til § 28 vedrgrende ind-
skrenkninger i den udgvende magts decisionsmagt som fglge af traktat-
indgaelse. Resultatet i den relation har samme gyldighed overfor de rets-
anordnende befgjelser, den udgvende magt matte vare i besiddelse af.

Problemet har i gvrigt udfra en retlig vurdering overvejende akade-
misk interesse. Skulle der i praksis opstd uoverensstemmelser af denne
karakter, vil de blive udlignet pa ministermgde, og lader dette sig ikke
gore, vil den pagzldende minister sgge sin afsked.

Administrative bestraebelser pd at effektivisere traktatopfyldelsen
efter konstateringsmetoden

Det er naturligt, at administrationen i tilfzelde, hvor en traktatindgdelse s&
at sige tillegger en i forvejen eksisterende retsnorm en ny funktion, hen-
leder de bergrte organers opmarksomhed herpa. Et middel hertil er natur-
ligvis traktatens kundggrelse. Den blotte kundggrelse er imidlertid ikke
umiddelbart informativ, for s& vidt angér det kundgjortes tilknytning til
bestemte dele af intern ret, og man kunne forvente yderligere bestrabelser
herpé.

Hvad der foretages i denne retning, kan ikke med sikkerhed siges, idet
det kan ske i form af utrykte cirkulereskrivelser.

Enkelte bestrebelser, som forekommer ret tilfzeldige, kan dog konsta-
teres, og der skal nevnes et par eksempler herpa.

I cirkul®re nr. 77 af 9. maj 1967 til domstolene og politiet bestemte
justitsministeriet, at »udgifter til tolk i forbindelse med straffesagers be-
handling ved retten afholdes fremtidig endelig af retten . . . .«.

Forpligtelsen hertil fglger af art. 6 i Den europziske menneskerettig-
hedskonvention2®, hvis krav dansk lovgivning ved indgaelsen skgnnedes
at opfylde, men hvor retsplejeloven altsa ikke éntydigt fgrte til traktatens
opfyldelse. Bestemmelsen i § 1008 om, at domfzldte er pligtig at erstatte
det offentlige »de ngdvendige udgifter, som er medgdet til sagens behand-
ling«, omfatter kun udgifter, der er serligt foranlediget ved den pdgeelden-
de sag®0, og justitsministeriet har utvivlsomt med rette antaget, at det

29 Jfr. den nedenfor i § 28, s. 382, citerede dom.
30 Gomard, Victor Hansen og Hurwitz, Kommenteret retsplejelov, 2. udgave, s. 1003.
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métte veere det offentliges opgave at stille tolk til rddighed i almindelighed.

Interessantere er pa grund af dens udfgrlige angivelse af arsagen til
udferdigelsen arbejdsministeriets cirkulereskrivelse nr. 114 af 18. maj
1966 til ministerierne om »gennemfgrelse af den af Den internationale
Arbejdskonference vedtagne konvention nr. 94 om arbejdsklausuler i of-
fentlige kontrakter«. Konventionen3! bestemmer i art. 2, at »Kontrakter,
pa hvilke nzrverende konvention finder anvendelse, skal indeholde be-
stemmelser, der tilsikrer vedkommende arbejdere en lgn (herunder ser-
lige ydelser), arbejdstid og andre arbejdsvilkar, der ikke er mindre gun-
stige end dem, der gzlder for arbejde af samme art inden for vedkom-
mende fag eller industri p& den egn, hvor arbejdet udfgres« i henhold til
overenskomst, nationale love, administrative forskrifter m. v.

Konventionen trddte i kraft for Danmark den 15. august 1956, men
arbejdsministeriet fandt ikke szrlige gennemfgrelsesforanstaltninger ngd-
vendige. Heri var ILO imidlertid ikke enig. Det hedder i indledningen til
cirkulereskrivelsen:

»Fra dansk side er det over for Det internationale Arbejdsbureau gjort
geeldende, at forholdene pa det danske arbejdsmarked og den praksis, der
her i landet fglges pad det omrade, der omfattes af konventionen ~— selv
uden indfgrelse af formelle forskrifter svarende til konventionens bestem-
melser — ma anses for at sikre vedkommende arbejdere lgn- og arbejds-
vilkér af den i konventionen foreskrevne standard.

Arbejdsbureauet og den under de arlige arbejdskonferencer nedsatte
komité vedrgrende konventionens gennemfgrelse har imidlertid fastholdt,
at konventionens formelle krav, uanset det fra dansk side anfgrte, ikke vil
kunne frafaldes.«

Skrivelsen fastslar derefter, at der i de kontrakter, der omfattes af kon-
ventionen, »mé« optages en klausul, som konventionen krever, og skri-
velsen medtager en modelklausul som bilag32.

I to i Lovtidende C optagne bekendtggrelser, nr. 77 af 5. august 1965
og nr. 101 af 6. oktober 1965, er kundgjort resolutioner vedtaget af
Europarédets ministerudvalg. Resolutionerne opfordrer til indskranket

31 Bkg. nr. 1 af 4. januar 1957, Lovt. C.

32 Omend i denne forbindelse irrelevant synes ministeriets harmonikonstatering
dbenbart {ejlagtizg. Konventionen kraever optagelse af klausulen i de omhandlede
kontrakter ganske uden hensyn til, om dansk praksis sikrer, at konventionens for-
mal opnés.
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brug af ubetinget frihedsstraf og varetegtsfengsel, men de er ikke retligt
forpligtende. Ved at kundggre dem er der givet udtryk for, at de kan »op-
fyldes« efter gaeldende ret, og i kundggrelsen ligger formentlig en opfor-
dring til hensyntagen til de tanker, resolutionerne giver udtryk for.

Det er bemearkelsesvaerdigt, at tre af de nazvnte fire akter retter sig til
domstolene. Der er imidlertid ikke i noget tilfelde tale om, at justitsmini-
steriet udsteder tjenesteanordninger til den démmende magt, men kun om
en informering af denne om pligter af juridisk eiler mere »moralsk« art,
som fglger af internationale engagementer, pligter som i det omfang, de
er juridiske umiddelbart forpligter domstolene inden for rammerne af
geldende ret i gvrigt, jfr. tidligere i denne paragraf.

Der er af gode grunde en vis tilbageholdenhed hos administrationen
med hensyn til at udsende »vejledninger« til domstolene. Intet synes dog
at kunne tale imod en orientering om traktatindglelsers betydning for
gzldende rets fortolkning i tilfeelde, hvor dette ikke umiddelbart og i tide
fremgar af traktatens kundggrelse.

At dette ogsd geelder i relation til underordnede administrative myn-
digheder er selvfglgeligt.

Forskelle i retlige eller faktiske virkninger mellem den aktive
og den passive omskriviningsmetode

Betegnelsen »passiv omskrivning« skulle vise, at slutresultat af processen
er det samme som ved anvendelsen af egentlig omskrivning blot uden no-
gen aktiv virksomhed med henblik pa @ndring i retsordenens ydre frem-
treden, jfr. § 11.

Dette udelukker naturligvis ikke visse forskelle i de retsvirkninger, som
i praksis indtraeder.

Formentlig vil domstolene i hgjere grad fgle sig bundet til at na et
folkeretsmeessigt resultat, hvis der med henblik herpd er udferdiget en
speciel lov eller indsat en bestemmelse i en lov. Den relevante bestem-
melse kan vere lige sa tvetydigt affattet som en bestiende lov, der af den
traktatafsluttende myndighed er anset for tilstrekkelig. Der er dog den
forskel, at den f@grste i modsatning til den sidste er forsynet med motiver,
som vil tale i favgr af traktatens opfyldelse, ligesom selve dens eksistens
naturligvis er et motiv hertil.

Denne omstandighed kan ogsd bevirke, at muligheden for en senere
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zndring af intern ret i modstrid med traktatforpligtelsen lettere vil kunne
ske uagtsomt med hensyn til en norm, der er udtryk for en passiv om-
skrivning. Selv en ministeriel bekendtggrelse, som i sit indhold intet af-
slgrer om dens opfyldende virkning, vil kunne vare barer af en traktats
efterlevelse.

Endelig vil en norm, der er udtryk for en aktiv omskrivning, kunne
veere beheftet med gensidighedsproblematik, som oftest vil veere fremmed
for den norm, som »tilfzeldigt« opfylder traktaten. Der ma herom henvises
til § 26.
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§ 17.

Transformation eller adoption af bestemt traktat

Transformation (s. 239). Adoption (s. 243). Ophvelse eller suspension af
relevant lovgivning ved transformation eller adoption (s. 250).

Om den begrebsmessige forskel mellem transformation og adoption hen-
vises til § 11. Det fremgér heraf, at det i praksis vil kunne vere vanske-
ligt at konstatere, om der er tale om det ene eller andet, men at retsvirk-
ningerne pa den anden side nappe er afggrende forskellige, eftersom der
foreligger transformation eller adoption.

I denne paragraf og i paragraf 20 vil der blive fremlagt eksempler fra
praksis pd anvendelsen af de to opfyldelsesmetoder, og de juridiske impli-
kationer af deres anvendelse vil blive belyst.

Transformation

Som et eksempel anfgres i litteraturen den dansk-islandske forbundslov,
lov nr. 619 af 30. november 1918. Ross udtaler herom:

»Det samme (ophgjelse af udifferentieret traktattekst til lov ved auto-
matisk transformation) kan ogsé forekomme ad den ordinre lovgivnings-
vej, nér lovgivningen undtagelsesvis ophajer hele traktatteksten til lov i
stedet for at udskille de egnede bestanddele. Eksempel: dansk-islandsk
forbundslov af 30. november 1918.«1

Der er imidlertid ikke her tale om en traktat og altsd heller ikke tale
om at ophgje en traktat til lov, idet Island ikke kunne indgd en siddan.
Grundlaget for loven er et udkast udarbejdet af et ved kgl. resolution og
altingsresolution nedsat forhandlingsudvalg. Fra islandsk side gnskedes
udarbejdet traktat, men dette afvistes af den danske del af udvalget, der
ikke mente, at man »kunne benytte anden fremgangsmade end den for lo-
ves vedtagelse geldende«2,

1 Ross, Folkeret, s. 84, n. 21,
2 Rdt.1918/19, A, sp. 2862.
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Der foreld altsd ingen traktat, og der er ikke tale om opfyldelse af en
folkeretlig forpligtelse. Det kan hzvdes og ma vel erkendes, at dette er en
noget formel betragtning. Det er fra anden side fremfgrt, at loven i reali-
teten er en traktat (og intet andet), eller at den antog karakter af en trak-
tat fra ikrafttreedelsespjeblikket3. Det afggrende i denne forbindelse er
blot, at der i alt fald ikke er tale om traktatopfyldelse i sedvanlig forstand.

Ganske det samme gazlder — omend med en anden baggrund — loven
om Nordisk Rdd, lov nr. 292 af 21. december 1957 (som aflgser lov nr.
206 af 7. juni 1952) hvori i § 1 bestemmes, at:

»Danmark deltager i arbejdet inden for Nordisk Rad i overensstem-
melse med nedenstaende vedtagt for radet.«

Herefter gengives vedtegten i dens helhed, hvorefter der fastsxttes be-
stemmelser om den danske delegation til radet.

Den oprindelige vedtegt var — efter at man havde opgivet at oprette
rddet ved regeringsoverenskomst — udarbejdet af det nordiske interparla-
mentariske rad4.

Der er altsa heller ikke i dette tilfeelde tale om at ophgje en traktar til
lov endskgnt flere stater er impliceret.

De to eksempler kan saledes ikke vere illustrative for s& vidt angér
transformationsmetodens anvendelse til traktatopfyldelse. De viser alene
en teknisk fremgangsmade som ogsd kunne anvendes med henblik pa
transformation.

Der synes derimod at vere tale om en egentlig transformation i fgl-
gende tilfzlde:

Ylov nr. 295 af 17. november 1953 om tilleeg til lov nr. 279 af 11. no-
vember 1931 vedrgrende internationalprivatretlige bestemmelser mellem
Danmark, Finland, Island, Norge og Sverige om wgteskab, adoption og
veergemdl er bestemt:

»Regeringen bemyndiges til ved kongelig anordning at sztte i kraft be-
stemmelserne i den under 26. marts 1953 indgéede overenskomst mellem
Danmark, Finland, Island, Norge og Sverige om @ndring af konventionen
mellem samme stater af 6. februar 1931 indeholdende internationalprivat-
retlige bestemmelser om @gteskab, adoption og vergemal.« (Formulerin-
gen svarer, bortset fra en @ndret konventionshenvisning, ganske til den
oprindelige lovs).

3 Knud Berlin, Den dansk-islandske forbundslov, Kgbenhavn 1924, s. 14,
4 Ftt.,, 1951/52, A, sp. 5966.
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I kgl. anordning nr. 41 af 23. februar 1954 blev det herefter bestemt,
at konventionen treder i kraft den 1. marts 1954, og i bekendtggrelse nr.
121 af 10. april 1954 blev konventionen bekendtgjort i Lovtidende A,
sammenarbejdet med konventionen af 1931, idet dog kun dens operative
dele medtoges, ligesom man udelod de andre, lige autentiske, nordiske
tekster. Konventionen blev yderligere bekendtgjort i Lovtidende C i sin
helhed, bekendtggrelse nr. 6 af 15. februar 1954. Det herved anvendte
opfyldelsessystem svarer til det oprindeligt brugte, jfr. loven af 1931 samt
anordning nr. 325 af 30. december 1931 og bekendtggrelse (af konventio-
nen) nr. 323 af 28. december 1931.

Nér der i loven tales om at s@tte bestemmelserne i konventionen i
kraft, kan der kun vere tenkt pa den internretlige ikrafttreeden, dels fordi
en internretlig forskrift selvsagt ikke kan vare afggrende for en traktats
folkeretlige ikrafttreden, dels fordi konventionen i gvrigt selv indeholder
bestemmelser om ikrafttreeden. Anordningens hensigt ma derfor vaere at
give bestemmelserne gyldighed som intern ret. Justitsministeriets efterfgl-
gende bekendtggrelse af konventionen i Lovtidende A, omend denne mé
karakteriseres som varende af informativ karakter, tyder ogsé p4, at dette
ma have varet hensigten.

Dette bestyrkes af et par lignende tilfzlde.

I lov nr. 88 af 30. marts 1935 angdende konventionen mellem Dan-
mark, Finland, Island, Norge og Sverige om arv og dgdsboskifte har rege-
ringen faet en bemyndigelse, som ganske svarer til den fgrnzvnte lovs, idet
det dog er tilfgjet: »og til at fasts@tte de n@rmere regler til gennemfgrelse
af konventionen, som de i denne indeholdte bestemmelser matte ngdven-
digggre«.

Ordene »matte ngdvendigggre« viser, at lovgiver forudsi som en mu-
lighed, at konventionen blev »sat i kraft« i dens egen formulering. Den
efterfglgende kgl. anordning nr. 273 af 4. oktober 1935 gennemfgrer imid-
lertid en (lettere) omskrivning og omsystematisering af konventionen, som
derved klart er blevet en del af intern ret.

Ganske det samme galder lov nr. 35 af 14. februar 1934 angdende
konventionen mellem de samme lande om konkurs, jfr. anordning nr. 251
af 1. september 1934.

5 Denne bekendtggrelse er muligvis overset af Ross, i alt fald nevnes den ikke i for-
bindelse med behandlingen af denne konvention, Ross s. 401.

16 Indgaelse af traktater 241
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Administrationen har saledes, utvivisomt med rette, i alle tre tilfzlde
opfattet den principale bemyndigelse som givende kompetence til at ggre
konventionsbestemmelserne til en del af intern ret. I det fgrste tilfzlde
har man valgt at lade det ske ved transformation, i det sidste ved omskriv-
ning.

Opfyldelsen af konventionen om internationalprivatretlige bestemmel-
ser om @gteskab, adoption og vaergemal synes at vere det eneste tilfelde
af transformation, som er konstateret under den foretagne undersggelse.

Efter Ross’ opfattelse foreligger der i de tre tilfzlde af opfyldelse af
nordiske konventioner »transformation« ved hjzlp af anordning med
steerk derogatorisk krafts,

Det er neppe en helt dekkende beskrivelse.

Konventionerne indeholder klart regler, der tilsigter at fravige intern
ret. Som eksempel kan anfgres art. 25 i konventionen om arv og dgdsbo-
skifte. Bestemmelsen er ordret optaget i anordningens § 24.

Det, der er sket, er da i realiteten det, at lovgiver pa et tidspunkt, hvor
konventionen var fuldt ferdig og dens konsekvenser altsad kendt, har be-
sluttet at lovgivningen skal @ndres i det omfang, det fglger af konventio-
nen. Der er ikke tale om at bemyndige noget andet organ til at derogere;
»derogationen« foretages af lovgiver selv; administrationen far blot adgang
til at bestemme tidspunktet for »ikrafttreden« af konventionen, og her-
under af de bestemmelser, der fraviger lovgivningen.

En rekke opfyldelseslove, som i § 15 er nevnt som eksempler pa an-
vendelse af omskrivningsmetoden, har i stgrre eller mindre omfang i deres
tekst optaget ordret eller naesten ordret bestemmelser fra vedkommende
traktat. For si vidt foreligger der i dette begransede omfang en transfor-
mation, idet traktatens ord jo uomtvisteligt tillegges gyldighed som intern
lov og ikke skal »anvendes internt som folkeret«. Tilfzldene hgrer dog ret-
telig hjemme under omskrivningerne, fordi lovgiver jo — hvad der er ka-
rakteristisk for denne metode — har udskilt de for intern ret relevante dele
af traktaten og indplaceret dem pé det sted i loven, hvor de er anset for
systematisk at vaere bedst placerede. At selve retsforskriftens tekst ligger
nzr op ad eller er identisk med traktaterne er ofte mere eller mindre til-
feldigt.

6 Det erindres, at Ross bruger udtrykket transformation som dazkkende enhver trak-
tatopfyldelse.
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Adoption
Adoptionsmetoden synes at finde anvendelse pa to principielt forskellige
mader.

En rzkke love fastsetter udtgmmende et vist sagsforholds regulering,
men bestemmer samtidig, i relation til sagsforholdets mulige internationale
implikationer, at den fastsatte regulering kun gzlder, »for s& vidt traktat-
massige bestemmelser ikke fastsztter andet« eller lignende. Der er alts&
tale om at hzfte en »korrekturhage« pa loven for at sikre internationale
forpligtelsers opfyldelse. Betegnelsen korrekturhage er sarlig dekkende i
relation til tilfelde, jfr. i det fglgende, hvor lovens gennemfgrelse ville have
medfgrt en afbrydelse af tidligere hjemlet traktatopfyldelse. Her er kor-
rekturhagens funktion altsd at bevare de allerede tagne abstrakte opfyldel-
sesskridt eller eksistensen af en retstilstand, som pa anden made sikrede
opfyldelsen.

I andre tilfelde overlades reguleringen mere positivt til bestemmelser,
der er optaget i traktater.

I begge grupper af tilfelde sker der, i alt fald for en umiddelbar be-
tragtning, det, at den folkeretlige regel far en slags eksekvaturpategning
med henblik pa dens gyldighed i intern ret.

I det fglgende vil eksempler blive anfgrt til illustration.

I lodslovens § 12, jfr. bekendtggrelse nr. 230 af 3. juni 1960, findes
fglgende bestemmelse:

»Intet skib, der vil lodses, m4, for s& vidt traktatmassige overenskom-
ster ikke bestemmer anderledes, benytte andre end danske autoriserede
lodser til lodsning i danske havne og pé dansk sgterritoriume.

Bestemmelsen er ikke @ndret siden gennemfgrelsen af den oprindelige
lodslov, lov nr. 131 af 17. april 1916. Bemarkningerne til dette lovforslag
indeholder intet af interesse i denne forbindelse. Formentlig har man haft
overenskomsten med Sverige om lodsning i @resund, bekendtggrelse nr.
110 af 15. august 1877, som @ndret ved den senere deklaration af 13. ok-
tober 1911, i tankerne. Disse aftaler giver svenske lodser ret til lodsning
pa dansk omrade. Men bestemmelsen har opfyldende virkning ogsa for
sa vidt angar traktater, der maétte blive indgéet efter lovens ikrafttreeden.

Luftfartsloven, lov nr. 252 af 10. juni 1960 som @&ndret ved lov nr. 186
af 25. maj 1966 indeholder i §§ 4, 5 og 126, a fglgende bestemmelser:
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»§ 4. Loven gelder ogsé for luftfart med dansk luftfartgj uden for dansk
omride, medmindre andet fremgar af lovens indhold, eller medmindre den
strider mod fremmed ret, som efter overenskomst med fremmed stat eller
i gvrigt ud fra almindelige retsgrundsetninger skal finde anvendelse.

§ 5. For sé& vidt angér de i kapitel 9 indeholdte bestemmelser om befor-
dring med luftfartgjer, gelder med hensyn til anvendelsesomréde alene de
i §8 90 og 91 i samme kapitel fastsatte begransninger, medmindre andet
maétte fglge af overenskomst med fremmed stat.

§ 126 a. Bestemmelserne i §§ 119 a—119 {, § 121, stk. 2, 2. og 3. punktum,
og § 126, 3. og 4. punktum, gelder kun i det omfang, de er forenelige med
traktatmeassige forpligtelser over for stater, der ikke har ratificeret eller
tiltrddt Guadalajarakonventionen af 18. september 1961 om international
luftbefordring, der udfgres af en anden befordrer end den, der har ind-
géet befordringsaftalen.«”

Formuleringerne synes ret klart at vise, at det har vearet lovgivers hen-
sigt at lade folkeretlige bestemmelser qua folkeret korrigere indholdet af
lovene i forngdent omfang. Dette har ogsé for s& vidt angar § 126, a, fun-
det udtryk i forarbejderne, hvor det hedder:

»Bestemmelsen tager sigte pdA Warszawa-Konventionen, idet det ikke
kan udelukkes, at der pa visse mindre betydningsfulde punkter er mulig-
hed for konflikt mellem Warszawa-Konventionen og Guadalajara-Kon-
ventionen. Guadalajara-Konventionen indeholder ikke regler til Igsning af
siddanne konflikter. Man har ikke ment det muligt at angive nogen almin-
delig lgsning af konflikterne i loven, men har fundet det rettest, at over-
lade det til domstolene ud fra en folkeretlig vurdering i hvert enkelt til-
falde at afggre, om det er foreneligt med Danmarks traktatmeassige for-
pligtelser over for stater, der ikke har ratificeret eller tiltrddt Guadalajara-
Konventionen, at lade Guadalajara-Konventionens bestemmelser finde an-
vendelse.«8

Domstolene har séledes faet til opgave pa et rent folkeretligt grundlag
at afggre lovens udstrekning. De relevante traktatbestemmelser er med
andre ord gjort eksigible i intern ret.

7 De pigzldende bestemmelser er gennemfgrt bl. a. med henblik pd opfyldelse af
Chicago- og Warszawa luftfartskonventionerne, Ftt., 1959/60, A, sp.1432f. og
1965/66, A, sp. 1503.

8 Fit., 1965/66, A, sp. 1503, fremhavet her.
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En lignende korrekturhage findes i loven om udlevering af lovover-
treedere, lov nr. 249 af 9. juni 1967, § 22, stk. 2: »Uanset bestemmelserne
i loven kan der ske udlevering i det omfang, der er pligt hertil efter over-
enskomster med andre lande, der er indglet fgr lovens ikrafttreden.
Denne bestemmelses sigte er at sikre fortsat opfyldelse af traktater, en op-
fyldelse som tidligere skete med hjemmel i retssedvane uden abstrakte op-
fyldelsesskridt?.

Et klart eksempel pd den anden form for adoption, hvor den positive
regulering overlades til traktatbestemmelser, frembyder lov nr. 252 af 18.
juni 1968 om diplomatiske forbindelser, som gennemfgrer Wienerkonven-
tionen af 18. april 1961 om diplomatiske forbindelser og den til konven-
tionen knyttede protokol om erhvervelse af statsborgerskabl0,

De mulige metoder til gennemfgrelse af disse traktater overvejedes
grundigt af udenrigsministeriet og justitsministeriet, og de bergrtes sével af
folketingsudvalget som under forhandlingerne i salenll. Under hensyn her-
til og til at den valgte form dels er usedvanlig i forhold til hidtidig praksis,
dels meget vel kan tznkes at danne pracedens for adskillige fremtidige til-
fzlde, vil der blive redegjort for disse overvejelser.

Det var oprindeligt udenrigsministeriets tanke at »transformere hele
Wienerkonventionen som lov«12, med andre ord at bestemme, at konven-
tionen som helhed skulle glde som lov.

Et udkast til lovforslag i overensstemmelse hermed blev forelagt ju-
stitsministeriet, som bl. a. udtalte:

»Den af udenrigsministeriet skitserede transformationsmetode, hvorefter
hele konventionen samt den til konventionen hgrende protokol om erhver-
velse af statsborgerret skal gzlde som lov, indebzrer, at der tillegges en
lang rzkke konventionsbestemmelser lovskraft, uden at dette efter bestem-
melsernes indhold og formal er pakravet.

Dette mé efter justitsministeriets opfattelse forekomme mindre heldigt.
Justitsministeriet ma af principielle grunde tillegge det betydning, at der
ikke i lovsform gennemfgres regler, der er uforngdne, eller som efter deres
karakter kan henskydes til administrativ fastsattelse.

9 Se Ftt., 1966/67, 2. saml., A, sp. 2555, samt Unmack Larsen i Juristen, 1968, s. 44.
10 Loven er sat i kraft ved bekendtggrelse nr. 355 af 18. oktober 1968.
11 Om de sidstnevnte henvises til Ftt., 1967/68, Forhandlingerne, sp. 2328 f. og sp.
3691. 1 gvrigt henvises til det fgigende.
12 Ftt. 1967/68, 2. samling, B, sp. 1013 (bilag 1 til folketingsudvalgets betenkning).
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Justitsministeriet gnsker ikke hermed at afvise, at det undertiden vil
kunne vere hensigtsmassigt eller endog ngdvendigt at anvende en trans-
formationsmetode som den af udenrigsministeriet skitserede, men det er
efter ministeriets opfattelse tvivlsomt, om en sddan fremgangsmade bgr an-
vendes i det foreliggende tilfzlde.

Der kan i denne forbindelse peges pa, at den skitserede fremgangs-
made vil medfgre, at en lang raekke rent udenrigspolitiske befgjelser (jfr.
eksempelvis konventionens art. 2—-19), som efter grundlovens § 19 tilkom-
mer regeringen som et prarogativ, formelt bliver reguleret af lovgivnings-
magten. Da befgjelserne ikke overlades til lovgivningsmagten, og da re-
regeringen i alle tilfelde har pligt til at fglge konventionen, indtil denne
med folketingets samtykke matte blive ophavet, kan grundlovens § 19
ganske vist ikke antages at veere til hinder for den skitserede fremgangs-
made, men denne kan dog formelt forekomme mindre konsekvent. I rela-
tion til de omhandlede udenrigspolitiske befgjelser vil konventionen som
fglge af grundlovsbestemmelsen séledes ikke kunne gzlde »som lov«, og
i det omfang, dette er tilfeldet, er den i lovudkastets § 2 anvendte udtryks-
méde derfor mindre deekkende.

Saerligt om protokollen om erhvervelse af statsborgerret bemearkes, at
hovedbestemmelsen i protokollens art. IT alene synes at binde lovgivnings-
magten, og at det derfor neppe vil vere rimeligt at lade protokollen gzlde
som lov.«13

Udenrigsministeriet foreslog herefter fglgende hovedbestemmelse, der, lige-
som forslaget i gvrigt, blev vedtaget uzndret:

»§ 1. Fremmede staters diplomatiske repraesentationer og de til sa-
danne reprasentationer knyttede personer nyder den immunitet og de ret-
tigheder, som er fastsat ved den i Wien den 18. april 1961 udfzrdigede
konvention og den til konventionen knyttede protokol om erhvervelse af
statsborgerskab.«

Lovens tekst synes klart at vise, at regler for diplomaternes immunitet
og rettigheder skal sgges i konventionen, som landets myndigheder far
pligt til at anvende, altsd at der er tale om en adoption.

Bemerkningerne til loven svinger derimod mellem klar transforma-
tions- og lige sa klar adoptionshensigt. I de »almindelige bemzarkninger«
udtales sdledes, at man »har fundet det mest hensigtsmessigt at foresla
vedtagelsen af en szrlig lov, ved hvilken de af konventionens bestemmel-

13 Bilag 2 til folketingsudvalgets betenkning, ovst. note a.st. sp. 1015-1016.
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ser, hvis gennemfgrelse kraver lovgivningsmagtens medvirken, settes i
kraft som lov«l4,

I bemzarkningerne til lovens § 1 udtales derimod:

»Efter vedtagelsen af denne lovbestemmelse vil Wienerkonventionens
bestemmelser om immuniteter og rettigheder altsd treede i stedet for even-
tuelle modstridende bestemmelser i dansk ret«13,

Bemerkningerne belyser sdledes, formentlig utilsigtet, essensen i for-
skellen mellem de to opfyldelsesmetoder, idet der fgrst forudses en trans-
formatorisk virkning og dernast, at resultatet bliver en adoption. Forkla-
ringen pa divergensen ligger utvivlsomt deri, at de almindelige bemark-
ninger oprindeligt var udformet som forklarende udenrigsministeriets fgr-
ste udkast, der jo forudsd en transformation, og at man har overset eller
ikke fundet det forngdent at @ndre disse efter beslutningen om at an-
vende den metode, som nu finder sit udtryk i § 116.

Bestemmelsen i § 2, hvorefter udenrigsministeriet kan ggre sddanne
afvigelser fra konventionen, som ifglge dennes art. 47, stk. 2, litra a, matte
vere berettigede i forhold til stater, der anvender konventionen begren-
sende over for Danmark, viser ligeledes en tydelig adoptionshensigt.

Efter § 3 kan der fastszttes n@rmere bestemmelser til lovens gennem-
fgrelse. Sadanne ses ikke at vaere blevet udfzrdiget.

14 Fremhevet her.

15 Fremhavet her. Se Fit. 1967/68, 2. samling, A, sp. 1997 og sp. 1998.

16 En lignende vekslen mellem udtryk, der representerer de to opfyldelsesmetoder,
findes i forarbejderne til den i § 15 n@vnte lov om Sveriges tilslutning til konven-
tionen af 19. maj 1956 om fragtaftaler ved godsbefordring ad landevej. Ved frem-
settelsen af forslaget udtalte justitsministeren dels:

»Jag anser det med hénsyn till dessa forhdllanden ldmpligast att konventio-
nens regler gdrs omedelbart tillimpliga i Sverige genom en sérskild lag i anled-
ning av Sveriges tilltrdde till konventionen och att i denna lag i Ovrigt tas upp
endast sddana bestimmelser som #r niédvindiga for att fylla ut konventionens
regelsystemc,
og dels:

»I den sérskilda lagen i anledning av Sveriges tilltrdde till konventionen bor
inledningsvis tas upp bestimmelse av innebdrd att konventionen skall med iakt-
tagande av vad som ytterligare foreskrivs i den sarskilda lagen, gilla som svensk
lag«. (Kungl. Maj:ts proposition nr. 132 ar 1968 s. 19).

Af ministerens bemarkninger om de mulige opfyldelsesmetoder fremgar, at
man ikke har veret sondringen adoption-transformation bevidst, (a.st., s. 17-18)
og dette er formentlig arsagen til den vekslende sprogbrug.
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Loven om diplomatiske forbindelser synes at vare et klart eksempel
pé adoption; og det er vigtigt at fremheve, fordi opfyldelsesproblematik-
ken har varet genstand for bevidste overvejelser hos sével lovgiver som
administration, men det er ikke det eneste hverken fra nyere eller tid-
ligere tid17.

Ogsa en anden immunitetslov, nemlig lov nr. 72 af 7. marts 1952 om
rettigheder og immuniteter for internationale organisationer m. m., lader
de pagzldende folkeretlige normer vere afggrende for de bergrte perso-
ners retsstilling!8.

Det fastszettes i § 1, at der ved mellemfolkelig overenskomst kan ind-
rgmmes en rekke, opregnede organisationer og personer s®rlige rettighe-
der og immuniteter, som er ngdvendige for opfyldelsen af organisationer-
nes formal m. v.

Der fortszttes derefter i § 2: »De narmere foranstaltninger til gen-
nemfgrelse af sadanne overenskomster traffes ved kongelig anordning«,

Dette kunne tages til indtegt for, at § 1 alene giver samtykke til trak-
tatindgéelsen, og at § 2 foreskriver udfzerdigelse af kgl. anordning med
henblik pa opfyldelsen.

Saledes er bestemmelsen imidlertid ikke forstaet i praksis.

I forbindelse med ratifikationen af den almindelige overenskomst om
Europaradets rettigheder og immuniteter anmodede udenrigsministeriet
justitsministeriet om en udtalelse om, hvorvidt det matte anses for pakrz-
vet, at der — udover bekendtggrelsen i Lovtidende — foretoges yderligere
til sikring af den beskyttelse mod retsforfglgning m. v. pa dansk territo-
rium, som er omhandlet i overenskomsten med tilhgrende protokoller. Ju-
stitsministeriet svarede:

»I anledning heraf skal man meddele, at de nzvnte konventionsregler
i henhold til lov nr. 72 af 7. marts 1952 om rettigheder og immuniteter for
internationale organisationer m. m. ma anses for sat i kraft ved deres be-
kendtggrelse i Lovtidende, og at udferdigelse af kgl. anordning ifglge lo-
vens § 2 alene er ngdvendig for s& vidt angér eventuelle »nzrmere foran-
staltninger« til gennemfg@relse af overenskomsterne . . .

Der har ikke vist sig trang til udferdigelse af s®rlige anordninger eller

17 Som det vil fremgd af § 26, er loven om diplomatiske forbindelser mere end en
adoption i det omfang, konventionen kraver.

18 Lovens funktion er dels at opfylde tidligere indgdede traktater, dels at indrette
retstilstanden med henblik pd kommende, jfr. straks i det fglgende.
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cirkulerer til gennemfgrelse af de bestemmelser i overenskomsten og pro-
tokollerne, som hgrer under justitsministeriets forretningsomrade.«19

Efter justitsministeriets opfattelse var konventionsreglerne saledes sat
i kraft blot ved deres bekendtggrelse og herved ma vare tenkt pa: gjort
internt anvendelige, og bemyndigelsen til administrationen alene tenkt som
tildeling af en kompetence til udferdigelse af udfgrelsesanordninger, hvis
administrative hensyn matte tale derfor20.

Ogsa inden for mere specielle omrader har adoptionsmetoden fundet
anvendelse. I § 25, stk. 2, i den forannavnte luftfartslov er séledes be-
stemt:

»Udenlandsk fartgj skal ved luftfart inden for dansk omréade have en-
ten luftdygtighedsbevis som i stk. 1 omhandlet eller et af fremmed stat ud-
stedt eller godkendt bevis, som ifglge overenskomst med denne stat skal
anerkendes her i riget«?l,

Det er karakteristisk for de her nevnte tilfalde, bortset fra det sidste,
at lovene fastlegger ordninger, der er »derogatoriske« i forhold til eldre
love. Lovgiver har for s& vidt angér de ved lovenes vedtagelse eksisterende
konventioner (det er alene disse, som er af relevans i nervarende para-
graf) kendt indholdet af de bestemmelser, som ville medfgre fravigelse fra
geeldende lovgivning. Derogationen er stzerk bade for sa vidt angar loven
om diplomatiske forbindelser som loven om rettigheder og immuniteter
for internationale organisationer m. v., idet den retter sig mod lovgivnin-
gen inden for de forskelligste omréder s&som straf, retspleje, skat, told, so-
cial forsikring og vernepligt.

Der er derimod ikke i noget tilfzlde — og det er vigtigt at fremhave
dette — tale om en delegation til administrationen til pa basis af skgnsmzes-
sige overvejelser at udstede anordninger med derogatorisk kraft. Dette er

19 Skrivelse fra justitsministeriet af 12. marts 1964, j.nr. L.A. 95/61. Skrivelsen var en
uddybning af en tidligere skrivelse om den forudgiende lov (nr. 43 af 20. februar
1948), skrivelse af 14. september 1950, j.nr. L.kt. V 4042/46.

20 Sadanne er skgnnet at foreligge i et par tilfelde. I kgl. anordning nr. 406 af 7. ok-
tober 1950 om fritagelse for varnepligt er dele af FNs immunitetskonventioner
omskrevet, og 1 kgl. anordning nr. 263 af 10. maj 1949 har regeringen til toldbesty-
relsen subdelegeret kompetencen til anordningsudferdigelse med hensyn til de
konventioner, som matte vare eller blive indgdet i medfgr af 1952-lovens forgzn-
ger (lov nr. 43 af 20. februar 1948).

21 Ifglge bemarkninger til lovforslaget er der herved tilsigtet en gennemfgrelse af
Chicago-konventionens art. 33, Ftt., 1959/60, A, sp. 1445.
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seerlig klart for sa vidt angar opfyldelsen af Wienerkonventionen om diplo-
matiske forbindelser, hvor lovgiver kendte og derved selv tog ansvaret for
gennemfgrelsen af hver enkelt konventionsbestemmelse, og hvor admini-
strationen jo helt utvivlsomt ikke har fiet befgjelse til med konstitutiv
virkning at udstede derogerende forskrifter. Men det samme gelder den
anden immunitetslov, for sd vidt der ved dens gennemfgrelse var forudset
opfyldelse af allerede udarbejdede traktater.

Det tgr derfor hevdes, at opfyldelseslovene i virkeligheden blot er en
form for @ndringslove, der er udformet pa en speciel méade. I stedet for
som szdvanlig at foresld koncise @ndringer i udtrykkeligt naevnte love har
lovgiver ved givelsen af opfyldelseslovene overladt det til domstolene og
andre retsanvendende myndigheder at foretage en sammenstilling mellem
traktatbestemmelserne og de relevante love for pa dette grundlag at kon-
statere, hvilke @ndringer lovgiver tilsigtede.

Dette svarer for sd vidt ganske til det ovenfor om virkningen af en
transformation anfgrte, blot blev de bestemmelser, som har &ndrende virk-
ning over for lovgivningen, selv gjort til en del af intern ret22.

Herved fgres man over i et andet spgrgsmél: Hvilken virkning har
adoptionen eller transformationen for selve eksistensen af den bergrte
lovgivning? Suspenderes lovgivningen blot, eller ophzves den som i til-
feelde af vedtagelsen af en ordinzr @ndringslov? Besvarelsen er relevant
for spgrgsmélet, om der bestdr mulighed for lovgivningens »genopvag-
nen«, som behandles i § 24.

Opheevelse eller suspension af relevant lovgivning ved
transformation eller adoption

Problemet kan vare aktuelt sdvel i tilfelde, hvor den eksisterende lovgiv-
ning harmonerer med traktatens krav, som nar den er i modstrid hermed.
Er den opfyldende bestemmelse led i et stgrre lovkompleks, hvis ge-
nerelle regulering fraviges i det omfang, en traktat kraver det23, er det
uden videre klart, at der alene er tale om en suspension af visse af lov-
bestemmelsens virkninger, jfr. nermere i § 24.
Mere tvivlsom er situationen, hvis man mere positivt og selvstendigt

22 Der henvises i gvrigt til den samlede fremstilling af bemyndigelsesproblematik-
ken i §§ 21-23.
23 Eksempel: Lodsloven eller andre »korrekturhager«.
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regulerer et forhold gennem adoption eller transformation af en traktat. & "% (&% ¢
Traktatens bestemmelser kan vurderet hver for sig vare udtryk for dero- ' ‘16
gation fra @ldre lovgivning, for en ordning der harmonerer med indholdet &
af eksisterende normer savel som for regler, der supplerer geldende ret. )

Det er skgnnet hensigtsmaessigt at basere overvejelserne pd det seneste &
og klareste eksempel pa en adoption af en bestemt traktat, nemlig loven * 1/
om diplomatiske forbindelser, Traktaten indeholder netop regler, der i v
forhold til dansk lovgivning er udtryk for sdvel derogation, harmoni som * o)
for supplement.

Lovens § 1 er citeret ovenfor. Om virkningen af loven udtales i be- * .2
mearkningerne til lovforslaget:

»Virkningen heraf vil vere, at @ldre lovbestemmelser, som matte vere [="
uforenelige med de péageldende konventionsbestemmelser, @ndres eller
bortfalder« og

»... Wienerkonventionens bestemmelser om immuniteter og rettig- L* 2
heder (vil) altsa treede i stedet for evt. modstridende bestemmelser i dansk % (
ret«24,

Bemerkningerne udtaler sig ikke om de zldre bestemmelser, som har-
monerer med Wienerkonventionens regler. Man kunne tenke sig, at det &
var hensigten, at disse skulle erstattes af den nye lov. Imod denne, som
det synes, naturlige antagelse taler imidlertid bemerkningen om, at zldre %& =
lovbestemmelser, som matte vere uforenelige, @ndres eller bortfalder. At
de @ndres, forudsztter deres fortsatte bestien, blot i harmoniseret skik- & (*(c2
kelse — og dermed ogsé en fortsat bestden af bestemmelser, der ikke i for- *#1'2
vejen er uforenelige med konventionen.

Det har da formentlig ogsa vaeret meningen, at bestiende normer, som D]
var udtryk for opfyldelse af den folkeretlige s@dvanerets krav til intern ret, * &
skulle bestd fortsat sidelebende med den senere generelle opfyldelseslov, ',
som herved bliver en slags sikkerhedsnet for de tilfzlde, hvor der ikke er ( '
harmoni. Bemarkningerne i forarbejderne til § 1 tyder herpa, nér det si- & *2
ges, at fagministerierne fgr lovforslagets fremsattelse har gennemgéet gel- ) &
dende ret »og i vidt omfang tillempet denne til Wienerkonventionens be- .2
stemmelser«25. I forbindelse med gennemgangen af de enkelte artikler i Lo
konventionen synes det ligeledes forudsat, at de bestemmelser, der mod- )2
svarer Wienerkonventionens krav, fortsat skal bestd. For den praktiske % (&* (

24 Ftt., 1967/68, 2. samling, A, sp. 1997 og 1998.
25 Aust., sp. 1998.
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retsanvendelse ma dette betyde, at loven om diplomatiske forbindelser er
en lex generalis, som kan paberabes, hvis ingen specialbestemmelser img-
dekommer konventionens krav. Eksisterer en relevant ®ldre bestemmelse,
men er den i sit indhold uforenelig med konventionen, »@ndres« den, og
den ma da naturligt citeres i en retsafggrelse under angivelse heraf, hvis
den ikke ma antages formelt at vere bortfaldet, jfr. i1 det fglgende.

Det kan vere vanskeligt at afggre, hvorndr en @ldre bestemmelse »zn-
dres«, og hvornar den »bortfalder«, sadledes som bemerkningerne tilsyne-
ladende forudsztter, at man ma. Strengt taget er enhver bestemmelse, der
@ndres, bortfaldet. Formentlig har koncipisten af lovens motiver blot haft
i tankerne, at visse bestemmelser i deres helhed kunne vare i strid med
konventionen; de matte da »bortfalde«. Andre harmonerer maske i det
store og hele med konventionen, med undtagelse af enkelte regler, som da
matte »bortfalde«, hvorved bestemmelsen som helhed &ndres.

Lovens betydning for ®ldre, relevante bestemmelser skulle da efter be-
mearkningerne i korthed vaere: Harmoner de med traktaten, bestar de uan-
fegtet videre som legis specialis. Harmonerer de ikke, bortfalder de trak-
tatstridige bestemmelser og erstattes af de konventionsbestemmelser, imod
hvilke de strider.

Dette resultat synes imidlertid vanskeligt at kunne accepteres, med-
mindre tvingende grunde kan anfgres for det.

Det ville skabe betydelig retsusikkerhed med hensyn til, hvilke dele af
intern ret der var i kraft, og hvilke ikke. Det ville ikke gazlde i noget til-
feelde, hvor konventionen eller opfyldelsesloven ikke intenderede at have
universel gyldighed. Det ville fremfor alt medfgre et forvirret billede, hvis
konventionen og opfyldelsesloven senere ophgrte at gzlde.

Pa denne baggrund og da lovens ord ikke tvinger til andet, m& § 1
leses , som havde den bestemt, at uanset hvad der métte vare fastsat i
(fortsat) gzldende retsforskrifter, skal fremmede staters diplomatiske re-
prasentationer og de dertil knyttede personer nyde rettigheder og immu-
niteter efter Wienerkonventionen.

Dette betyder, at modstridende lovgivning undertrykkes eller suspen-
deres, sdlenge og i det omfang konventionen og dens opfyldelseslov gzl-
der og kraver. Bortfalder opfyldelsesloven, haves suspensionen af de mod-
stridende bestemmelser, jfr. nermere i § 2426,

26 Dette resultat havde uden tvivlen méttet antages, hvis loven kun havde haft virk-
ning i forhold til andre kontraherende stater; i s fald méttte den eksisterende lov-
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Det tgr hevdes, at loven om diplomatiske forbindelser skal fortolkes
sdledes, og at denne fortolkning vil vere den naturligste i alle tilfelde af
adoption, hvor opfyldelsesnormen ikke klart har givet udtryk for andet,
f. eks. ved udtrykkeligt at opheve ®ldre lovgivning. Dette vil ogs&d kunne
udtrykkes siledes, at det har formodningen imod sig, at traktaten er for-
melt derogerende; den er »kun« udtryk for en reel derogation?7.

Tenker man sig, at Wienerkonventionen i stedet, som udenrigsministe-
riet oprindeligt havde tenkt sig, var blevet opfyldt gennem en transforma-
tion, f. eks. saledes at det i loven bestemtes, at konventionen eller konven-
tionens art. ... gelder som lov i Danmark, synes det ikke muligt at be-
grunde, at dette skulle medfgre et andet resultat. De retsanvendende myn-
digheder ville i kollisionstilfzlde std over for to love, der vedrgrte og po-
sitivt regulerede samme emne, men fgrte til forskelligt resultat. De maétte
da udfra almindelige fortolkningsprincipper lgse tvisten, det vil udfra lex
posterior princippet og hensynet til folkerettens krav sige give opfyldelses-
loven forrang.

Det m& om begge opfyldelsesmetoder erindres, at de vil vare valgt
fremfor det andet alternativ, den aktive omskrivning, hvilket videre kan
tages som udtryk for, at man har anset denne, i alt fald endnu, szdvan-
lige opfyldelsesform for uheldig. Man har alts& valgt ikke at ville @ndre
formelt i den bestdende lovgivning gennem endringslove eller nye love,
som eventuelt ophavede zldre. Denne omstendighed er et indicium for,
at den zldre relevante lovgivning fortsat bestar, men at dens virkninger
suspenderes som ovenfor beskrevet.

Spgrgsmalet om, hvorvidt opfyldelsesnormer bevirker @ldre lovbe-
stemmelsers suspension eller ophgr og dermed muligheden for deres gen-
opvdgnen ved trakiatforpligtelsens ophgr droftes generelt 1 § 24.

Det kunne vare en fordel, om det noget tydeligere fremgik af en adop-
tions- eller transformationslov, i hvilket omfang den suspenderer eller op-
haver ®ldre retsforskrifter. En model herfor er opstillet i afsnit 5.

givning ubergrt have varet galdende for ikke-kontrahenter. Loven galder imid-
lertid universelt, jfr. nedenfor i § 24.
27 Om disse begreber se nedenfor i § 21.
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§ 18.

Indledende bemarkninger om opfyldelse
gennem bevidst indretning af den interne retsorden

med henblik pa mulige fremtidige traktater

Folketingssamtykke til traktatindgéelse eller indretning med henblik pé
opfyldelse (s.255). Indretningens formal og midler (s. 256). Begransnin-
ger i indretningsmuligheden (s. 258).

Nar man som her i landet, hylder den principielle opfattelse, at en gyldigt
afsluttet traktat ikke skaber ret pad det nationale, men kun pé det interna-
tionale plan, og at der kreeves en serlig retsakt for at traktaten kan fa rets-
virkninger pa det internretlige plan, jfr. ovenfor i §§ 12 og 14, er det selv-
sagt vigtigt at sgge at lette traktatopfyldelsen, som derved er besverligere
end 1 mange andre lande.

Da en sidan lettelse, om den skulle vare af en generelt virkende natur,
matte kreeve grundlovsendring eller skabelsen af en ny sedvane med for-
fatningsstyrke, jfr. forudsetningen i grundlovens § 19, er man i praksis
henvist til foretagelse af mere konkret betonede foranstaltninger.

Der er intet i vor grundlov, der udtrykkeligt eller implicit forhindrer
dette. Man kan rejse spgrgsmélet, om kravet i § 19 om folketingets sam-
tykke eller de i grundloven implicerede forbud mod bemyndigelser til ad-
ministrationen i visse tilfzlde kan begraense adgangen til at indrette rets-
tilstanden med henblik pé fremtidige traktater, og det vil ske i det fgl-
gende. At grundloven skulle forhindre det generelt er udelukket; alene
den omfattende praksis ville forleengst have fraveget et sddant forbud.

I en tid, hvor det internationale samarbejde @ges konstant, er det na-
turligt, at man i forbindelse med gennemfgrelsen af lovgivning har mulige
senere traktatindgéelser for gje. I mange love optages derfor indretnings-
bestemmelser, uden at nogen bestemt traktat haves i tankerne, og ofte
uden at bestemmelserne overhovedet bliver udnyttet i praksis. Herimod
kan ingen kritik rettes, tvertimod. Som det vil ses i §§ 21 og 22, taler
flere forhold for, at lovgiver overlader eller med rimelighed kan overlade
Igsningen af en lovs mellemfolkelige implikationer til administrationen.
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I det fglgende peges pa nogle problemer af teoretisk karakter i forbin-
delse med indretningen. De er baseret pd den eksisterende litteratur eller
pa et umiddelbart indtryk af praksis, og det er fundet hensigtsmassigt at
redeggre for dem preliminert i forhold til den senere redeggrelse for
praksis.

Folketingssamtykke til trakiatindgdelse eller indretning
med henblik pa opfyldelse

Det kan ofte vere vanskeligt at afggre, om der foreligger det ene eller det
andet.

Problemet skulle efter teorien kun frembyde sig, hvor samtykket er gi-
vet i lovsform, idet et samtykke i beslutningsform ingen opfyldende virk-
ning skulle havel. Det er muligt, at dette er for h&ndfast udtrykt, idet et
folketingssamtykke kan tznkes at have en vis opfyldende virkning, hvad-
enten det er givet i lov eller beslutning. Der henvises herom til § 16. Men
hvor beslutningsformen er anvendt, foreligger i alle tilfelde et samtykke til
indgaelsen.

Usikkerheden om lovens intention kan opstd sdvel i relation til en lov,
der vedrgrer en allerede eksisterende traktat?, som til en lov, der sigter pa
fremtidige traktater, men problemet er serlig praktisk i sidstnevnte hen-
seende, hvorfor det er optaget til behandling her.

Et eksempel, der er debatteret i den eksisterende litteratur, vil belyse
problematikken.

I lov om vearnepligt, lov nr. 210 af 11. juni 1954, er det i § 1, stk. 2,
bestemt, at »Den, der tillige er statsborger i et fremmed land, kan ved gen-
sidig overenskomst fritages for veernepligtenc.

Efter Ross er det uklart, om der her »blot foreligger en bemyndigelse
til at indgé visse traktater« (hvad der altsa efter Ross’ opfattelse i det mind-
ste ggr) eller tillige en »forhdndstransformation«3.

Nordskov Nielsen opfatter bestemmelsen som klart indeholdende en
»forhdndstransformation«, hvorimod han er usikker overfor, om der tillige

1 Ross, s. 398.

2 Jr.f. eks. 1§ 17 om loven om rettigheder og immuniteter for internationale organi-
sationer m. v. (ovf. s. 248).

3 Ross, s.402.

255

= *& %

$(&, *
+/% 2
?0 5

& &

&* *



er tale om et samtykke til traktatindgdelse4, altsd den omvendte opfattelse
i forhold til Ross’>.

Det er ikke blot i litteraturen, at der hersker uenighed om fortolknin-
gen af bestemmelser af denne art. Som det fremgar af undersggelsen i §§
15 og 17, har administrationen anlagt en forskellig forstaelse af de tilsyne-
ladende ens bestemmelser i henholdsvis retsplejelovens § 223,a og § 2 i
loven om rettigheder og immuniteter for internationale organisationer m.v.

Det er nzppe muligt preliminert at konstatere andet, end at raekke-
vidden af disse bestemmelser ma athange af en fortolkning i hvert enkelt
tilfelde. Samtykke- og opfyldelsesproblematikken har vel ofte ikke stdet
lovkoncipisten klar, og det ggr naturligvis en fortolkning vanskelig, idet
det dels medfgrer uklarhed i affattelsen, dels leder til mangel pa relevante
bemarkninger i forarbejderne.

Muligvis kan en vis vejledning sgges i, om lovbestemmelsen preciserer
individets stilling eller er mere neutralt affattet. I det fgrste tilfeelde er der
formentlig en formodning for, at bestemmelsen i alt fald sigter p opfyl-
delsen, saledes varnepligtsloven, der taler om »Den, der ..... kan fri-
tages«.

Kan det konstateres, at loven i det mindste tilsigter en forh&ndsindret-
ning, er det i gvrigt oftest ikke af betydning at f& fastsldet, om loven tillige
indeholder en bemyndigelse til selve traktatindgdelsen. Medmindre trak-
taten er af stgrre betydning eller angar erhvervelse eller afstdelse af terri-
torium, bliver folketingets samtykke nemlig ungdvendigt, idet dets medvir-
ken ikke lengere er ngdvendig til opfyldelsen, jfr. grundlovens § 19, og
nermere i § 4, s. 70.

Indretningens formadl og midler
Indretningens formal er set med administrationens gjne at undga at skulle
seette lovgivningsapparatet 1 gang med henblik pa en senere traktatopfyl-
delseé, med andre ord at lette opfyldelsen. Lettelsen vil vise sig ikke blot
ved selve den senere traktatindgdelse, men ogsa ved fglgende ®ndringer i
traktaten.

4 Nordskov Nielsen, s. 118.

5 Den pagzldende bestemmelse er gjort til genstand for speciel undersggelse i § 20.

6 Som det fremgir umiddelbart ovenfor, gelder det ogsd, at man kan undgé at an-
mode folketinget om dets samtykke til traktatindgaelsen, hvis indretning er sket.
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Det betimelige i indfgrelse af sddanne lettelser beror ikke blot pa spa-
ret arbejdskraft for administrationen. Lovgivningspolitiske hensyn taler i
vidt omfang for at overlade traktatopfyldelsen til den udgvende magt,
hvad enten det sker i form af en bemyndigelse til administrationen til at
udferdige retsforskrifter eller gennem en indretning, som medfgrer umid-
delbar lgbende opfyldelse af de traktater, regeringen maétte indgd. Be-
merkningerne i §§ 21 og 22 om behovet for bemyndigelser til administra-
tionen har gyldighed i begge relationer.

Indretningen kan, som lige antydet, ske pa to principielt forskellige
méder, som det pa grund af en tvivlsom mellemform ofte kan vare van-
skeligt at adskille i praksis.

Det kan for det forste veere tilsigtet, at selve traktatindgdelsen, even-
tuelt efter offentliggdrelsen her i landet, skal veere tilstrekkelig til, at den
lpbende opfyldelse umiddelbart kan ske. I denne situation har loven, udta-
ler Ross, knyttet visse retsvirkninger til den betingende kendsgerning, som
udggres af traktatens afslutning’.

Ross har ret i, at traktatens afslutning kan betragtes som en kendsger-
ning8, og at denne kendsgerning er en betingelse for indtreden af lovens
opfyldelsesvirkning overhovedet. Men dette er kun en del af sagen.

Ross udtaler videre, at

»Retsvirkningen (d. v. s. af traktatafslutningen) kan vere bestemt di-
rekte i loven eller indirekte derved, at den er gjort afh®ngig af traktatens
indhold«®.

Det vil fremga af det fglgende, at kun i yderst sjzldne tilfelde vil rets-
virkningen vaere udtémmende bestemt i loven, og at dette ikke gelder i no-
get af de af Ross anfgrte tilfeldel0. Kun i ét tilfzlde i undersggelsesperio-
den synes loven udtgmmende at angive retsvirkningerne, nemlig i indfgds-
retsloven, jfr. nedenfor i § 19.

Indretningen kan derneest for det andet bestd i en bemyndigelse til ad-

7 Af Ross betegnet som »anteciperet transformation ved lovk, s. 402.

8 Omend der naturligvis ikke kan drages juridiske konsekvenser af denne karakteri-
stik, jfr. nedenfor i § 28, s. 394 ., og § 29, 5. 416 {.

9 Aust.

10 Af den tidligere n®ringslovs § 5, jfr. nedenfor i § 20, fremgik klart, at retsvirknin-
gens omfang var afhengigt af traktatens indhold. Det gelder ogsd de andre af
forfatterens eksempler, herunder luftfartslovens § 2, stk. 1, b, idet overenskomster
efter denne bestemmelse utvivisomt ikke behgver vedrgre alle luftfartgjer, der har
den anden kontraherende parts nationalitet.

17 Indgaelse af traktater 257
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ministrationen til gennem anordningsudferdigelse at opfylde kommende
traktater af et vist indhold. Hvilken specifik metode (omskrivning, trans-
formation, adoption) der skal anvendes, fastszttes oftest ikke.

I disse tilfeelde bestar lettelsen siledes alene i, at legislativ retsfastsat-
telse erstattes med administrativ.

Det kan imidlertid have veeret lovgivers hensigt at gennemfgre dels en
indretning af loven med henblik pa senere umiddelbar Igbende opfyldelse,
dels en bemyndigelse til administrationen til at fastsztte sddanne admini-
strative gennemfgrelsesregler, som matte blive fundet hensigtsmessige.
Uklar koncipering vil undertiden ggre det vanskeligt at fastsla, om de ad-
ministrative forskrifter, der hjemles, er ngdvendige for opfyldelse over-
hovedet, eller blot kan udferdiges, hvis der skgnnes at vere praktisk be-
hov herfor (udfgrelsesanordninger). Uklarheden forsterkes deraf, at det
ydermere kan vare svart at se, om en lovbestemmelse alene har samtyk-
kende virkning eller ogsa opfyldende, jfr. umiddelbart ovenfor.

Eksempler pa de vanskeligheder, denne mellemform bereder, fremgér
allerede af § 15, for si vidt angér opfyldelse af eksisterende traktater, og
vil blive givet i de fglgende paragraffer med hensyn til indretning med
henblik pa fremtidig traktatopfyldelse.

Begrensninger i indretningsmuligheden

I mods=tning til opfyldelse af bestemte traktater, hvis indhold er kendt,
handler folketinget, hvor det drejer sig om indretning af retstilstanden med
henblik p4 kommende overenskomster, mere eller mindre i blinde.

Emnets blandede aspekter medfgrer, at den udgvende magt udnytter
sin myndighed i sivel internationale som interne former, hvorved begraens-
ningerne i delegation af kompetence til normfaststtelse ma sgges savel i
den udad- som i den indadrettede statsforfatningsret.

1 det fplgende vil preliminert blive antydet, hvilke begrensninger i
lovgivers kompetence der kan vare relevante, og hvilket objekt de pagel-
dende begrensninger har.

Et af formalene med grundlovens § 19 er at sikre parlamentarisk kon-
trol med udgvelsen af den mellemfolkelige handleevne. Med henblik herpa
kreves bl. a. folketingets samtykke til indgéelse af traktater, til hvis op-
fyldelse folketingets medvirken er ngdvendig, eller som i gvrigt er af stgrre
betydning.
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Samtykke kan efter praksis gives pa forhdnd og antager da karakter af
en bemyndigelse, men der mé vare en grense for, hvor omfattende et for-
handssamtykke kan vare. »Samtykkekravet ggres illusorisk i samme grad,
bemyndigelsen ggres generel«1l,

Denne problematik er i princippet irrelevant for opfyldelsen. Men som
det er fremf@rt ovenfor, er en indretning af lovgivningen med henblik pa
kommende traktater i realiteten ensbetydende med afkald pé retten til at
skulle samtykke konkret i de af indretningen omfattede tilfzlde. Og dette
gelder, hvad enten indretningen tilsigter en umiddelbar lgbende opfyldelse
af traktaten eller en mellemkommende opfyldelsesanordning.

De krav af statsforfatningsretlig karakter, der mé stilles til en vis be-
graensning i samtykkegivelser, ma derfor, md det umiddelbart antages, ogsé
gelde forh&ndsindretninger.

Grundloven indeholder udtrykkelige og implicerede bemyndigelsesfor-
bud, som ikke har speciel referens til traktatopfyldelsen, men som i det
omfang, de er relevante herfor, ogsd kan antages at gzlde denne. For-
budene kan vare absolutte (f. eks. grundlovens § 43) eller relative i den
forstand, at de kan vzre rettet mod for ubestemte eller for omfattende
bemyndigelser (grundlovens § 63)12.

Mod hvilke lovgivningsakter ma det antages, at disse forbud retter sig,
og for hvilke eksekutive handlinger er de derved af relevans?

Det i grundlovens § 19 implicerede forbud retter sig klart sdvel til de
indretningsbestemmelser, der medfgrer umiddelbar opfyldelse efter trak-
tatafslutningen, som til dem, der forudser en mellemkommende anordning.
I begge tilfzelde indskrenkes den parlamentariske kontrol. Herved bergrer
forbudet dels den regeringsfunktion, der bestr i traktatafslutning, dels den
centraladministrationsfunktion, der manifesterer sig i anordningsudfar-
digelse.

De gvrige i grundloven implicerede bemyndigelsesforbud retter sig
utvetydigt mod den sidstnzvnte funktion. Lige sd utvetydigt er det, at de
ikke retter sig mod kompetencen til at handle i mellemfolkelige anliggen-
der. Denne er et regeringsprerogativ og derved unddraget forskrifter, der
tilsigter at regulere lovgivers handlinger.

Resultatet er séledes for en umiddelbar betragtning, at indretning, der
forudser umiddelbar Igbende opfyldelse, alene er underkastet de band, der

11 Ross, s. 397 og ovf. s. 88 samt i § 23.
12 Jfr. nermere i § 21.
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kan udledes af § 19, medens de gvrige indretningsmuligheder er reguleret
savel af § 19 som af de udtrykkelige og de implicerede grundlovsforbud,
der retter sig mod meddelelse af bemyndigelser til administrationen. Dette
skulle eksempelvis i praksis betyde, at en lov godt kan hjemle indretning
med henblik pa umiddelbar opfyldelse af en traktat, der forpligter til op-
hevelse af told, medens loven derimod ikke kan overlade det til admini-
strationen i anordningsform at foretage ophavelsen (grundlovens § 43).

Eksemplet synes imidlertid at vise, at udgangspunktet bgr underkastes
kritik.

Det ma nemlig erindres, at anordningens funktion alene vil vare at
gennemfgre traktatens bestemmelser. En indgriben i retssferen derudover
vil kreeve serlig hjemmel og befinder sig i alle tilfzlde uden for opfyldel-
sesproblematikken.

Kan det da vere muligt at hevde eksistensen af den anf@grte begraens-
ning?

Eller — vurderet fra den modsatte synsvinkel — bgr den begrensning.
som efter udgangspunktet ma hvile pa bemyndigelser til administrationen,
ikke galde analogt for lovgivers muligheder for at etablere indretninger
med henblik pa Igbende opfyldelse?

Disse spgrgsmal lader sig bedst besvare i forbindelse med den mere ud-
fgrlige analyse af anordningsinstituttets betydning for traktatopfyldelsen
og af den statsforfatningsretlige bemyndigelsesproblematik i relation til
traktatopfyldelsen, som foretages i § 23, hvortil der henvises.
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§ 19.

Opfyldelse gennem indretning af den interne retsorden,
séledes at den abstrakte opfyldelse fgrst er endeligt tilvejebragt
efter udferdigelse af anordning.

Forsgg pa udskillelse af udfgrelsesanordninger

I en rekke tilfzelde fremgéar det utvetydigt af lovteksten, at den endelige
hjemmel til traktatopfyldelsen mé finde sit udtryk i en anordning,

Dette gzlder séledes bestemmelsen i § I i lov nr. 197 af 18. maj 1960
om ind- og udfgrsel af fisk, hvor det faststtes:

»Fiskeriministeren kan for at regulere ind- og udfgrslen af fisk og fiske-
varer i overensstemmelse med indgdede internationale aftaler udstede for-
bud mod indfgrsel her i landet og udfgrsel her fra landet . . .«.

Det samme gelder § I, stk. 5, i loven om uddvelse af tandlegevirk-
somhed, som affattet ved lov nr. 187 af 26. maj 1965:

»Indenrigsministeren kan fasts®tte bestemmelser, hvorefter statsbor-
gere i de lande, der omfattes af overenskomst, som maétte blive indgéet om
nordisk arbejdsmarked for tandleger, har ret til at betegne sig som tand-
leege og udgve selvstendig virksomhed som sddan i overensstemmelse med
overenskomstens regler.«1

Det er i begge tilfzlde klart, at ministeren ikke kan udstede videre-
géende forbud eller tilladelser, end konventionen kraver til sin opfyldelse.

Endnu tydeligere begrenset er den delegerede opfyldelsesbefgjelse i
§ 101 lov nr. 252 af 27. maj 1950 om dansk indfédsret, hvor det bestem-
mes:

»Kongen kan efter overenskomst med Finland, Island, Norge og Sve-

1 Der findes adskillige andre lignende tilfazlde. Til illustration af en udvikling i ret-
ning af at fastsatte udferdigelse af anordning som en utvetydig betingelse for op-
fyldelsen kan navnes § 55 i lov nr. 221 af 3. juni 1967 om jagten, hvor det hedder:
»Bestemmelser om sddanne overenskomsters gennemfg@relse i Danmark fastszttes
af landbrugsministeren«, hvorimod det i den tidligere jagtlovs § 46 var fastsat, at
»De nzrmere bestemmelser til gennemfg@relse af sidanne foranstaltninger kan om
forngdent treffes ved kgl. anordninge, lov nr. 145 af 28. april 1931. Den tidligere
lov er sdledes et eksempel pa, at der gives hjemmel til anordningsudfzrdigelse,
uden at denne er ngdvendig for opfyldelsen.
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rige fastsztte, at en eller flere af bestemmelserne under A—C skal finde an-
vendelse«?2.

Den i medfgr heraf efter indgéelse af overenskomst med Norge og
Sverige udferdigede kgl. anordning, nr. 522 af 22. december 1950, fast-
seetter da ogsa blot — efter at have refereret til konventionsindgéelsen:

»Dei § 101 lov nr. 252 af 27. maj 1950 om dansk indfgdsret under A,
B og C indeholdte bestemmelser skal finde anvendelse i forhold til Norge
og Sverige.«

De tre tilfzlde illustrerer en stigende grad af lovmassig regulering af
mulige konventioners indhold, men fzlles for dem alle er, at udferdigelse
af anordning er ubetinget ngdvendig for, at opfyldelse kan ske, og at de
bestemmelser, som gives i anordningen, skal vaere »i overensstemmelse
med« konventionen.

I andre tilfzelde er anordningens rolle mere eller mindre uklar.

I§1, stk.7, 1 lov nr.195 af 26. maj 1965 om saltvandsfiskeri fast-
settes:

sFiskeriministeren kan meddele undtagelse fra bestemmelserne i stk.
4-6, nar det skgnnes af interesse for fiskeriets udvikling, ligesom der ved
overenskomster med fremmed stat kan ggres undtagelse fra navnte be-
stemmelser. Ved overenskomst med Norge og Sverige kan det endvidere
bestemmes, at fiskeriterritoriet i forhold til norske og svenske fiskere skal
have en mindre udstrekning end fastsat i stk. 2, 1). Fiskeriministeren fast-
setter de nzrmere bestemmelser til gennemfgrelse af sddanne overenskom-
ster.«,

ogi § 24:

»Regeringen bemyndiges til med andre lande at afslutte overenskom-
ster geeldende s&vel uden for som inden for dansk fiskeriterritorium, hvor-
ved fglgende foranstaltninger til beskyttelse og opretholdelse af fiskebe-
standen iverkseattes: forskrifter om mindstemal for fisk og krebsdyr samt
dele af sadanne, fredningstider for fisk og hvirvellgse havdyr, oprettelse af
fredede omrader for fisk og hvirvellgse havdyr, forskrifter for indretning
og brug af fiskeredskaber og tilbehgr, herunder mindstemaskestgrrelser i
net, forbud mod brug af bestemte redskaber, redskabstyper eller fiskeme-
toder, iverksattelse af kunstigt opdrat og omplantning af fisk.

2 Bestemmelserne i A-C indeholder regler for lettelse af skifte af statsborgerret for
nordiske statsborgere. Der er gennemfgrt endringer heri ved lov nr. 399 af 11. de-
cember 1968.

262

(% #*
|

89D;, #9
* |
- ' & 3

L * [

3 '* v

*  &(0
& .2
#x ("

*)* * & '
(1)2

(1)2



. Stk. 2. De nermere bestemmelser til gennemfgrelse af sddanne ved inter-
nationale aftaler besluttede foranstaltninger ivarksattes af fiskeriministe-
ren.«

Det fremgar af bemerkningerne til loviorslaget, at udfzrdigelse af an-
ordning er en ngdvendig betingelse for opfyldelse overhovedet, at der altsa
med »nzrmere bestemmelser« sigtes til selve opfyldelsen og ikke blot til
en udfgrelsesanordning.

Traktatopfyldelsesformen var tilsyneladende pa trods af resultatets re-
lative mangel pa klarhed ngje overvejet. Det udtales bl. a. i bemerknin-
gerne til lovforslaget (»SL« star for den tidligere saltvandsfiskerilov):

»Bestemmelsens {grste led svarer til SL § 1, stk. 5, og andet led erstat-
ter ordene i SL § 1, stk. 4, »med de undtagelser, som fglger af internatio-
nale overenskomster«, der ma anses for mindre klare, men som formentlig
indeholder et forhdndssamtykke fra folketinget til fiskeriministeren til at
indga overenskomster af den pageldende art med den virkning, at over-
enskomsterne automatisk transformeres til dansk ret. Bestemmelsen fore-
slds nu udformet saledes, at den foruden at indeholde et forhandstilsagn til
indgaelse af internationale overenskomster giver bemyndigelse for fiskeri-
ministeren til at udfgre de narmere bestemmelser til gennemfgrelse af
overenskomsterne.«3

Bemyndigelsen i § 24 er udnyttet til opfyldelse gennem omskrivning af
overenskomsten af 21. december 1962 om beskyttelse af laksebestanden i
Dstersgen, jfr. bekendtggrelse nr. 58 af 23. februar 19664,

Som det fremgér af § 15, er bestemmelserne i retsplejelovens §§ 223 a,
og 479, der retter sig bade til kendte og kommende traktater, blevet op-
fatiet pd samme méde i administrativ praksis, uanset disse forskrifter alene
siger, at »nermere bestemmelser« til gennemfgrelsen kan fastszttes ved
kgl. anordning.

Af § 17 fremgédr pa den anden side, at den modsatte fortolkning (o:
at anordningsudfzrdigelse er ungdvendig) er anlagt i relation til §2 i
loven om rettigheder og immuniteter for internationale organisationer
m. v., (»De nzrmere foranstaltninger til gennemfgrelse af sidanne over-
enskomster treffes ved kgl. anordning«) skgnt denne lov intet antyder om,
at anordningsudferdigelsen skulle vare fakultativ.

Efter ferdselslovens § 22 kan personer, der ikke bor her i landet, fgre

3 Ftt. 1964/65 A, sp. 1144,
4 Traktaten er kundgjort som bekendtggrelse nr. 5 af 27. januar 1966, Lovt. C.
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mortorkgretgj her, for sé vidt dette er hjemlet ved en af Danmark tiltradt
international overenskomst. Der fortszttes: »De nzrmere regler herom ud-
ferdiges af justitsministeren«. I den, bl. a. 1 medfgr heraf, udferdigede be-
kendtggrelse nr. 42 af 2. marts 1956 er i § 10 bestemt, at de omhandlede
personer kan fgre motorkgretgj her i landet, dersom de er i besiddelse af
et i overensstemmelse med bl. a. den internationale ferdselskonvention af
19. september 1949 udferdiget internationalt fgrerbevis. Er bekendtggrel-
sen udtryk for opfyldelsen, har man saledes valgt adoptions- eller trans-
formationsmetoden. Om justitsministeriet har anset denne bestemmelse
for ngdvendig, kan ikke ses, ligesom der intet relevant findes i bemark-
ningerne til Ioven eller i den betenkning, der 14 til grund herfor>. Men det
forhold, at bekendtggrelsen blot gentager loven, bortset fra oplysningen
om, hvilke konventioner vi har indgéet, kan vere udtryk for, at en be-
kendtggrelse har varet anset for ngdvendig.

Det er nzppe muligt p& grundlag af praksis at opstille nogen generel
formodning for si vidt angar ngdvendigheden af opfyldelsesanordning i
tilfelde, hvor lovteksten er uklar. Iser mé det konstateres, at udtrykkene
»narmere foranstaltninger« eller »nzrmere bestemmelser« ikke efter prak-
sis kan tages til indtaegt for det ene eller andet resultat, skgnt ordet »nar-
mere« kunne antyde, at anordningen alene skulle have til formal at fast-
sette de mere underordnede og administrativt-teknisk betonede gennem-
forelsesregler i form af en udfgrelsesanordning. Der ma i hvert tilfelde
foretages en fortolkning. Muligvis vil administrationen lade sig vejlede af,
om traktaten ved sin ikrafttreeden er kundgjort, om den er self-executing
o. 1. faktorer, som er af betydning for det faktiske kendskab til og den
faktiske forstaelse af traktaten, saledes at disse faktorers nervarelse taler
for, at anordning kan undvzres.

Dette kan imidlertid kun vare vejledende hensyn alene af den grund,
at det jo herved ikke er loven, der fortolkes, men en konvention, saledes
at resultatet kan blive forskelligt fra konvention til konvention i relation til
samme lov.

I det omfang, anordningsudfardigelse er ungdvendig, foreligger en ind-
retning med henblik p& adoption eller transformation, og tilfeldene hgrer
da hjemme i den fglgende paragraf.

Indretningsanordninger har ofte derogatorisk kraft.

5 Betenkning nr. 91 af 1954,
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Steerk derogatorisk kraft kan anordninger efter loven om rettigheder
og immuniteter for internationale organisationer m.v. have, jfr. § 17.
Dette skulle efter Ross ogsa vere tilfzldet, for s& vidt angér indfedsrets-
loven og saltvandsfiskerilovens § 246. Dette er efter forfatterens bestem-
melse af udtrykket »sterk derogatorisk kraft«7, ikke rigtigt.

Saltvandsfiskerilovens bemyndigelse kan jo i alt fald kun referere til
fiskerilovgivning og vil i gvrigt formentlig kun kunne have praktisk betyd-
ning for saltvandsfiskeriloven selv.

I indfgdsretsloven er anordningens funktion ret beset ikke at fravige
loven, men at sette en del af loven i kraft, betinget af, at konvention er
indgaet.

Det er derfor neppe berettiget at tale om derogatorisk kraft overhove-
det, for sa vidt angar denne lov.

I et par andre tilfzlde, som skal navnes, fordi de ydermere illustrerer
andre aspekter i traktatopfyldelse i anordningsform, foreligger der klart
svag derogatorisk kraft. Det drejer sig om bestemmelser i kap. 4 og kap.
83 i toldtariffen, jfr. lovbekendtggrelse nr. 198 af 22. maj 1968. Heri be-
myndiges henholdsvis toldstyrelsen og finansministeren til at fritage visse
varer for told eller nedsatte tolden, for s vidt Danmark forpligter sig her-
til ved international aftale.

Der foreligger séledes tilsyneladende en klar overtredelse af bemyn-
digelsesforbudet i grundlovens § 43, hvorefter ingen skat kan palegges,
forandres eller ophaves uden ved lov. Bemyndigelserne har et ganske sne-
vert omfang; de vil blive nermere drgftet i §§ 22 og 23.

Andre eksempler pa bemyndigelser til et direktorat til at udferdige an-
ordninger med (svag) derogatorisk kraft foreligger i § 162, stk. 3 og § 166,
stk. 3, i toldloven.

Subdelegationer til traktatopfyldelse forekommer jevnligt. Der kan
eksempelvis henvises til den i § 15, in fine, nevnte postbekendtggrelse, nr.
141 af 13. april 1965. I sddanne tilfzlde, sdvel som i visse af de lige
nzvnte, vil den »endelige« abstrakte opfyldelse ske i form af en direkto-
ratsanordnings.

6 Ross, s. 400-401.
7 Aust. s. 495 og nedenfor i § 21.
8 Om disse anordninger se Ross s. 512.
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§ 20.

Opfyldelse gennem indretning, der forudser
transformation eller adoption i og med traktatens ikrafttreeden
eller kundggrelse

Almindelig gennemgang af praksis, herunder med henblik p4, om der fore-
ligger adoption eller transformation, om formodninger i praksis om umid-
delbar opfyldelse har varet berettigede og om anvendelse af tjenestean-
ordninger eller vejledninger for at sikre opfyldelsen (s. 266). Formodning
for opfyldende virkning af traktatrelevante lovbestemmelser (s. 281). Hyp-
pig derogatorisk kraft (s. 282). Betydning af traktaters self-executing ka-
rakter (s. 283).

Almindelig gennemgang af praksis, herunder med henblik pa,
om der foreligger adopiion eller transformation,
om formodninger i praksis om umiddelbar opfyldelse har varet berettigede
og om anvendelse af tjenesteanordninger eller vejledninger
for at sikre opfyldelsen

Den foretagne undersggelse af det i indledningen nzvnte materiale har
vist, at de fleste opfyldelsesbestemmelser i vor lovgivning har karakter af
indretning med henblik p& umiddelbar adoption eller transformation af
fremtidige traktatforpligtelser.

De lovbestemmelser, hvori indretningen tilvejebringes, anvender oftest
et ordvalg, der indicerer, at traktaten qua traktat skal vere barer af de
tilsigtede retsvirkninger, at der altsa foreligger adoption og ikke transfor-
mation. Nogen klar stillingtagen hertil synes dog i intet tilfalde at fore-
ligge, maske med undtagelse af den nedenfor nevnte bestemmelse i syge-
forsikringsloven.

Der er ligeledes kun rent exceptionelt taget klar stilling til, om kund-
gorelsen af traktaten skal vere af relevans for opfyldelsen eller relevant
overhovedet.

Den manglende mulighed for at sikre sig, at en kommende traktat
uden vanskelighed kan administreres af interne myndigheder, og manglen
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af klare regler for kundggrelse og dennes retsvirkninger afhjzlpes eller sg-
ges afhjulpet i betydeligt omfang gennem udstedelse af tjenesteanordnin-
ger (cirkulerer) i mere eller mindre nar forbindelse med traktatens ikraft-
treeden.

P4 linie med eksemplifikationen i § 17 kan opfyldelserne ogséa her de-
les i sddanne, som er en art korrekturhager til en i gvrigt fastlagt ordning,
og sddanne, som mere positivt anviser brugen af en traktatmassig regu-
lering.

En del af de i § 17 som korrekturhager rubricerede tilfelde tager ogsé
sigte p& fremtidige konventioner og henhgrer i dette omfang under nar-
verende paragraf. Et par yderligere eksempler, der forudser fremtidige
konventioner, skal anfgres her.

I feerdselslovens § 14 er bestemt:

»For kgretgjer fra udlandet, der i henhold til en af Danmark tiltradt
international overenskomst midlertidigt kan benyttes her i landet, gelder
bestemmelserne i §§ 5-10 kun i det omfang, de har hjemmel i overens-
komsten.«

Der er ikke givet bemyndigelse til opfyldelse gennem anordning, og
bekendtggrelse nr. 42 af 2. marts 1956 om udenlandske kgretgjer og uden-
landske fgrere af motorkgretgjer kan derfor alene have deklaratorisk virk-
ning. Den bestemmer ganske vist, at den »trader i kraft« en bestemt dato,
men dette tidspunkt falder sammen med fardselskonventionens ikrafttree-
denl.

Endvidere kan nevnes § 1, stk. 4, i saltvandsfiskeriloven af 1951, lov
nr. 500 af 19. december 1951, som er omtalt i den forudgdende paragraf,
og om hvilken det i bemarkningerne til den nye saltvandsfiskerilov ud-
taltes, at den hjemlede en »automatisk transformation«.

Inden for den @vrige gruppe er det vanskeligt at foretage en systema-
tisering. En rekke normer er dog karakteriseret ved en mere positivt pre-
get forskrift om, at de materielle regler skal sgges i traktater. Dette gelder
bl. a. i fglgende tilfzlde.

Efter at der i § 1 i lov nr. 227 af 3. juni 1967 om felles greenseekspe-
dition er meddelt regeringen samtykke til afslutning af overenskomster
med andre stater herom, fortsettes i § 2:

»I overensstemmelse med reglerne i sddanne overenskomster kan den

1 Bkg. nr. 7 af 2. marts 1956, Lovt. C.
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ene stats grensefunktionerer pa et afgreenset omréde af den anden stats
territorium udfgre grenseekspedition, herunder foretage beslagleggelse og
anholdelse efter reglerne i den fgrstnavnte stats lovgivning.«

Omend lovforslagets umiddelbare hensigt var at gennemfgre konven-
tionen med Tyskland af 9. juni 1965 om sammenl®gning af grenseekspe-
ditioner og om etablering af fellesstationer ved den dansk-tyske granse,
er det dog samtidig, som det preciseres i bemarkningerne, tilsigtet at
skabe hjemmel for senere lignende aftaler2.

Med andre ord er det bestemt, at regler om sé indgribende foranstalt-
ninger som anholdelse og beslagleggelse skal sgges i fremtidige traktater3.

1§24 1ilovnr 140 af 25. maj 1956 om adoption fastsettes:

»Ved overenskomst med fremmed stat kan det bestemmes, at dennes
statsborgere kun kan adoptere eller adopteres her i landet under bestemte
traktatmassigt fastsatte betingelser.«

Bestemmelsen indeholder formentlig sdvel et samtykke til traktataf-
slutning som en foruds®tning om umiddelbar opfyldelse. Er denne anta-
gelse rigtig, vil det vere de »traktatmeassigt fastsatte betingelser«, der eo
ipso geelder her i landet. Lovbestemmelsen er ikke udnyttet i praksis4.

1§ 41 i lov om den offentlige sygeforsikring, jfr. lovbekendtggrelse nr.
403 af 23. oktober 1967, er givet fglgende traktatindgéelses- og opfyldel-
sesbestemmelse:

»Regeringen bemyndiges til efter forud indhentet udtalelse fra forret-
ningsudvalget for De samvirkende Centralforeninger af Sygekasser i Dan-
mark at indgd overenskomst med fremmed stat om gensidig overflytning af
medlemmer mellem anerkendte sygekasser i de to stater og om ydelse af
sygehjelp fra sygekasserne til medlemmer fra vedkommende stat under
midlertidigt ophold her i landet. Sddan overenskomst forpligter de aner-
kendte sygekasser til at yde de fra den anden stat tilflyttede sygekasse-
medlemmer og de nzvnte fremmede medlemmer sygehjelp pa de nermere
vilkar, som fastssettes i overenskomsten.«

2 Ftt. 1966/67, 2. samling, A, sp. 2049.

3 Konventionen med Tyskland er ratificeret og tradt i kraft den 11. september 1967,
se bkg. nr. 64 af 23.august 1967, Lovt. C. Den er alene en rammeaftale. F. eks.
skal de omrader, hvor fremmede funktionzrer kan udfgre tjenestehandlinger, fast-
leegges i forvaltningsoverenskomst.

4 De internationalprivatretlige forhold vedrgrende adoption er for sa vidt angar vort
forhold til de andre nordiske lande reguleret i speciel lovgivning, se § 17.
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Her er det med sjzlden tydelighed udtrykt, at en traktat er direkte for-
pligtende internt, en forpligtelse, der retter sig mod en privat juridisk per-
son. Det m4 antages, at der er tale om en egentlig gennemtvingelig pligt,
ikke blot et vilkar for sygekassens (fortsatte) anerkendelse, ligesom det er
utvivlsomt, at regeringen kan patvinge sygekasserne en traktat. Der er
alene foreskrevet en uforbindende hgring af centralforeningens forret-
ningsudvalg. Bemyndigelsen er udnyttet ved indgdelsen af den nordiske
overenskomst af 24. februar 1967 om overflytning af sygehjelpsforsikrede
samt om sygehjelp under midlertidigt ophold>.

I andre tilfelde er det maske ikke med samme tydelighed fastsat, at en
bestemt regulering skal s@ges i traktat, men gennem understregning af in-
dividets rettigheder i medfgr af traktat synes folkerettens umiddelbarhed i
forhold til den interne retsanvendelse fastlagt.

Dette gelder saledes § 3, stk. 2, i neeringsloven, lov nr. 212 af 8. juni
1966.

»Personer, der ikke har dansk indfgdsret, men ellers opfylder betingel-
serne i stk. 1, har ret til at fa nzringsbrev, séfremt dette er hjemlet i inter-
national aftale eller ved bestemmelser fastsat af handelsministeren.«$

Den tilsvarende bestemmelse i § 5 i neringsloven af 1931 var nzar-
mest, men ikke ganske, enslydende, idet det var fastsat, at udlendinges ret,
til at f& naringsbrev foreld »for s& vidt og i det omfang« adgang hertil var
abnet ved international aftale. Efter 1966-lovens motiver synes ingen rea-
litetsendring at vare tilsigtet.

I vor oprindelige neringslov, loven af 29. december 1857, havde op-
fyldelsesreglen karakter af en korrekturhage til lovens krav om indfgdsret:

»Ligesom denne regel ikke er anvendelig, hvor traktatmassige bestem-
melser giver et fremmed lands undersatter samme adgang til at nedsztte
sig her og drive nering, som tilkommer landets egne bgrn.«

Efter betenkningen af 1926 om revision af nzringslovgivningen synes
ingen @ndring i denne regel at vere tilsigtet.

Den historiske udvikling, som er géet forud for den nugzldende be-
stemmelse, viser, at dennes sigte er en umiddelbar opfyldelse, at »per-
soner« uden videre far »ret« til n@ringsbrev, nar traktat foreligger, og at

5 Bkg. nr. 30 af 14. april 1967, Lovt. C.

6 Denne bestemmelse eller de tilsvarende tidligere er ofte navnt i litteraturen til il-
lustration af dansk traktatopfyldelsespraksis. Den vil derfor i lighed med varne-
pligtsloven, om hvilket det samme gazlder, blive udfgrligt belyst.
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de traktatmassige bestemmelser efter alt at dgmme er tillagt virkning qua
traktater, jfr. iser formuleringen af 1857-loven?.

Umiddelbart overraskende er derfor handelsministeriets bekendtggrelse
nr. 382 af 10. november 1966, som »i medfgr af § 3, stk. 2« i narings-
loven fastsztter, at udlendinge fra en rekke opregnede stater kan fa nee-
ringsbrev her i landet, og at bekendtggrelsen »traeder i kraft« den 1. januar
1967.

Efter ordlyden synes bekendtggrelsen at have konstitutiv karakter.

Efter oplysninger fra handelsministeriet8 skal bekendtggrelsen imidler-
tid blot anses for at vare af rent informativ karakter. Man har i forbindel-
se med naringslovens ikrafttreeden (den 1. januar 1967) villet udarbejde en
samlet angivelse af, hvilke udlendinge der har krav pa nzringsbrev, men
ministeriets opfattelse er i gvrigt, at traktaterne har umiddelbar virkning?.

Medens naringsloven klart ikke giver noget udtrykkeligt samtykke til
traktatindgdelsen, men alene sigter pd opfyldelsen, er en anden bestem-
melse, som ogsd synes at forudsatte individuelle rettigheder i henhold til
traktat, nemlig vernepligtsioven, lov nr. 210 af 11. juni 1954, mere uklar
i denne henseende.

Det bestemmes i § 1: »Den, der tillige er statsborger i et fremmed land,
kan ved gensidig overenskomst fritages for vernepligten.«

Ogsa denne bestemmelses forgenger, lov nr. 123 af 8. juni 1912, havde
karakter af en korrekturhage!0. I forslaget til den ny lov var dette @ndret

7 Dette er for sa vidt angar antagelsen om, at der ikke er behov for mellemkom-
mende opfyldelsesforanstaltninger, i overensstemmelse med Ross’ opfattelse (Ross,
s. 402) og Max Sgrensens (Max S¢grensen, s. 111). ¥r. videre Poul Andersen, Ne-
ringsretten i Hovedtraek, 1932, s. 57, hvorefter sidanne aftaler, nir de er kund-
gjort til efterlevelse »i Forbindelse med Neringslovens § 5 selvstendigt begrunder
en Ret for vedkommende Lands Statsborgere til at faa Naringsbrev«. Om hvor-
vidt en kundggrelse ma anses for ngdvendig, henvises til § 29,

Kontorchef Jens Selmer.

Dette synes ogsa bestyrket af dets egen praksis. I modsat fald ville f. eks. handels-
og skibsfartstraktaten med Peru, som tradte i kraft den 11. marts 1961 (Bkg. nr.
27 af 26.juni 1961, Lovt. C) ikke have veret opfyldt i tiden indtil den 30. juni
1961, se bkg. nr. 191 af 13. juni 1961 (»tradt i kraft« den 30.juni) smh. med bkg.
nr. 63 af 24. februar 1950 med senere tilleg, som ikke nzvner Peru. Tilsvarende
Poul Andersen, ovf. a.st. s. 57 om en lignende bekendtggrelse (nr. 106 af 29. marts
1932).

10 »De, der ikke have dansk indfgdsret, blive, for s vidt ikke overenskomst med

O oo

fremmed stat ... er til hinder derfor, vaernepligten undergivne .. .«.
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til en ren bemyndigelse til traktatindgdelsell. Fgrst under udvalgsbehand-
lingen fik loven den nugzldende formulering!2.

Gennem understregningen af individets stilling (»Den, der . . . kan fri-
tages«) mé det formentlig have veret tilsigtet, at der skulle kunne stgttes
en umiddelbar ret til fritagelse p4 traktatbestemmelser herom.

Sadan er bestemmelsen ogsa forstdet i praksis. Der er ikke sggt hjem-
mel til serlige opfyldelsesforanstaltninger, men alene udsendt cirkulerer
til udskrivningsmyndighederne, senest nr. 245 af 30. november 1967, der
blot indeholder en meddelelse om en konventions afslutning og ikrafttree-
den, hvorhos konventionens tekst medtages som bilag!3.

Vearnepligtsloven ma siledes antages at hjemle umiddelbar traktatop-
fyldelse. Om den samtidig indeholder et direkte samtykke til traktatbeslut-
ning er mere tvivisomt, jfr. udtalelserne hos Ross og Nordskov Nielsen,
ovenfor i § 18, men betydningslgst i praksis, da lovens opfyldende virk-
ning overflgdigggr samtykket.

Dette, som sket i forbindelse med varnepligtsploven, at »stgtte« en
opfyldelse gennem cirkulerer (tjenesteanordninger eller vejledninger) er
seerligt almindeligt inden for to sagomrader: social forsorg og beskatning.
Muligt tilleegger administrationen her cirkulerer mere end blot tjenestean-
ordnende eller vejledende karakter.

T henhold til § 21 i lov om offentlig forsorg, jfr. lovbekendtggrelse nr.
232 af 26. maj 1965, kan der ved traktatmassige bestemmelser »indrgm-
mes et fremmed lands statsborgere adgang til vedvarende at forsgrges her
i landet, sa lznge de har ophold her«. Om denne og tilsvarende ldre be-
stemmelser har socialministeriet antaget, at de tillegger indgéede traktater
umiddelbar virkning, séledes at der blot i cirkulzreform er redegjort for
virkningens indtreden. Dette galder siledes cirkulere nr. 80 af 18. maj
1967, hvor det i indledningen bl. a. udtales: »Denne overenskomst har
efter at vare ratificeret af alle de deltagende lande virkning fra den 1. ja-
nuar 1967«, og det hedder videre, at der »redeggres« for bestemmelserne
i konventionen, som optages som bilag. Det samme gzlder cirkulzre nr.
196 af 28. august 1968, hvis afsnit 7 indledes s&ledes: »Ved konventioner
med andre lande er der givet statsborgere fra disse lande ret til ... i et

11 »Gensidig overenskomst med fremmed stat om fritagelse for varnepligt kan af-
sluttes . . .«, Ftt., 1953/54, A, sp. 179.

12 Ftt. 1953/54, B. sp. 726.

13 Dette sker dog fgrst nasten 3 ar efter konventionens ikrafttraden.
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tidsrum, der er angivet i de enkelte konventioner«. Efter at have nzvnt en %/ =/ &
konvention, hvorom szrskilt cirkulzre er udsendtl4, udtales videre: »Med "N B5
hensyn til de i de gvrige konventioner fastsatte betingelser . . . vil nzrmere 0 /* ="'
oplysninger kunne fas ved henvendelse til vedkommende amt«. Disse cir- F*'2
kulzrer giver sig med rette ikke ud for at have konstitutiv virkning over- I i
hovedet for sa vidt angdr privates retsstilling.

En opfyldelsesbestemmelse, som i praksis er fortolket pa samme made, ) ,
indeholdes endvidere i lovens § 82, stk. 2: »Det kan ved traktat bestem- (&% &
mes, at et udenlandsk bidragsdokument .. ... kan sidestilles med dansk

Anderledes forholder det sig tilsyneladende i relation til lovene om in- 1)
validepension, om folkepension og om hjelp til enker m. fl. henholdsvis
lov nr. 219 og 218 af 4. juni 1965 og lovbekendtggrelse nr. 268 af 26. au- A\?E %# /
gust 1964.

1 § 1, stk. 3, i loven om invalidepension er fglgende bestemt:

»] overensstemmelse med regler i overenskomster med andre stater 3 !
kan socialministeren fastsztte bestemmelser, hvorved der ggres undtagel- 3 &%
ser fra betingelserne i stk. 1«. Stk. 1 indeholder krav om dansk bopz]l, fast (.=,
ophold her i landet m. v. for at kunne fa hjelp efter loven. Tilsvarende ) o %!
bestemmelser indeholdes i de gvrige to love i henholdsvis § 1, stk.3 og &(0 < !

§ 2, stk. 3.

Efter disse bestemmelsers ordlyd synes der at vaere tale om indretning &
af loven med henblik pa opfyldelse gennem anordning med svag derogato-
risk kraft.

Dette har imidlertid ikke veret socialministeriets opfattelse, idet man % .
tilsyneladende har anlagt to andre, indbyrdes forskellige, fortolkninger. &l (* ' (

I det ovenfor nzvnte cirkulere nr. 80 af 18. maj 1967, som bl. a. ved- ) . 0 %O
rgrer alle tre nzvnte love, antages, at konventioner har umiddelbar intern L%
virkning. Cirkulaeret redeggr blot for konventionernes virkning.

1 en senere cirkulereskrivelse, nr. 145 af 21. juni 1968 om ydelse af N %
folke-, invalide- og enkepension til flygtninge, tillegger man tilsyneladende s %
denne skrivelse retsanordningens kraft, idet det i sedvanligt anordnings- I
sprog fastsettes:

»I henhold til § 1, stk. 3, i lov om folkepension, § 1, stk. 3, i lov om (0 <, *
invalidepension m. v. og § 2, stk. 3, i lov om pension og hjelp til enker & (

14 Nr. 80 af 18. maj 1967, jfr. ovf.
15 Se hertil og til den tidligere lovs § 218, A, cirkule®re nr. 34 af 25. februar 1957.
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m. fl. fastsettes herved, at de af overenskomsten omfattede flygtninge
fremtidig er berettiget til ydelser i henhold til lovgivningen om folke-,
invalide- og enkepension pa lige fod med danske statsborgere, jfr. konven-
tionens artikel 24, stk. 1.«

Cirkuleret er motiveret af, at Danmark med virkning fra den 25.
marts 1968 tilbagekaldte visse ved ratifikationen af konventionen af 1951
om flygtninges retsstilling tagne forbehold!s,

Tilsyneladende tillegger cirkulzret sig sdledes konstitutiv og deroge-
rende virkning. Der kan vere flere forklaringer herpa.

Socialministeriet kan have anset en anordning for ngdvendig, jfr. ogsa
lovens ordlyd, og man har fejlagtigt valgt tjenesteanordningens form.

Muligvis har man blot villet informere myndighederne om forbeholde-
nes bortfald og om den umiddelbare virkning, som man ansd bortfaldet
for at have, men man har valgt en mindre heldig affattelse af cirkuleret.

Den tredie mulighed er vel, at man generelt — uanset en bemyndigelses-
bestemmelses formulering — anser sig for berettiget til uden at anvende
retsanordningsformen at opfylde sidanne konventioner, som alene medfp-
rer rettigheder for privatpersoner, d. v.s. alene krever afholdelse af ud-
gifter. Dette er ensbetydende med, at vedkommende traktater antages at
have umiddelbar virkning efter ikrafttredelsen.

Denne antagelse kunne stgttes pa, at retsstillingen sa bliver den samme
som i gvrigt inden for forsorgslovgivningen, og at det nappe har varet
hensigten at fravige den almindelige ordning i de omhandlede tre love.
Dette er imidlertid i betragtning af lovenes klare ordlyd en noget dristig
fortolkning,.

Hertil kommer, at de relevante traktaters opfyldelse jo ikke blot vil
kreve udgifter af staten (refusion), men ogsa af kommunerne. For dem,
kan man s& hevde, kan det imidlertid vere ligegyldigt, om de far deres
forskrifter i1 retsanordninger eller tjenesteanordninger, nir loven blot
hjemler et péleg til dem om udgiftsafholdelsen. Denne betragtning svaek-
kes dog af, at kommunerne ikke blot er decentraliserede statsorganer, men
selvstyrende lokale enheder, som principielt ikke kan palagges pligter pa
anden made end foreskrevet i lovgivningen >: her formentlig ved retsan-
ordning.

Tilbage star endvidere, at det for de private kan vare utilfredsstillende,

16 Se bkg nr. 60 af 12. juni 1968, Lovt. C. Tilbagekaldelse af forbehold er i realiteten
det samme som pétagelse af en folkeretlig forpligtelse.
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at deres rettigheder skal s@ges i cirkulerer, hvor loven tilsyneladende har
forudsat en retsanordning med den deraf fglgende mod borgerne rettede
kundggrelsel’.

Skal man sammenfatte traktatopfyldelser inden for socialforsorgens
omréade, bliver resultatet, at det almindelige er indretningsbestemmelser i
lovgivningen med henblik p& traktaternes umiddelbare adoption eller
transformation, som stgttes gennem udferdigelse af cirkulerer til de un-
derordnede myndigheder. Denne almindelige ordning synes at have smittet
af i tilfzelde, hvor en egentlig retsanordning skulle have varet udferdiget,
séledes at der i realiteten i en tjenesteanordnings form er foretaget en om-
skrivning med tilsigtet svag derogatorisk kraft.

Ogsé indenfor skatteretten spiller cirkulerer en veasentlig rolle i for-
bindelse med traktatopfyldelsen, og det har i litteraturen varet diskuteret,
om det ikke er ukorrekt sdledes at antage, at den relevante lov skulle
hjemle adgang til umiddelbar lgbende opfyldelse, hvilket matte vzre for-
udsztningen for alene i cirkulereform at regulere eller vejlede om opfyl-
delsen.

181 1ilov nr.74 af 31. marts 1953 om indgdelse af overenskomster
med fremmede stater til undgdelse af dobbeltbeskatning m. v. er bestemt:

»Regeringen skal vere bemyndiget til under forbehold af gensidighed
ved overenskomst med fremmede stater at tilstd sddanne lempelser i plig-
ten til at udrede skatter og afgifter til det offentlige, at dobbeltbeskatning
helt eller delvis undgés.«

Herom og i tilknytning hertil udtaler Foighel:

»Dette er en bemyndigelseslov til regeringen til at indga traktater og
intet andet. Det er ingen lov, der @ndrer dansk skattelovgivnings regler
om, at personer, der har bopel i Danmark, er fuldstendig skattepligtige,
ligesom det — nar henses til grundlovens § 46 — heller ikke kan vare en
bemyndigelse til regeringen til ved anordning at ophave skattepligten,

Med hjemmel i denne lov indgés traktater, der er behgrigt ratificeret og
herefter offentligggres i Lovtidende C, som kun har ganske f& abonnenter.

En offentligggrelse af en traktat i Lovtidende C ggr naturligvis ikke
traktaten til lov og skaber i det hele taget ikke ret for borgerne i Dan-
mark, men kan i det hgjeste fa virkning som en instruktion til administra-

17 Muligvis kan borgerne stgtte krav pi et cirkulere med hensyn til deri konkretise-
serede ydelser, som de pd andet grundlag har krav pa, uanset om cirkulzret kun
er optaget i Ministerialtidende, Poul Andersen, Forvaltningsret, s. 57.
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tionen til indenfor rammerne af geldende ret at opfylde traktatbestemmel-
serne, in casu meddele visse oplysninger til brug for ligning i det frem-
mede og til inddrivelse af udenlandske skatter i overensstemmelse med de
processuelle regler herom.

Det er ikke helt enestéende, at der ved lov gives regeringen forhands-
bemyndigelse til at indgd traktat, men i s& fald er det sdvanligt, at be-
myndigelsesloven indeholder forskrifter om, hvorledes traktaten bliver en
bestanddel af dansk ret.«18

Max Sgrensen imgdegar dette synspunkt.

Efter at have nzvnt, at et betydeligt antal lovbestemmelser er sdledes
affattet, at de hjemler en fremgangsmade, hvorved en traktat afsluttet om
et bestemt emne umiddelbart fremkalder nermere bestemte retsvirkninger,
uden at serlige gennemfgrelsesforskrifter kreves, fortsatter han:

»Traktaterne om undgéelse af dobbeltbeskatning hgrer netop hjemme
i denne kategori. Den danske lovhjemmel er saledes affattet, at lempelsen
i skattepligten tilstds ved traktaten, ikke ved en administrativ gennem-
fgrelsesforskrift.«19

Efter Ross” opfattelse er det uklart, om der her foruden et forhinds-
samtykke tillige foreligger en »forhandstransformation«20.

Foighel har ret i, at bestemmelsen i § 1, nar denne leses isoleret og
sammenholdes med lovens titel, kunne tages til indtegt for den af ham
fremfgrte opfattelse, omend ordene »tilstd sddanne lempelser« kunne for-
stas som sigtende til en umiddelbar virkning for de skattepligtige, jfr. om
en tilsvarende udtryksform i den ovenfor nzvnte vaernepligtslov.

Imidlertid synes den @vrige del af loven og dennes forhistorie ret klart
at vise, at Max Sgrensen har ret 1 sin antagelse.

Lovens § 3, hvorefter de i lovgivningen indeholdte bestemmelser om
pligt til at give oplysninger til brug for danske myndigheder ved palignin-
gen af skatter og afgifter ogsd kommer til anvendelse, nar der i henhold
til overenskomst med fremmed stat sgges indhentet oplysninger til brug
for vedkommende stats myndigheder, hjemler klart umiddelbar lgbende
opfyldelse, og det har formodningen imod sig, at en del af loven skulle
have denne virkning og en anden ikke.

18 Foighel, s. 156.

19 S.st. s.255 og Juristen, 1959 s. 455 om den zldre bestemmelse i statsskattelovens
§ 50.

20 Ross, s. 402-403.
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Loven fastsetter i § 2, at nar der foreligger overenskomst om und-
gaelse af dobbeltbeskatning, skal regeringen vare bemyndiget til ved over-
enskomst med vedkommende stat at vedtage bestemmelser bl. a. om ind-
drivelse af skatter og afgifter her i landet efter de her gzldende regler for
sddan inddrivelse pa betingelse af, at finansministeriet attesterer, at be-
tingelserne efter overenskomsten for inddrivelse er til stede.

Til gengzld ophaves § 596, stk. 2, i retsplejeloven2!, der hjemlede
umiddelbar ret til udpantning for visse skatter, hvis det havde hjemmel i
overenskomst.

Oph=zvelsen af denne bestemmelse og optagelsen af reglen i § 2 be-
grundes i bemarkningerne med, at reglen i retsplejeloven ikke var vidt-
gdende nok. Der fortszttes:

»Under hensyn til det ... anfgrte er det i lovens § 2, 2) foreslaet, at
eksigible krav pd skatter og afgifter, palignet i vedkommende stat, skal
kunne inddrives her i landet efter de for inddrivelse og opkravning af til-
svarende eller lignende danske skatter og afgifter gzldende regler, nar der
herom foreligger en anmodning fra finansministeriet, ledsaget af dettes at-
testation om, at betingelserne ifglge overenskomsten for inddrivelsen er
til stede.«?2

Denne udtalelse og dens baggrund levner ingen tvivl om, at sigtet er
en umiddelbar anvendelse af konventionsbestemmelser — blot udvidet i
forhold til den tidligere mulighed for umiddelbar anvendelse?3.

Skattedepartementet anlegger samme opfattelse som Max Sgrensen.
I tilknytning til hver overenskomst om dobbeltbeskatning udsendes til de
skattelignende myndigheder alene en »vejledning til gennemfgrelse af«
overenskomsten, tidligere betegnet cirkulere24,

21 Bestemmelsen indfgrtes ved lov nr. 276 af 9. juni 1948.

22 Ftt. 1952/53, A, sp. 6356.

23 Der kan i gvrigt ogsd henvises til, at 1953-loven oph&ver og efter bemerknin-
gerne »erstatter« § 47 i kommuneskatteloven, lov nr. 28 af 18. februar 1937, og
det bestemmes i denne forbindelse, at hvis traktat ikke foreligger, er kommu-
nerne fortsat selv berettiget til at indrgmme lempelser, underforstiet: hvis traktat
foreligger er de forpligtede efter denne til at tilstd lempelser.

24 Siledes senest vejledning nr. 129 af 6. juni 1968 (Thailand), nr. 79 af 9. maj 1967
(Irland) og nr.90 af 23.april 1966 (Finland). Disse vejledninger maétte efter
Foighels lige refercrede opfattelse vere udtryk for, hvad administrationen opfat-
tede som traktaternes opfyldelse, hvorved der ville vere tillagt dem stgrre betyd-
ning end selv tjenesteanordninger kan titkomme.
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Det er prisveerdigt, at skattedepartementet betegner de udsendte skri-
velser som vejledninger og ikke cirkulerer. Det er nemlig ikke tjeneste-
anordninger, for hvilke cirkulerebetegnelsen normalt anvendes, idet de
kun oplyser om og forklarer konventionernes indhold. Der er séledes klart
givet udtryk for, at konventionerne efter 1953-loven anses for at kunne og
skulle opfyldes umiddelbart af de myndigheder, hvis handlinger konven-
tionerne bergrer.

Foighels i ovenstdende citat gengivne udtalelse om, at loven om ind-
gaelse af dobbeltbeskatning ikke er en lov, der endrer dansk skattelovgiv-
nings regler, hvorefter personer, der har bopal i Danmark, er fuldstendig
skattepligtige, og at den heller ikke indeholder en bemyndigelse til rege-
ringen til ved anordning at opheve skattepligten, er altsd korrekt. Nar
forfatterens konklusion derimod n&ppe er rigtig, beror det pd, at loven,
som det fremgér af ovenstdende, er af en tredie type, nemlig en lov, der
bemyndiger regeringen til ved traktat at endre den bestdende skatte- og
afgiftslovgivning?3,

Loven om rettigheder og immuniteter for internationale organisatio-
ner m. v. er i praksis blevet anset for at tillegge traktater umiddelbar in-
tern virkning. Dens bemyndigelse minder om dobbeltbeskatningslovens:
»Ved mellemfolkelig overenskomst kan der indrgmmes fplgende organisa-
tioner, institutioner og personer . . .«26,

En lovbestemmelse, som tilsyneladende alene sigter til traktatindgéel-
sen, men som i forarbejderne forudsazttes at have umiddelbar opfyldende
virkning, er § 19 i lov nr. 140 af 17. maj 1961 om personnavne:

»Regeringen bemyndiges til at indg& overenskomst med fremmed stat
om lovens anvendelse pa her bosatte fremmede statsborgere samt om be-
skyttelse her i riget af udenlandske navne«. Se hertil s. 52 i Betenkning

25 Ross giver udtryk for vanskeligheder ved at kunne forsta, hvorfor Max Sgrensen
anser nerverende lov for at have umiddelbar intern virkning, medens det samme
ikke efter Max Sgrensens opfattelse galder retsplejelovens § 223,a, der efter
sidstnevnte forfatters opfattelse antages kun at hjemle en bemyndigelse til at
indgd overenskomster, Ross s. 403. Forklaringen er, at § 223, a tillige indeholder
en speciel opfyldelsesbestemmelse (bemyndigelse til udferdigelse af kgl. anord-
ning), som af Max Sgrensen forstds som den eneste hjemmel til opfyldelse. Om
denne antagelse, som svarer til administrationens, er rigtig, kan diskuteres, jfr.
ovenfor i § 15.

26 Fremhavet her. Der henvises til § 17.
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om en ny lovgivning om personnavne, nr. 254 i 1960: »De nzrmere reg-
ler ma fastsattes ved overenskomsten.

Ikke blot kan lovbestemmelser af den art, der behandles her, give an-
ledning til tvivl om, hvorvidt der sigtes til traktatindgelsen, til opfyldelsen
eller begge dele. Det kan ogsd vere tvivlsomt, om bestemmelserne sigter
til den folkeretlige traktatret eller sedvaneret, evt. begge dele.

I straffelovens § 12 bestemmes:

»Anvendelsen af reglerne i §§ 6-8 begrznses ved de i folkeretten
anerkendte undtagelser.«

At der herved er tenkt i alt fald pa szdvaneret (eksterritorialitetsret,
interlegal strafferet m. v.) er klart. Ordene »folkeretten anerkendte« kunne
tages til indtegt for, at der kun var sigtet til opfyldelse af szdvaneretten.
De antyder »noget generelt i folkeretten anerkendt«.

Ved indgéelsen af den dansk-amerikanske overenskomst af 27. januar
1950 om gensidig bistand pa forsvarets omrade??, der indeholder immu-
nitetsregler, antog man imidlertid tilsyneladende, at § 12 vedrgrte ogsé
jurisdiktionsfritagelser i henhold til traktat.

Tvivlsomheden i denne fortolkning accentueres, nér henses til, at den
reelt giver den traktatsafsluttende myndighed befgjelse til at undtage hvem
som helst fra dansk strafferetlig jurisdiktion, jfr. herved i § 21 om, hvor
vidtgidende delegationer folketinget kan antages at vare befgjet til at
meddele.

De administrative myndigheders fortolkning er imidlertid blevet god-
kendt af Vestre landsret, der under henvisning til overenskomsten sam-
menholdt med § 12 ophavede en underretsdom over en person, der var
omfattet af konventionen28. Max Sgrensen gir uden tvivlen ud fra, at
§ 12 refererer ogsa til traktater. § 12 henviser til »folkerettens regler i al-
mindelighed«, hedder det i relation til traktatopfyldelse2?. Fortolkningen
kan ogsa stgttes pé en enkelt bemarkning i forarbejderne, der forudsetter,
at »udleveringsreglerne« kan vere til hinder for anvendelsen af §§ 6-8,
og at § 121 sa fald skulle bevirke, at disse fik forrang. Der ma herved vere
sigtet til udleveringstraktater30.

27 Bkg. nr. 14 af 20. februar 1950, Lovt. C.

28 U.f.r. 1955, s.571.

29 Max Sprensen, s. 114, ligeledes i Juristen, 1964 s. 255,

30 Se betenkning afgivet af straffelovskommissionen af 9. november 1917, motiver,
sp. 20.
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Der er sdledes i teori og praksis enighed om at tillegge den efter or-
dene tilsyneladende begrensede bestemmelse vidtgdende virkning i retning
af umiddelbar opfyldelse af traktater.

Den i denne paragraf behandlede opfyldelsesmetode, som er kende-
tegnet ved en retsnormering, der medfgrer en maksimal fravigelse fra den
sedvanlige (som er udtgmmende retsfastsattelse i lov eller anordning, der
bekendtggres i Lovtidende A), finder anvendelse, uanset om resultatet er
begunstigende eller bebyrdende for borgerne3!. Direkte bebyrdende er sa-
ledes traktater, som er indgdet eller indgds i medfgr af loven om fzlles
graenseekspedition. Endvidere sddanne, som opfyldes i kraft af postlovens
§ 3, c, som fastsatter, at udelukket fra postbesgrgelse er »de i de interna-
tionale af Danmark tiltrddte konventioner og overenskomster i s& hense-
ende angivne genstande« og i kraft af toldlovens § 5, stk. 2: »De i ner-
varende lov eller i medfgr af denne fastsatte regler vedrgrende varefgrsel
m. v. skal kunne bringes i anvendelse uden for toldomradet i det omfang,
det fastszttes ved mellemfolkelig aftale«.

Den foretagne gennemgang af de for nzrverende paragraf relevante
opfyldelsesbestemmelser, er sket uden principiel dreftelse af kundggrel-
sen, herunder af dens betydning for opfyldelsen. Dette aspekt, som natur-
ligvis er af szrlig betydning, hvis traktaten er bebyrdende for enkeltperso-
ner, diskuteres i § 29.

Det skal her blot bemzrkes, at det kun sjzldent af de enkelte love la-
der sig udlede, hvilken virkning kundggrelsen skal have, om nogen.

Om de forvaltningsaftaler, der skal indgés efter konventioner, som op-
fyldes i medfgr af loven om fzlles grenseekspedition, jfr. ovenfor i § 17,
vil blive kundgjort er tvivlsomt, jfr. om kundggrelsespraksis med hensyn
til sddanne aftaler ovenfor i § 2. Konventioner, som opfyldes efter post-
lovens § 3, forudsezttes at have opfyldende virkning uden szdvanlig kund-
gorelse af traktaterne, se kgl. anordning nr. 6 af 8. januar 1924, Traktater
efter toldlovens § 5 skal efter lovforslagets bemarkninger »bringes til bor-
gernes kundskab« ved bekendtggrelse udferdiget i medfgr af toldlovens

31 Det er i gvrigt sjeldent muligt at konstatere, at en bestemmelse udelukkende er
enten det ene eller det andet. En immunitetsbestemmelse er umiddelbart begun-
stigende for den, hvem immuniteten tillezgges, men bebyrdende for dem, som der-
ved ikke kan fa deres krav gennemfgrt. En regel om fritagelse for dobbeltbeskat-
ning er begunstigende for den skatteyder, der fér fritagelsen, men bebyrdende for
kommunens eller statens gvrige indbyggere.
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§ 1232, T et enkelt tilfelde har lovgiver dog taget udtrykkelig stilling. I
§ 1, stk. 4 i statshaneloven, lov nr. 221 af 31. maj 1968, er bestemt:

»Regeringen kan tiltrede konventioner med andre stater om befor-
dring af personer og rejsegods samt gods. Bestemmelserne i sddanne kon-
ventioner finder anvendelse her i landet efter bekendtggrelse i Lov-
tidende.«

Denne bestemmelse lader ingen tvivl tilbage om, at kundggrelse er
ngdvendig og tilstrekkelig for, at opfyldelsesvirkningerne indtreder. Den
er derved udtryk for en klarggrelse i forhold til den tidligere lov, nr. 210
af 11. juni 1959, som foruden en bemyndigelse til at indgé overenskom-
ster, blot »bemyndigede« regeringen til at »bekendtggre sddanne overens-
komster i Lovtidende«. Denne formulering svarer igen til den forudgéende
lovs, nr. 336 af 27. juni 1946, medens de tidligere love fastsatte, at kund-
gorelsen skete »med lovskraft« eller »til efterlevelse«. @Dstre landsret har
fastslaet, at en konvention, der var indgdet og kundgjort i 71938, »er bin-
dende for borgerne her i landet, uanset om dens bestemmelser afviger fra
de regler, der ifglge den danske statsbanelov er gazldende for befordring
over statsbanernes egne strakninger«33. Retten tog sdledes ikke stilling til,
hvordan retsstillingen ville have varet efter en traktatkundggrelse efter
1946.

Det forhold, at 1968-loven fastslar, at bestemmelserne i konventio-
nerne finder anvendelse her i landet, medens de efter tidligere love (fgr
1946) skulle glde »med lovskraft« el. lign., kan nzppe tages som udtryk
for en @ndring fra transformation til adoption; denne problematik har for-
mentlig ikke stdet lovgiver klar. I alt fald fremgér der intet herom af mo-
tiverne.

Efter at have sg@gt at bidrage til fortolkningen af konkrete opfyldelses-
bestemmelser, hvis retsvirkninger for en dels vedkommende har varet om-
disputeret i litteraturen, vil der i det fglgende blive omtalt en raekke for-
hold af mere principiel interesse for den her omhandlede opfyldelsesme-
tode, som i praksis spiller en betydelig rolle.

32 Fit. 1958/59, A, sp. 913 og bkg. nr. 9 af 28. januar 1959.
33 U.fir. 1953, s.595, Grosserer H. G. Hansen mod Generaldirektoratet for stats-
banerne.
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Formodning for opfyldende virkning af
traktatrelevante lovbestemmelser

Det er karakteristisk, at praksis er géet vidt i retning af at tillegge folke- ¢ &% =
retligt relevante lovbestemmelser umiddelbart opfyldende virkning med

hensyn til traktater, uanset om bestemmelserne, taget efter ordene, kunne , (3
synes alene at bemyndige til traktatindgdelse, til opfyldelse gennem an- ) % 2
ordning eller alene til opfyldelse af folkeretlig seedvaneret.

Ofte har man ved denne tolkning kunnet stgtte sig til lovmotiverne. 40
Men hertil kommer, at »reale grunde« eller pragmatiske hensyn oftest taler & &%
for en sddan fortolkning, hvilket ma antages at vere indgdet i de pagal- "= 2
dende myndigheders overvejelser34.

Lad os som basis for principielle betragtninger tage et typisk tilfzlde, &* #=
loven om indgéelse af overenskomster til undgéelse af dobbeltbeskatning. * 0
Lovgivers hensigt med loven er klar: dobbeltbeskatning er oftest urimelig )
og bgr derfor undgés helt eller delvis. Er det rimeligt at antage, at lov- %& /2
giver har tilsigtet at opna dette resultat alene gennem vedtagelsen af loven %# |
(og de derefter afsluttede traktater), eller ma det have formodningen for * #1
sig, at lovgiver har gnsket at give senere, specifik hjemmel til opfyldelsen? #$ F
(En mellemlgsning: at opfyldelsesregler skulle gives i anordningsform, er
efter lovens ordlyd udelukket). Spgrgsmélets besvarelse ma vel i det ve- /=6
sentige afhenge af, hvad lovgiver kunne have opndet gennem det andet % &
alternativs mere komplicerede procedure i form af kontrol med opfyldelsen
eller lignende.

Da regeringen jo ubestrideligt har féet adgang til at indgd enhver over- -2
enskomst med et hvilket som helst land, hvis blot overenskomsten tilstra- &'=2
ber de formal, der angives i lovens § 1, ville lovgiver ingen mulighed have "% /
for at pavirke opfyldelsens materielle retsvirkninger. Med andre ord, lov- , 12

giver ville blot komme til at virke som en art underordnet udgvende magt.

Det mi have formodningen imod sig, at lovgiver skulle vare interesseret &

heri. Havde det varet tanken at de kommende traktater burde omskrives

ville administrationen utvivlsomt have f&et bemyndigelse hertil, nar henses "+

til det store antal traktater, der allerede var indgdet — uden senere om- o
skrivning — og som senere matte forudses indgéet. Ville lovgiver selv om- ) 2

skrive hver enkelt traktat, havde loven intet formal haft.

34 Om pragmatiske faktorer i fortolkningen og deres udslag, se Ross, Ret og Ret-
feerdighed s. 168 ff. og ovf. s. 159.
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Det tgr pa baggrund af disse overvejelser og med stgtte i den tidligere
refererede praksis haevdes, at der i dansk ret kan opstilles en formodning
for, at samtykkeerkleringer, som gives i lovsform til indgdelse af traktater
kan fortolkes som implicerende umiddelbar lpbende opfyldelse.

Formodningen falder bort bl. a, hvis loven indeholder en bemyndigelse
til administrationen til opfyldelse gennem anordning og under forudset-
ning af, at anordningsudfzrdigelse ma anses for at veare obligatorisk for
opfyldelsen (jfr. § 15 og § 19).

Resultatet gelder selvsagt a potiori for de tilfzlde, hvor traktaten har
foreligget faerdigudarbejdet pd det tidspunkt, hvor den pagzldende lov
blev gennemfgrt (§ 17).

Det kan tilfgjes, at resultatet stgttes af det forhold, at der ikke inden
for undersggelsesperioden er fundet tilfzlde, hvor en lov klart alene til-
sigter at give samtykke til indgdelse af traktater. Dette skyldes formentlig,
at en sddan lov delvis ville vaere »spildt arbejde, idet lovgivningsmaskine-
riet alligevel skulle i arbejde, nar traktaten til sin tid blev indgéet.

Hyppig derogatorisk kraft

Som varende af interesse for de principielle drgftelser i §§ 21-23 om be-
myndigelser til administrationen til at foretage handlinger, der derogerer
fra geldende lov og om betydningen heraf for traktatopfyldelsen, skal op-
mearksomheden allerede her henledes pa det forhold, at indgéelse af trak-
tater, som opfyldes efter n®rverende opfyldelsesmetode, indebzrer om-
fattende derogationer fra bestdende lovgivning.

Hvad angar de opfyldelsesbestemmelser, som er betegnet som »kor-
rekturhager«, tilsigter selve betegnelsen at vise, at traktatindgdelsen med-
fgrer derogation i form af korrektion til loven i gvrigt; der foreligger altséd
svag derogation.

Det samme gzlder de fleste andre her nevnte og @gvrige opfyldelses-
love.

Opfyldelse i medfgr af loven om falles granseekspedition er derimod
udtryk for fravigelse af en re&kke forskellige lovbestemmelser eller forud-
setninger heri (told-, veterinzr-, pas-, feerdsels-, straffe- og retsplejelove)
og derved for sterk derogation. Det samme gzlder loven om rettigheder
og immuniteter for internationale organisationer m. v.

Disse forhold vil kunne influere pé vurderingen af, i hvilket omfang
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lovgiver vil kunne bemyndige administrationen til i anordningsform at
foretage traktatopfyldelsen. Der henvises herom til § 23.

Betydningen af traktaters self-executing karakter

Ved en self-executing traktat forstds i denne fremstilling en traktat, hvis
bestemmelsers tekst er egnet til umiddelbart at blive anvendt af nationale
myndigheder, jfr. § 9.

Ved indfgjelsen i lovgivningen af opfyldelsesbestemmelser af den art,
som er behandlet i denne paragraf, er det oftest ikke klart for administra-
tion og folketing, om kommende traktater inden for det relevante omrade
vil vaere self-executing eller non-self-executing. Undtagelse kan galde,
hvor der er tradition for en bestemt udformning af traktater eller ligefrem
opstillet modeller herfor. Begge dele gzlder eksempelvis dobbeltbeskat-
ningsoverenskomster, for hvilke model er udarbejdet af OECD?35.

Om kommende traktater ma formodes at vare af den ene eller anden
art ses ikke bergrt i de pagzldende loves motiver, endmindre er der i no-
get tilfelde taget udtrykkeligt forbehold herom.

Er en traktat inden for en opfyldelsesbestemmelses emnekreds self-
executing, opstar der selvsagt intet problem. Om den er det eller ej vil ikke
altid give sig af sig selv. Som begrebet er defineret her, vil der kunne vare
glidende overgange. Afggrelsen vil vere athengig af en fortolkning i hvert
enkelt tilfelde.

Er traktaten derimod (klart) non-self-executing, opstar problemer med
hensyn dels til lovgivers forudsetninger, dels til muligheden for den prak-
tiske opfyldelse.

Lovgiver vil have forudsat, at traktaten lader sig opfylde umiddelbart.
Foreligger der nu mulighed for at tiltrede en overenskomst, som ikke er
self-executing, men som i @vrigt sagligt falder under opfyldelsesbestem-
melsernes omrade, vil tiltreden da kunne ske, baseret pd den allerede
gennemfgrte opfyldelsesbestemmelse?

Spgrgsmalets besvarelse mé afh@nge af karakteren af lovgivers forud-
setning set i relation til lovens formal. Formélet er opfyldelse af traktater
af en vis art. Ved at vzlge den heromhandlede opfyldelsesmetode har lov-
giver givet udtryk for en antagelse om, at det ville vere hensigtsmessigt

35 Se Foighel, s. 151 og s. 153.
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med en opfyldelsesbestemmelse, som »én gang for alle« sikrede en umid-
delbar traktatopfyldelse. Dette forudsatter rent faktisk self-executing trak-
tatbestemmelser. Den herved indbyggede forudsztning er imidlertid af
teknisk art; den er ikke udtryk for en (begransende) forudsztning af retlig
karakter.

Af denne grund er forudsztningen nappe relevant i den forstand, at
traktatindgaelse af den anfgrte &rsag ikke skulle kunne baseres pa opfyl-
delsesbestemmelsen, og problemet reduceres herved til overvejende at
vare af praktisk eller »opfyldelsesteknisk« karakter.

Dets Igsning vil bl. a. kunne afhange dels af drsagen til, at traktaten
ikke er self-executing, dels muligvis af om opfyldelsesbestemmelsen har
karakter af en korrekturhage eller mere positivt transformerer eller adop-
terer traktatens bestemmelser.

En arsag til, at traktaten ikke er self-executing kan vere, at den hen-
vender sig til landets lovgivende myndighed eller pd anden made forud-
setter en intern retsfastsettelse. Fastsatter traktaten eksempelvis, at de
kontraherende parter forpligter sig til i deres lovgivning at drage omsorg
for indfgrelsen af en maksimal arbejdsuge pa 40 timer, og eksisterer der
en lov, der bestemmer, at den maksimale arbejdstid kan reguleres i trak-
tat, synes det ubetenkeligt at antage, at traktaten har umiddelbar virkning.
Dens endelige mal er klart og falder indenfor lovens omrade. Det ville da
vaere unyttigt omsvgb og uden interesse for lovgiver at fa lejlighed til at
gennemfgre en ny lov36,

Er traktaten derimod non-self-executing pa grund af tekstens vaghed,
fordi den alene er udtryk for principerklzringer eller lignende (eksempel:
kontrahenterne forpligter sig til at nedstte arbejdstiden i det omfang, det
skgnnes forsvarligt udfra nationalgkonomiske hensyn) er stillingen ander-
ledes, idet traktaten intet specifikt mél har. Dens manglende egenskab af
at vare self-executing mé her medfgre, at lovgivningens opfyldelsesbe-
stemmelse er irrelevant og spgrgsmalet om behov for folketingssamtykke
til indgdelse og medvirken til opfyldelse mé principielt afggres uafhen-
gigt heraf, fordi traktaten ikke regulerer arbejdstiden.

Praksis synes at stemme hermed.

Séledes har hverken socialministeriet eller andre ministerier anset den

36 Der er herved bortset fra den mulighed, at traktaten m& antages at kraeve en po-
sitiv og selvstendig fastsaettelse i lovgivningen af den maksimale arbejdstid, og
ikke blot at denne har lovskraft.
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europziske socialpagt for at medfgre nogen umiddelbar intern virkning,
skgnt den relevante lovgivning forudser traktatafslutning med sédan virk-
ning. Pagten er netop non-self-executing derved, at den alene for s& vidt
angdr de af Danmark tiltrddte bestemmelser indeholder vagt udformede
programerklaringer. I art. 18 fastszttes saledes, at de kontraherende par-
ter for at sikre en effektiv udgvelse af »retten« til at udfgre erhvervsmas-
sigt arbejde pa en anden kontraherende parts omrade, skal anvende de
geldende bestemmelser udfra en liberal indstilling, skal lempe bestemmel-
serne vedrgrende beskeftigelse af udenlandske arbejdere m.v. Lzses
denne bestemmelse i sammenhang med § 10 i loven om udlendinges ad-
gang til landet m. v., hvorefter der ved aftale med fremmede regeringer
kan treffes bestemmelser om gensidige lempelser i reglerne om arbejds-
tilladelse og opholdstilladelse (bestemmelsen mi antages at have opfyl-
dende virkning), méatte man spgrge, om traktatbestemmelsen kan anses
for »opfyldt« uden videre. Dette er i praksis ikke antaget at vare tilfzldet,
utvivlsomt fordi bestemmelsen er non-self-executing. Socialpagtens ratifi-
kation er i det hele (og med rette) ikke antaget at medfgre umiddelbare
pligter til Ipbende opfyldelse, hvilket bl. a. viser sig derved, at der ikke i
tilknytning til ratifikationen er udstedt tjenesteanordninger, og de traktat-
indgaelses- og opfyldelseshjemler, der findes i lovgivningen, er ikke anset
for relevante ved indgéelsen, hvortil folketingets samtykke blev indhentet,
uden at der blev gjort opmerksom pé deres eksistens37,

Det ma antages, at hvor opfyldelsesbestemmelsen har karakter af en
korrekturhage vil non-self-executing traktatbestemmelser snarere kunne fa
umiddelbar virkning, i alt fald for si vidt resultatet alene er at indskraenke
en lovs virkning uden at andre positive forskrifter skal opstd i stedet. I sa
fald spiller traktataffattelsen en mindre rolle. Det er her forudsat, at dens
tilsigtede virkning er klar.

Undersggelsen i denne paragraf har ikke afdakket tilfzlde, hvor der klart
foreligger transformation. Ordlyd af love og forarbejder tyder hyppigst
pé, at adoption er den rigtigere betegnelse. Der henvises til den samlede

diskussion i § 30.

37 Ftt. 1964/65, A, sp. 218 f.
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§ 21.

Sammenfattende analyse og vurdering af anordningsinstituttet
og traktatopfyldelsen

Indledning (s. 286). Anordningsarter, bortset fra bemyndigelsesanordnin-
ger, herunder specielt om tjenesteanordninger (s. 287). Praliminer diskus-
sion om bemyndigelsesanordninger, herunder begrebsfastleeggelse, alment
fremfgrte betenkeligheder mod deres anvendelse og kritik heraf (s. 293).

Indledning

Som det fremgar af de forudgdende paragraffer, anvendes anordninger
hyppigt til traktatopfyldelse.

Det sker med henblik pd opfyldelse af allerede indgdede traktater, of-
test saledes at en lov bemyndiger til opfyldelse i en anordning. Men der
er ogsa tilfzlde, hvor anordning uden lovhjemmel opfylder en indgéet
traktat.

Oftest finder anordningsformen dog anvendelse, hvor en lov udformes
med kommende traktater for gje, séledes at centraladministrationen be-
myndiges til i anordningsform at opfylde traktaterne.

Gennemgangen har vist, at endog tjenesteanordninger (»cirkulzrer«) i
praksis synes at blive henregnet til de mulige og tilladelige ikleedningsfor-
mer for opfyldelsesnormer.

P4 denne baggrund er det fundet formalstjenligt at redeggre samlet for
anordningsinstituttets betydning for traktatopfyldelsen. Dette sker i gvrigt
med det szrlige sigte at forsgge en vurdering af anvendelsen af anordnin-
ger i denne specielle relation i forhold til de almindelige principper, der
anses for at gzlde eller burde gzlde for brug af anordninger i stedet for
lovgivning. Anledningen hertil er dels eksistensen af grundlovens § 19,
som tildeler regeringen s®rlige funktioner i vort internationale samarbejde,
dels det forhold, at anordninger her i modsatning til andre omrader gives
til opfyldelse af retlige forpligtelser. Disse forhold opfordrer til en speciel
undersggelse af, om man ikke netop pa dette omrade bgr anlagge en i for-
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hold til den almindelige anordningslere afvigende teoretisk bedgmmelse
af anordningsinstituttet. Det efterfglgende vil vise, om dette er berettiget
og méske ovenikgbet tilsiges af praksis.

Anordningsarter bortset fra bemyndigelsesanordninger,
herunder specielt om tjenesteanordninger

I dansk teori anlegges af Ross! en sondring mellem anordninger efter de-
res hjemmelsgrundlag. Denne inddeling vil blive lagt til grund for den fgl-
gende fremstilling, og dens relevans for traktatopfyldelsen diskuteres i re-
lation til hver enkelt anordningstype.

Preerogativanordninger (eller regeringsanordninger) krever ikke lov-
hjemmel. Deres hjemmel findes i grundlov eller sedvane af samme gyldig-
hed, og de er ikke et led i centraladministrationens fuldbyrdende magt.
Efter Ross forekommer prerogativanordninger »vistnok alene i henhold til
prerogativet i grundlovens § 14, hvorefter kongen bestemmer ministrenes
antal og forretningernes fordeling mellem dem«2.

Som det fremgér af undersggelsen i § 15, holder denne formodning
ikke stik, idet regeringen i praksis regulerer udstrekningen af landets ter-
ritoriale hgjhedsret i anordningsform uden lovhjemmel3. Dette gelder s-
ledes kongelig anordning nr. 259 af 7. juni 1963 om udgvelsen af dansk
hgjhedsret over kontinentalsoklen, som gennemfgrer Genéve-konventio-
nen af 1958.

Hjemlen til disse anordninger ma antages at vere grundlovens § 19,
jfr. ovenfor § 15.

Max Sprensen antager, at der bestér en selvstendig anordningsmyndig-
hed for s& vidt angar sddanne anordninger, der ikke »ggr indgreb i bor-
gernes retsstilling (»frihed og ejendomc), forudsat at der ikke tidligere er
lovgivet om det pageldende emne, og forudsat at det ikke strider mod
nogen af grundlovens specielle kompetenceregler«. Som eksempler pa
brug af denne myndighed n@vnes kontinentalsokkelanordningen og kon-

1 Ross, s. 473 f. og Statsretlige Studier, s. 185 f.

2 Ross, s. 472 og Statsretlige Studier, s. 186.

3 Man kan spgrge, om der her virkelig er tale om retsanordninger og ikke alene om
enkeltafggrelser. Det fgrste ma antages. En grenseregulering medfgrer generelle
virkninger for retsordenens udstrekning og myndighedernes kompetencer, se ogsa
Ross, s. 472 n. 2.
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gelig anordning nr. 437 af 31. december 1966 om afgrensning af sgterri-
toriet, jfr. i § 154, Forfatterens argumentation for denne anordningsmyn-
digheds bestden er overbevisende og bergres ikke af de to eksemplers
henfgrelse til en prerogativmyndighed efter grundlovens § 19, en mulig-
hed forfatteren ikke diskuterer. Det er vel i gvrigt tvivlsomt, om de to an-
ordninger ikke kan havdes at bergre borgernes, retsstilling>.

Det er ikke ubetinget rigtigt, ndr Ross om prerogativet i grundlovens
§ 19 udtaler, at det kun omfatter den »umiddelbart mellemfolkelige hand-
len, derimod ikke de for dens udfgrelse ngdvendige forudsetninger eller
de af den affgdte konsekvenser, for s& vidt disse skridt ikke i sig selv er en
mellemfolkelig handlen.«6

Udstrekningen af hgjhedsret medfgrer ngdvendigvis internretlige kon-
sekvenser bl. a. derved, at den del af lovgivningen, der er af relevans og
anvendelig for nyt omrade, automatisk ma gelde dér efter indlemmelsen.

Bemerkningerne til § 19 i forfatningskommissionens betenkning inde-
holder intet afggrende om prarogativets udstrekning. Derimod synes Max
Sprensen i sit responsum til kommissionen at antage, at erhvervelse af nyt
omréde, der ikke er landomrade, ikke til sin effektuering eller »formelle
inkorporering i den danske stat« krever lovgivningsmagtens medvirken,
at der altsd er tale om et prerogativ for regeringen’.

Séledes som § 19 nu er udformet, er prarogativet karakteriseret ved,
at dets anvendelse i hvert enkelt tilfelde er underkastet folketingets kon-
trol. Denne omstendighed betager det imidlertid ikke dets karakter af at
vere et prerogativ.

Resultatet er séledes, at en traktat om afstaelse eller erhvervelse af ter-
ritorium, funktionelt (f. eks. i relation til fiskeri) eller generelt, kan opfyl-
des i anordningsform, hvis folketinget har samtykket i indgéelsen, ogsé
hvor grensen matte vare fastlagt i lov. P4 denne méade vil f. eks. den i

4 Statsforfatningsret, s. 210.
5 Om hvorvidt omréidet for den af Max Sgrensen antagne selvstendige anordnings-

myndighed vil vere af relevans og praktisk betydning for traktatopfyldelse, kan
der intet generelt siges. Men udelukket er det selvsagt ikke.

6 Ross, s. 386 og ovf. s. 26.

7 Max Sorensen, Forf. Bet., s. 117-118. Det er ikke umiddelbart indlysende, at der
er grundlag for at anlegge en sondring mellem land- og andet omride. I Statsfor-
fatningsret, s.279, udtaler Max Sgrensen generelt, at disse dispositioner »ofte vil
n¢dvendigggre ny lovgivning«. Spgrgsmélet er formentlig uden stgrre praktisk be-
tydning og skal ikke forfglges her.
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saltvandsfiskeriloven fastlagte udstrekning af vort fiskeriterritorium kunne
@ndres. Loven har altsd i denne relation kun anordningskraft.

Sedvaneretsanordninger er udstedt med hjemmel i en forfatningssad-
vane, der dog ikke gelder med grundlovskraft. De blev i arene efter gen-
nemfgrelsen af grundloven af 1849 givet med hjemmel i fgrkonstitutio-
nelle retsforskrifter, men senere anset for at vedrgre sddanne anliggender,
der hgrte under administrationen, uanset om der kunne henvises til f@r-
konstitutionelle retsforskrifter som hjemmel8.

Disse anordninger spiller i dag stadig en vis rolle, bl. a. inden for un-
dervisningsministeriets omrade, omend deres betydning formindskes, ef-
terhdnden som der lovgives om de pagzldende anliggender.

Gennemgangen af traktatopfyldelsespraksis har vist, at szdvanerets-
anordninger, i alt fald i de senere ar, ikke er benyttet til traktatopfyldelse.
Men det er ikke udelukket, at det vil kunne ske. En s@dvaneretsanordning
blev i 1957 udferdiget for at tillade flagning med andre nordiske landes
flag. Det drejer sig om bkg. nr. 262 af 30. oktober 1957, der angiver sig
som udstedt med hjemmel i »kgl. resolution af 7. juli 1854, bekendtgjort
i cirkulere af 2. august s. &., samt bkg. nr. 103 af 10. april 1915 om for-
bud mod at benytte fremmede nationers flag«?. Patog landet sig en traktat-
messig forpligtelse til at lade borgerne flage med en anden stats flag, eller
en international organisations, kunne forpligtelsen siledes opfyldes ved
en szdvaneretsanordning.

Opfyldelse af udleveringstraktater blev indtil gennemfgrelsen af loven
om udlevering af lovovertradere til Finland, Island, Norge og Sverige (lov
nr. 27 af 3. februar 1960) og af loven om udlevering af lovovertrzedere,
(nr. 249 af 9. juni 1967) antaget at kunne ske i medfgr af en retssedvane.
Der var dog her tale om konkrete foranstaltninger, ikke om udferdigelse
af anordninger®®.

Anstaltsanordninger kan udstedes med stiltiende hjemmel i lovgivnin-
gen, ndr der ved lov oprettes en institution til afbenyttelse eller betjening

8 Ross, s. 475, og Ross, Statsretlige Studier, s. 188.

9 Om anordningens hjemmel se Ross, Statsretlige Studier, s. 201. Max Sgrensen er
af den opfattelse, at begrebet sedvane eller stiltiende lovhjemmel mi strakkes
meget vidt for at kunne dzkke f. eks. anordninger om flag, Statsforfatningsret,
s. 210.

9a Se bemarkninger til lov nr.249 af 9.juni 1967. Ftt. 1966/67, 2. samling, A, sp.
2539 og Poul Andersen, s. 540.
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af borgerne, siledes at institutionen stir under det offentliges bestyrelsel0.

Disse anordninger spiller efterhdnden kun en ubetydelig rolle, og de
synes ikke at have haft eller at ville fa betydning for traktatopfyldelsen.
Dette beror ikke p4, at de ikke efter deres begreb skulle veere egnet hertil.
F. eks. findes en betydelig traktatmassig regulering af jernbane-, post- og
telegrafforhold, og i princippet kunne denne regulering meget vel tenkes
at blive opfyldt i kraft af anstaltsanordninger. Her i landet er de pagel-
dende anstalters forhold imidlertid rent faktisk reguleret ved lov eller an-
ordninger i henhold til lov, og dette gzlder ogsd de dele af benyttelsen,
som er underkastet folkeretlig normering. Der henvises herom til de forud-
gdende paragraffer.

Tjenesteanordninger udstedes uden sarlig hjemmel i loven alene i
kraft af et over- og underordnelsesforhold, som stiltiende implicerer en
instruktionsbefgjelse. De »er retsforskrifter adresseret til underordnet ad-
ministrativ myndighed, og som efter deres indhold gdr ud pa narmere at
foreskrive pligter for denne i udfgrelsen af tjenstlige hverv. De forpligter
derfor kun de myndigheder, de er rettet til, ikke borgerne«. De »hverken
forpligter eller berettiger borgeren« umiddelbartll.

Forend tjenesteanordningers funktion i traktatopfyldelsen analyseres,
er det ngdvendigt at erindre om et par faktorer af betydning for opfyldel-
sesproblematikken generelt og om visse aspekter i centraladministratio-
nens befgjelser.

I § 7 forklaredes, at traktatopfyldelsen oftest er totrinet: Den bestér
af den abstrakte opfyldelse, d. v.s. skridt, som »én gang for alle« sikrer,
at det interne retssystem er siledes indrettet, at det motiverer de retsan-
vendende myndigheder til at handle i overensstemmelse med traktatens
krav, og den Ipbende opfyldelse, d. v. s. de retsanvendende myndigheders
konkrete handlen i overensstemmelse med traktatens krav.

Den abstrakte opfyldelse forudsatter efter det i de fleste demokratiske
lande anerkendte legalitetsprincip, jfr. nedenfor s. 300, at der traffes for-
anstaltninger i lov eller i anordning i henhold til lov, (medmindre et andet
seerligt hjemmelsgrundlag undtagelsesvis matte eksistere i form af szd-
vaneret, et prerogativ eller et anstaltsforhold), begge dele retsforskrifter,
som er alment forpligtende.

10 Ross, s. 474, Ross, Statsretlige Studier, s. 187 og Poul Andersen, s. 541.
11 Ross, s. 474 og 504. Se ogsd Ross, Statsretlige Studier, s. 187, samt Poul Andersen,
Forvaltningsret, s. 44 f. og 56.
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Anordningsmagten udgves normalt af centraladministrationen gennem
udferdigelse af generelle retsforskrifter, der kundggres, og som for bor-
gerne i det store og hele har virkning, som var de love. I denne henseende
har centraladministrationen en vasentlig funktion med henblik pa den ab-
strakte traktatopfyldelse.

Centraladministrationens anden vigtige kompetence, decisionsmagten,
d. v. s. magten til at normere retten i en konkret situation, er klart et led
i traktaters lgbende opfyldelse, — ganske som domstolenes decisionsmagt
(som normalt bl. a. udskiller sig fra centraladministrationens ved afggrel-
sernes endelighed)!2.

Skal man nu pa denne baggrund sgge at finde tjenesteanordningens
principielle plads i det skitserede system, ses det, at disse anordninger ikke
lader sig placere hverken blandt de almindelige retsanordninger eller
blandt decisionerne.

Det fgrste er udelukket, fordi de hverken berettiger eller forpligter bor-
gerne umiddelbart. Det andet fordi de ikke normerer retten i en konkret
situation.

Den begrebsmassigt rette placering synes at vere imellem pa den ene
side loven og de gvrige anordninger og pa den anden side decisionerne,
fordi tjenesteanordningens funktion er at regulere og eventuelt fordele ud-
gvelsen af decisionsmagten, sdledes som denne er hjemlet i loven eller de
gvrige anordninger. Eller anderledes udtrykt: loven og de gvrige anord-
ninger hjemler og kan alene hjemle centraladministrationens decisions-
magt. Tjenesteanordningerne kan alene regulere, herunder eventuelt for-
dele, denne magts udgvelse.

P4 denne baggrund kan det hensigtsmessige i en sammenstilling af
tjenesteanordningerne med de gvrige anordningsarter, som {f. eks. fore-
taget af Ross, diskuteres!3. Egentlig burde der da ogsd ske en samgrup-
pering af decisioner og tjenestebefalinger, d. v. s. konkrete tjenesteinstruk-
ser, en konsekvens, som Ross ikke drager!4.

12 Om administrative decisioner og deres hjemmel, for hvilken der i princippet gal-

der det samme som for anordninger, se Ross, s. 126.

13 Max Sgrensen betvivler det hensigtsmeessige heri, Statsforfatningsret, s. 212.

14 Ordet tjenesteanordning og tjenestebefaling anvendes af Ross i fleng, men hans
fremstilling af anordningsproblematikken sigter alene til retsforskrifter, altsd reg-
ler af generelt indhold, Ross s. 503. Nér blot aktens hjemmelsgrundlag og adres-

satkreds haves i erindring, synes den generelle instruks hensigtsmessigt at kunne
betegnes som tjenesteanordning, og den konkrete da som tjenestebefaling.
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Overfgres de fremsatte betragtninger til traktatopfyldelsen, kan det
konstateres, at tjenesteanordningen hverken kan udggre den abstrakte eller
den lpbende opfyldelse af en traktatforpligtelse, for sa vidt som denne
tilsigter at skabe rettigheder eller pligter for enkeltpersoner. Dens funktion
kan ret beset alene vare at regulere den lpbende opfyldelse, som har
hjemmel i lov eller i retsanordning, som igen i den overvejende del af til- %# &* 6
feldene har hjemmel i lov.

’ ( %

Praksis er som altovervejende hovedregel i overensstemmelse hermed. ) O

Tjenesteanordninger, som ofte indeholder udtalelser af rent vejledende /1
karakter, benyttes i relation til traktatopfyldelsen oftest til instruktion eller & &* *
orientering af underordnede myndigheder om udgvelse af visse nermere ")
angivne kompetencer, uden at borgernes materielretlige stilling bergres. -t
Som tilfeeldige eksempler kan navnes justitsministeriets cirkulere nr. 128 =" "0 ¢
af 28. juni 1963 om inddrivelse af underholdsbidrag fastsat i de nordiske % & *
lande og socialministeriets i medfgr af forsorgsloven udstedte cirkulzre ¥ F*'(3
nr. 80 af 18. maj 1967, se ovf. i § 20.

Er opfyldelsen antaget at kunne ske blot ved en konstatering af norm- T %#
harmoni, vil tjenesteanordninger kunne f& en quasi-konstitutiv virkning. 3&* I*'(
Det er havdet og sggt pavist i § 16, at regeringens adgang til i medfgr af o o* ) #
§ 19 i grundloven at indgd folkeretlige forpligtelser pd egen hénd i det + *
omfang, det kan ske, uden at folketingets medvirken til opfyldelsen er t$
ngdvendig, ma forpligte landets nationale, retsanvendende myndigheder * o+
til i deres fortolkning og anvendelse af intern ret at tilstrebe den pagel- ‘=, "
dende folkeretlige forpligtelses opfyldelse. Denne forpligtelse opstar prin- & ' "
cipielt fra traktatens ikrafttreden evt. under forudsztning af, at den er . * % #,
kundgjort, hvadenten dette sker direkte for myndighederne eller i Lov- r 12
tidende C. Imidlertid vil det ofte kunne vere vanskeligt for den pagel- "=
dende myndighed at erhverve forstaelse for traktatens betydning. I sa fald -0 1
vil et cirkulere reelt kunne virke som det retsskabende element. Som eks- 2
empel herpd kan anfgres det i § 16 navnte justitsministerielle cirkulare * F*'(
om betaling for tolk i straffesager, nr. 77 af 1967.

Men undertiden opfatter administrationen tilsyneladende tjenestean- &1 &
ordningen som direkte berer af den traktatopfyldende virkning, altsd som % & !
skaber af rettigheder eller pligter for borgerne. Dette gzlder efter dets YO#H& !
ordlyd socialministeriets cirkulere nr. 145 af 21. juni 1968 om ydelse af 9?E !) %
folke-, invalide- og enkepension til flygtninge, jfr. ovenfor § 20. A;0

Antages det, som af Foighel, at loven om indgéelse af overenskomster (") &
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om undgdelse af dobbeltbeskatning kun indeholder samtykke til regerin-
gen til overenskomstindgéelse, matte de cirkularer, der af skattedeparte-
mentet udstedes i tilknytning hertil, og hvorefter administrationen sker,
opfattes som mere end blotte tjenesteanordninger, nemlig som de interne
normer, der skaber ret og pligt for de skattepligtigel5.

Alt i alt synes tjenesteanordningen ved traktatopfyldelsen at spille en
rolle, der svarer til den, som efter den ovenfor anlagte begrebsdannelse
skulle tilkomme den. De fa tilfeelde, hvor den synes tillagt en videre-
gdende virkning, er formentlig blot udtryk for sprogligt mindre heldige af-
fattelser fra administrationens side eller usikkerhed om behovet for gen-
nemfgrelsesnormer.

Preeliminer diskussion om bemyndigelsesanordninger,
herunder begrebsfastleggelse, alment fremfprte beteenkeligheder
mod deres anvendelse og kritik heraf

Bemyndigelsesanordninger er s&danne retsforskrifter, som er udstedt i
henhold til udtrykkelig bemyndigelse i lov, idet lovgiver af grunde, som
summarisk skal bergres i det fglgende, har anset det for hensigtsmeassigt,
at administrationen foretager en generel retsfastsettelse, som ellers til-
kommer lovgiver selv. Udnyttelsen af den tildelte kompetence m4 ske in-
den for de granser, som fastsettes af bemyndigelsesloven. Dette vil ofte
vaere ensbetydende med, at de i kraft af bemyndigelsen udstedte anord-
ninger hverken kan fravige bestemmelser i selve bemyndigelsesloven eller
i anden lovgivning. Undertiden er det imidlertid lovgivers hensigt, at der i
anordningsform skal kunne ske en sddan fravigelse. I s fald foreligger en
egentlig delegation af lovgivningsmagt, d. v. s. en tildeling af kompetence
til at udstede arnordninger med derogatorisk kraft, forstiet som evne til i
stgrre eller mindre omfang at tilsidesztte @ldre lovbestemmelser. Om lovs-
kraft i streng forstand er der ikke tale, idet anordninger altid — foruden
som love at vare i overensstemmelse med grundloven — skal vare i over-
ensstemmelse med den bemyndigende norm i selve bemyndigelsesloven.
Bemyndigelsesanordninger, som ikke har derogatorisk kraft, betegnes
som simple bemyndigelsesanordninger. Anordningers derogatoriske kraft
kan vare enten svag eller stewrk, alt eftersom den er begrenset til at ved-

15 Cfr. imidlertid undersggelsen i § 20, hvor det er konkluderet, at den navnte lov
knytter opfyldende virkning til selve traktatindgéelsen.
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rgre selve bemyndigelsesloven, eventuelt et lovkompleks, hvori bemyndi-
gelsesloven indgdr, eller den angér enhver tidligere lov.

Den gengivne begrebsdannelse og terminologi er baseret pd Ross’ un-
dersggelser og resultater, som i det hele synes velbegrundede, ogsa i rela-
tion til Opsahls fremstilling16.

Opsahl foretager en yderligere inddeling af de derogatoriske anordnin-
ger, som skal navnes i det omfang, den er af betydning for traktatopfyl-
delsen.

Partiel i modseetning til total derogation foreligger, hvor en lovregel
blot fraviges for en del af sit omrade, saledes at den altsd ikke sattes ud
af kraft totaltl’. En lovbestemmelse kan f. eks. tenkes fraveget alene i re-
lation til udlendinge, og derogationen er saledes kun partiel.

Reel i modseetning til formel derogation er hjemlet, hvis bestemmel-
ser i en anordning med derogatorisk kraft blot skal finde fortrinsvis an-
vendelse, altsd uden at den lovbestemmelse, hvorfra der derogeres, for-
melt opheves!8. Tenker man sig en lovbestemmelse, der fastslar, at den
viger for mulige modstridende traktatbestemmelser, er derogationen reel;
kan en lovbestemmelse eller eventuelt hele loven ophaves ved anordning,
nér nzrmere angivne betingelser, f. eks. opnéelse af aftale om et vist emne
med en fremmed stat, er opfyldt, er derogationen formel.

Viderebemyndigelse foreligger, nar den myndighed, til hvem en be-
myndigelse er tildelt, videregiver denne helt eller delvis til en anden myn-
dighed. Man taler om simpel viderebemyndigelse, nar den anden myn-
dighed blot far overladt at treffe regler af underordnet karakter til ivaerk-
sattelse af foranstaltninger truffet af den bemyndigende myndighed, og
16 Ross, s. 114 £. og Ross, Statsretlige Studier, s. 136 ff. og Opsahl, s. 42 f. Der synes

dog at vaere en vis uklarhed i Ross’ terminologi under den almindelige fremstil-

ling af bemyndigelsesproblematikken og i forbindelse med gennemgangen af
traktatopfyldelsen, s. 400, hvor betegnelsen »sterk derogatorisk kraft« tilsynela-
dende er anvendt i tilfzlde, hvor det af de anfgrte eksempler fremgér, at der hgjst
har varet tale om svag derogatorisk kraft, ligesom »derogatorisk anordning« sy-
nes anvendt som dzkkende enhver bemyndigelsesanordning, medmindre forfat-
teren ikke anser brugen af simple bemyndigelsesanordninger som indbefattet i de
tre modeller for szrlig lovhjemlet transformation, jfr. i gvrigt ovenfor i § 19 in
fine og § 14, s. 177 f.
17 Opsahl, s.254.
18 A.st. s.254. Sprogbrugen er méske mindre heldig, i alt fald ved ordret overset-

telse til dansk af de norske udtryk »reell« og »formell«, Den »formelle« deroga-
tion er jo i hgj grad »reel«.
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om subdelegation, nér det overlades til det andet organ pa egen hand at
treffe dispositioner, ikke blot at iverksette sddannel®. Overgangen mellem
at »iverksaztte« og »traeffe« dispositioner ma ngdvendigvis vere glidende.

I sine Statsretlige Studier resumerer Ross 1 overensstemmelse med den en-
gelske Donoughmore Committee’s bet@nkning grundene til den udstrakte
anvendelse af bemyndigelser til administrationen saledes:

»1. Tidsngd. Presset pa parlamentets tid er stort. Parlamentet vil se det
som sin opgave i fgrste rekke at koncentrere sig om den storpolitiske de-
bat og principielle lovgivningsproblemer. For at fa tid hertil er det ngd-
vendigt i videst mulig udstreekning at skyde underordnede problemer fra
sig.

2. Stoffets tekniske karakter. Bortset fra de brede grundleggende prin-
cipper er moderne lovgivning ofte af en kompliceret teknisk karakter, der
ikke effektivt kan diskuteres for et forum af politikere.

3. Uforudsete omstendigheder. Nar et omfattende reformprojekt skal
settes i veerk er det umuligt at forudse alle omstendigheder og varierende
lokale forhold og udarbejde det administrative maskineri i alle enkelt-
heder under hensyn hertil.

4. Smidighed. Delegationsmetoden muligggr en hurtig og smidig til-
pasning til nye omstendigheder og ny teknisk udvikling uden at det er
ngdvendigt stadig at sette lovgivningsapparatet i funktion.

5. Eksperimentering. Metoden muligggr ogsé en eksperimentering og
udnyttelse af indvundne erfaringer der kun vanskeligt ville lade sig gen-
nemfgre ad lovgivningsvejen.

6. Ngdssituationer. 1 ekstraordinare situationer i hvilke den nationale
interesse krever hurtig og effektiv handling vil det vaere pakravet at ud-
ruste regeringen med extraordinzre magtbefgjelser.«20

Ross udtaler, at disse grunde er betinget af omstendigheder, der mé anses
for typiske og permanente i det moderne samfund.

Det ses umiddelbart, at i alt fald de under nr. 2—4 anfgrte grunde jevn-
ligt vil ggre sig gzldende i forbindelse med opfyldelse af traktater. Stoffet
vil ofte veere af teknisk karakter, vere udtryk for detailtilpasninger inden
for en lovs omrade. Traktaten vil, hvor bemyndigelsen gives som led i en
indretning af retstilstanden med henblik p& internationalt samarbejde,

19 Ross, s.496.
20 Ross, Statsretlige Studier, s. 129.
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veere ukendt (uforudseelig) for sa vidt dens nermere indhold angér. Og en-
delig er smidighed en fordel, fordi traktater ikke sjeldent ®ndres, uden at
det ville veere rimeligt at sette lovgivningsmaskineriet i gang af den grund.

Om der yderligere kan anfgres grunde, som specielt motiverer anven-
delse af bemyndigelser med henblik pa traktatopfyldelse, vil blive bergrt i
det fglgende pa grundlag af praksis. Ogsa for en umiddelbar betragtning
synes dette dog at veere tilfzldet. Traktater vedrgrer ofte kun en begranset
gruppe personer, f. eks. alene udlendinge, eller alene statsborgere i en en-
kelt anden stat. Omend det forhold, at kun fa personer bergres af en given
retsforskrift, principielt ikke i sig selv kan vare afggrende for, p& hvilket
niveau i regelhierarkiet forskriften bgr placeres, vil det dog vere beret-
tiget, nar henses til den glidende overgang mellem tilladelige og utillade-
lige bemyndigelser, vurderet efter deres omfang, jfr. det fglgende, at til-
legge denne faktor vaegt. En bemyndigelses omfang mé bl. a. vurderes ud
fra antallet af de personer, den kan bergre, nér den udnyttes.

Endvidere kan det tznkes, at den omstendighed, at kompetencen til
mellemfolkelig handlen, som er tillagt regeringen, kan begrunde en vis
»afsmitning« pé& den interne opfyldelse. Skgnt denne principielt er forskel-
lig fra den folkeretlige accept af forpligtelser, vil opfyldelsen dog ofte in-
volvere skridt, som er s& intimt forbundne med de eksterne befdgjelser, at
dette vil kunne vare speciel begrundelse for at bemyndige den udgvende
magt hertil. Indgés en traktat om tildeling af serlige rettigheder til diplo-
mater, kan det, iser for s& vidt angér en offentligretlig del heraf (skatter,
sociale forsikringer f. eks.), vere hensigtsmeassigt, at den udgvende magt
bemyndiges til at foretage opfyldelsen, bl. a. fordi denne ofte, iser i til-
felde af et multilaterialt traktatarrangement, kan krave en undersggelse af.
om gensidighedsbetingelser er opfyldt. Denne tese vil blive forfulgt ner-
mere i den fglgende paragraf.

Grundloven indeholder en raekke udtrykkelige og implicerede bemyn-
digelsesforbud.

Visse grundlovsbestemmelser tillader, at der derogeres fra grundlovens
almindelige ordning ved lov, hvilket ma forstas séledes, at lovgiver selv mé
fastsztte de derogerende bestemmelser2l. Af praktisk betydning for traktat-
opfyldelse er blandt disse § 20 om overladelse til mellemfolkelige myndig-
heder af befgjelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder.

21 Ross, s. 485.
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Andre bestemmelser foreskriver, at visse foranstaltninger kun kan be-
sluttes ved lov. Af betydning i nervazrende relation er § 43, hvorefter in-
gen skat kan pélegges, forandres eller ophaves ved lov, samt § 46 om, at
ingen udgift m& afholdes uden hjemmel i bevillingslov.

Ordet skat i § 43 antages at omfatte ogsa f. eks. toldafgifter. Det er
dog ikke klart, hvor langt bemyndigelsesforbudet rekker?2. Der henvises
for s& vidt angér relevansen af § 43 til de nedenfor i § 23 fremfgrte be-
tragtninger, og for s vidt angér § 46 til nedenfor § 27.

Grundlovens § 63, hvorefter domstolene kan pékende ethvert spgrgs-
mél om @vrighedsmyndighedens grenser, antages af Ross og formentlig
med rette at implicere et forbud mod bemyndigelser, hvorved domstolenes
provelsesret udelukkes eller eluderes i forhold til anordninger. Udeluk-
kelse kunne ske ved en direkte bestemmelse herom og en eludering derved,
at bemyndigelsens udtryk er s& »vage, ubestemte og intetsigende, at der i
realiteten intet bliver at kontrollere«23.

Dette implicerede forbud ma principielt ogsd gelde i forhold til be-
myndigelser til opfyldelse af traktatmassigt fastsatte pligter, men muligt vil
den praktiske betydning af forbudet her vere noget indskrenket, jfr. i
§ 23.

Endelig bygger grundloven pé forudsztninger, der implicerer et for-
bud mod tildeling af »generalfuldmagt«, d.v.s. en sagligt ubegraenset
overladelse af lovgivningsmagt, og »almindelig fuldmagt«, d. v.s. en be-
myndigelse, der omfatter alle emner, der ikke udtrykkeligt er undtaget,
eller store dele af retssystemet24.

Det lader sig vel teoretisk set ggre at udskille forbud mod for ube-
stemte bemyndigelser (grundlovens § 63) fra forbud mod for omfattende,
séledes som Ross har forsggt. I praksis vil det for ubestemte og det for
omfattende nok have en tendens til at falde sammen?>.

Der kan ikke fremfgres indvendinger af principiel karakter mod an-
vendelse af simple bemyndigelser, tvertimod er disse udtryk for en hen-
sigtsmeassig arbejdsfordeling mellem parlament og centraladministration.

Ross udtrykker kriterierne herfor séledes:

22 Ross, s. 813 f., Max Sgrensen, Statsforfatningsret, s. 205 1.

23 Ross, s. 489, endvidere Statsretlige Studier, s. 155 f., og Krarup, s. 179 {.
24 Ross, s. 491 ff.

25 JMr. Krarup, s. 175 note 5.
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»Det ledende princip herfor ma vere at det tilkommer lovgiveren som
det politisk ledende organ at traffe principafggrelserne og de veasentlige
bestemmelser for deres narmere udfgrelse, medens det overlades til ad-
ministrationen at anordne mere underordnede forskrifter om ordningens
tekniske og praktiske gennemfgrelse. Naturligvis er dette princip yderst
vagt, og det vil altid bero pa et skgn fra lovgivningsmagtens side hvor me-
get eller hvor lidt den vil overlade til administrationen. Alligevel angiver
det et synspunkt ud fra hvilket klare funktionsanomalier kan papeges. Pa
den ene side svigter lovgiveren sin opgave dersom han gennem vidtgédende
bemyndigelser overlader det til administrationen at udforme selve grund-
treekkene af en vis regulering. Dette er uheldigt, fordi politisk vigtige be-
slutninger herved glider folkerepresentationen af haende og legges over i
regeringskontorerne hvor de treffes uden offentlighedens lys og den re-
prasentation af interesser og ideer der kendetegner folketinget. P4 den an-
den side anmasser lovgiveren sig ungdigt en funktion der burde overlades
til administrationen dersom han udferdiger retsforskrifter af detailleret og
teknisk-underordnet natur. Dette er uheldigt fordi folketingsmandene ikke
kan formodes at besidde den tekniske sagkundskab der er forngden for at
vurdere forskrifter af denne art, og fordi arbejdet hermed beslaglegger
tingets tid og arbejdskraft pa bekostning af vigtigere opgaver.«26

Af Ross’ fremstilling fremgdr videre, at bemyndigelser bliver af beten-
kelig karakter (i den forstand, at de er kommet for nar ydertilfeldene, si-
tedes at lovgivers kurs ikke har varet lagt rigtigt), hvis loven »knapt inde-
holder andet end en fuldmagt til administrationen« bestemt enten ved et
vist formal (f. eks. at treffe foranstaltninger til stgtte for bekempelse af
kvaegtuberkulose og smitsom kalvekastning m. v.) eller en vis genstand
(f. eks. at give regler om luftfart)«.

Af den skete eksemplifikation fremgar imidlertid, at forfatteren har be-
vaget sig over i de efter hans mening grundlovsforbudte bemyndigelser
(§ 63). Det er klart, at en bemyndigelse til at give »regler om luftfart« er
sdledes formuleret, at den ikke muligggr en effektiv parlamentarisk og
judiciel kontrol.

Forholdet synes i det hele at vare det, at hvad der er betenkeligt ud
fra det almindelige magtfordelingsprincip, og hvad der er forbudt efter
grundloven ikke lader sig adskille, al den stund det »grundlovsforbudte«
er — og mé vare — s vagt afgrenset, at juridiske vurderinger og vurderin-

26 Ross, s.478.
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