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Notat om, hvorvidt CETA-aftalen med Canada vil indeholde suver=znitetsaf-
givelse i grundlovens forstand.

Af advokat Georg Lett, LETT
Indledning

Med dette notat vurderes, om den tvistlosningsprocedure der er indeholdt i kapitel
VIII i den mellem EU og Canada i april 2016 indgaende frihandelsaftale,’ (herefter
“"CETA-aftalen”) indebarer en suvernitetsafgivelse i grundlovens forstand.

Tvistlesningsmodellen i CETA-aftalen betegnes generelt som en ”ISDS-ordning”
(Investor-to-State Dispute Settlement). Tvistlesninger af denne art, hvor en privat
investor kan optrade som part i forhold til en stat under en voldgiftsprocedure, er
ikke ukendt og genfindes i flere bilaterale handelsaftaler. Imidlertid er der med
CETA-aftalen introduceret en ny form for ”ISDS™, hvor en ad hoc voldgiftsproce-
dure er erstattet af et fast panel.’

Hvis CETA-aftalens bestemmelser om tvistlosning indebzrer suveranitetsafgivel-
se, vil folgen vare, at aftalen kun kan indgas med bindende virkning for Danmark
under iagttagelse af proceduren i grundloven (herefter "GRL") § 20.

Resumé af analyse og konklusion

Analysen omfatter to klart adskilte spergsmal.

Det ene spergsmal er, om en tvistlosningsbestemmelse, som indeholdt i CETA-
aftalen, indebaerer overgivelse af suveranitet. Her konkluderes, at dette er tilfzldet,

! Comprehensive economic and trade agreement between Canada, of the one part, and the European Union
(and its member ....) of the other part

2 Se Kommissionens pressemeddelelse af 29.2 2016, hvorefter den nydannelse betegnes som et "clear break
from den current ad hoc arbitration system to a permanet and institutionalised dispute settlement tribunal” samt
samtidig udgivet "summary of final negotiating results”
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10.

fordi der er tale om overgivelse af dommende myndighed med direkte virkning her
1 landet.

Denne undersogelse behandles under punkt 27 — 62.

Det andet sporgsmal knytter sig alene til det forhold, at aftalen, sa vidt ses, agtes
indgaet af EU pa Danmarks vegne, uanset om der er tale om direkte virkning eller
ej. Det ma derfor ogsa underseges, om proceduren efter GRL § 20 skal iagttages
som forudsetning for, at EU kan indgéa denne aftale.

Dette spergsmal, der for sa vidt er praelimineert i forhold til det ferstnazvnte
sporgsmal, behandles under punkt 63 — 78.

Indledning om grundlovens ordning

Hovedreglen er, at "kongen” (regeringen) handler pa rigets vegne i folkeretlige
anliggender, jf. GRL § 19. Dog skal der indhentes samtykke fra Folketinget med
almindeligt flertal, bl.a. hvis "folketingets medvirken er nodvendig til opfyldelse af

Jorpligtelsen, eller hvis afialer i avrigt er af storre betydning”. Regeringens kom-

petence til at handle "pa rigets vegne™, dvs. i mellemstatslige forhold, betegnes
undertiden som regeringspraerogativet.

GRL § 20 bestemmer:

“Stk. 1: Befojelser, som efier denne grundlov tilkommer rigets
myndigheder, kan ved lov i neermere bestemt omfang overlades
til mellemfolkelige myndigheder, der er oprettet ved gensidig
overenskomst med andre stater il fremme af mellemfolkelig
retsorden og samarbejde.

Stk. 2. Til vedtagelse af lovforslag herom kreeves et flertal pa
fem sjettedele af folketingets medlemmer. Opnas et sadant fler-
tal ikke, men dog det til vedtagelse af almindelige lovforslag
nodvendige flertal, og opretholder regeringen forslaget, fore-
leegges det folketingsveelgerne til godkendelse eller forkastelse
efter de for folkeafstemninger i § 42 fastsatte regler.”

GRL § 20, der blev indsat i forbindelse med grundlovsrevisionen i 1953, er saledes
udtryk for en begraensning i regeringsprarogativet i GRL § 19 - ogsa i de tilfzlde,
hvor der efter GRL § 19 kreves samtykke fra Folketinget, idet det ikke er nok med
almindeligt flertal, da der i stedet kraves et kvalificeret flertal (5/6 eller en folkeaf-
stemning), jf. GRL § 20.

Selv om ordet “suvereniter” ikke genfindes i lovteksten, antages det normalt og i
overensstemmelse med forarbejderne til grundloven, at GRL § 20 er udtryk for, at
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13.

15.

16.

aftaler med andre lande, der indebzrer “suverenitetsafgivelse” ikke vil kunne ind-
gas uden at &ndre grundloven. GRL § 20 afhjzlper denne hindring ved at muligge-
re "suvercenitetsafgivelse” i neermere bestemt omfang” uden grundlovsandring.®
Bestemmelsen blev foreslaet af professor Max Serensen, og det fremgar af motive-
ringen, at tanken var at muliggere, at myndighedsudevelse, der efter grundloven er
henlagt til danske myndigheder, ikke uden videre kan overlades til at blive udevet
af myndigheder, hvis opgaver og ordning ikke er hjemlet i grundloven. Det er
historisk og begrebsmassigt mere rammende at betragte den i GRL § 20 hjemlede
befojelse, som en hjemmel til at lade supranationale organer, der ikke er hjemlet
ved grundloven, overtage visse funktioner, der i ovrigt tilfalder de grundlovsbe-
stemte organer, end at soge at tillagge suveranitetsbegrebet som sadan en selvstae-
dig betydning.*

Pa denne baggrund ma GRL § 20 afgrenses bade opad i forhold til aftaler, der er
sa omfattende indgreb i suverzniteten, at de ikke kan indgas uden at a&ndre grund-
loven og nedad i forhold til traktater, der kan indgas efter den almindelige be-
stemmelse GRL § 19. Dette notat angar kun den nedre afgransning.

Hojesteret har i flere sager vurderet anvendelsesomradet for GRL § 20. |
Hojesterets dom af 6. april 1998 i den sakaldte Maastricht-sag (U1998.800H) udta-
ler Hojesteret:

"Anvendelse af den kvalificerede procedure efier GRL § 20 er
nodvendig i det omfang, det overlades til en international orga-
nisation at udeve lovgivende, administrativ eller demmende
myndighed med direkte virkning her i landet eller at udove an-
dre befojelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndig-
heder, herunder befojelse til at indga traktater med andre sta-

”»

fer.

Det er denne autoritative forstaelse, der er gentaget i den senere afsagte dom®> om
Lissabon-traktaten, der vil blive lagt til grund i dette notat.

Der foreligger en betydelig m@ngde materiale, som grundlag for Hejesterets
forstaelse og derudover en rackke analyser udarbejdet af Justitsministeriet til orien-

* Om denne forudsaetning om at grundloven i den fgr 1953 gaeldende udformning retligt set forhindrer (begraen-
set) suveranitetsafgivelse er undertiden betvivlet. Dette spargsmal er uden aktualitet, da det er uomtvistet, at
GRL § 20 indebzerer, at den srlige procedure i GRL § 20, stk. 2 skal fglges, nar der er tale om en suverzenitetsaf-
givelse som defineret i GRL § 20, stk. 1.

* At udlede et resultat af begrebet “suveranitet” ville vaere hvad der i retsleeren kaldes og fordemmes som
"begrebsjurisprudens”, if. herom Ross i Folkeretten.

5U2013.1451H



18.

20.

21.

tering for Folketinget, is@r i forbindelse med indgéelse af den oprindelige traktat
om de europaiske fallesskaber (EQF 1972) og alle senere &ndringer heri.’

Udvalgte dele af disse analyser vil indgé i det folgende.

ISDS aftalers bestemmelser om tvistlesning

Den typiske [SDS-bestemmelse indeberer, at en privat investor (typisk en
virksomhed), der mener, at en stat indferer regler, der pa urimelig eller diskrimine-
rende made fjerner grundlaget for investeringen og som krznker de forpligtelser,
der er pélagt staterne, vil have mulighed for at rejse et krav direkte mod den kraen-
kende stat. Den indebarer dernzst, at et sadant krav kan preves ved en voldgiftret,
der er etableret med det formal at lese denne type konflikter. Safremt investoren
far medhold, vil retsmidlet vare erstatning eller eventuelt krav pa restitution af
ejendomsretten til et gode. Den ret kan dog omsattes til et pengekrav.

Den nye CETA-aftale adskiller sig ikke principielt fra disse modeller, uanset at der
laegges op til at erstatte voldgiftsretten med et tribunal, og uanset at der indsattes
materielle bestemmer, der er mere begrensende for de sogsmalsgrunde, som en
skuffet investor kan anvende. Der er fortsat tale om, at et krav fra en privat inve-
stor, hjemmeherende i et EU-land eller i Canada, kan rejses ved voldgift mod den
kraenkende stat.

Det ma antages, at forméalet med tvistlasningsmodeller er at forsyne handelsaftalen
med en sikkerhedsventil, fordi der politisk er mistillid til, om de nationale domsto-
le vil vaere tilstreekkelig upartiske til at domme deres egen stat, ogsa selv om der
for sa vidt i national ret eller i en koncessionsaftale ville vare basis for det.” | CE-
TA-aftalen understreges, at voldgiftsretten/tribunalet ikke skal anvende intern ret,
men alene bedemme, om CETA-aftalens bestemmelser er overtradt. Der er saledes
tale om en folkeretlig vurdering.

[ dette notat tages der ikke stilling til onskeligheden eller rimeligheden af en ISDS-
model i CETA-aftalen. Det vurderes alene, hvorvidt selve mekanismen med at lade
en tvist mod den danske stat, hvor den private investor er part, afgere i et andet
forum end det normale domstolssystem, kan siges at indebare suvernitetsafgivel-
se. [ s& henseende er det underordnet, hvordan og hvorvidt denne mekanisme naer-
mere vil fungere.

 Den redeggrelse, der blev udarbejdet forud for indgdelse af Lissabon-traktaten og som indeholder en hel del
gentagelser, har Justitsministeriet valgt at opsatte pa sin hjemme-
side:http://www.justitsministeriet.dk/sites/default/files/media/Arbejdsomraader/International/Grundlov.pdf,
og der henvises derfor isaer til denne. Et sarlig notat fra 2009 handler om Domstolens kompetence, og der er
senere udarbejdet notater om suverzenitetsopgivelse ved tiltraedelse af bankunionen og patentdomstolen og
ophaevelsen af det retlige forbehold. Navnlig redeggrelsen af 7.5. 2013 om patentdomstolen har interesse i
denne sammenhang

7 Se blandt andet bemaerkninger i Juristen nr. 1, 2014, afsnit 2
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Lissabon-traktaten (TEUF) tradte i kraft den 1. december 2009, hvorved EU blev
tildelt (ene)kompetence til at handle inden for omradet af EU’s felles handelspoli-
tik, jf. TEUF art. 3, stk. 1, litra E. Rekkevidden af denne kompetence er dog et
omstridt spergsmél, og det kan formentlig leegges til grund, at EU ikke har al kom-
petence inden for omradet. Det fremgar af aftalen, der er offentliggjort pA DG
Handels-hjemmeside.® at der i den seneste udgave af CETA-aftalen lzgges op til
en blandet aftale, hvor savel EU som de enkelte medlemsstater, er part. Det frem-
gar ikke, hvorfor der er tale om en blandet aftale.” I medfor af usikkerheden om
EU’s enekompetencer inden for handelsomradet og den blandede aftale, kan det
derfor ikke udelukkes, at der foreligger bestemmelser i CETA-aftalen, der ma an-
tages at ligge uden for den felles handelspolitik. I sa fald kan det nappe udeluk-
kes, at en investeringstvist kan anga forhold, hvor det er Danmark og ikke EU, der
bliver modpart.'?

Den todelte analyse

Den relevante vurdering er, om CETA-aftalen vil kunne indgas efter GRL § 19,
siledes som det ma antages at vare regeringens opfattelse.

Udtrykt pa en anden made, er sporgsmalet i forste raekke, hvorvidt CETA-aftalens
ISDS-bestemmelser medferer, at indgaelse af en sadan aftale ikke alene er betinget
af Folketingets samtykke jf. GRL § 19, men tillige af, at den s@rlige procedure i
GRL § 20, stk. 2, folges:

Denne analyse indeholder som navnt to adskilte spergsmal:

1) Om den interne virkning her i landet: Er der tale om “overladelse (til tri-
bunalet/voldgifisretten) af myndighedsudavelse med direkte virkning ™

2) Om den udenrigspolitiske kompetence: Er der tale om, at selve indgéelsen
af aftalen er en “befajelse til at indga traktater med andre lande”, som ik-
ke tidligere er overladt til EU.

(Et herfra uafhengigt spergsmal er, om en voldgiftret kan betragtes som en
“international organisation”, der overhovedet er i stand til at modtage suverznitet
fra Danmark. I benzgtende fald kraver overladelsen en grundlovsandring. Dette
notat omhandler ikke dette spergsmal, men alene spergsmalet, om der er tale om
en suverenitetsafgivelse i GRL § 20’s forstand. I evrigt vil &ndringen fra en vold-
gift til et tribunal formentlig eliminere et forbehold i s& henseende).

8 http://ec.europa.eu/trade/

° Ifglge et formelt folketingsspargsmal rejst, mens CETA aftalen foreld i udkast, er det Danmarks opfattelse, at
der er tale om en blandet aftale. Svaret angiver ikke, hvad der baggrunden herfor.

10 Selv om en ISDS-tvist matte opsta som en tvist mellem en investor og EU, kunne der vaere tale om suverani-
tetsafgivelse, om end analysen ville vaere noget anderledes. Derfor vurderes sp@rgsmalet i dette notat alene
under den forudsaetning at der kan vaere tale om en tvist mellem en canadisk inestor og den danske stat eller
mellem en dansk investor og den canadiske stat. Der kan ikke vaere tale om en strid mellem den danske stat og
en dansk investor.
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28.

29,

30.

1%

Den interne virkning

Karakteren af myndighedsudevelsen

Det er efter GRL § 20 uden betydning, om myndighedsudevelse er lovgivende,
demmende eller udevende.

For sa vidt angér den befojelse, der efter CET A-aftalen er tillagt en institutionel
voldgiftret, respektive et serligt tribunal til at afgere investortvister, er der tale om
en demmende funktion.

”Dommende befojelse” ma rette sig mod selve dommen og de pligter og rettigheder
en sddan dom giver udtryk for, i forhold til dem, der er parter i sagen. Det forhold,
at tribunalets/voldgiftrettens dom skal eksekveres, hvis den ikke opfyldes frivilligt,
hindrer derfor ikke i sig selv, at der er tale om demmende magt."

Det folger klart af CET A-aftalen, at der er tale om reel demmende magt - i
modsatning til eksempelvis en blot uforbindende vurdering, som de kendes fra
flere internationale organer, der har eller tiltager sig befejelse til at udtale sig om
forhold i andre lande. Det hindrer heller ikke karakteren af dommende magt, at
tribunalets /voldgiftrettens afgorelse skal eksekveres, evt. via en fogedret i Dan-
mark. Derimod opstar der et sporgsmal om direkte virkning, jf. straks nedenfor.'?

Der er derimod nappe tale om overgivelse af lovgivningsmassige befojelser. Det
forhold, at selve CETA-aftalen giver en investor nogle rettigheder, herunder en -
om end betinget og begranset - stand still ret, som er sanktioneret ved en tvistlos-
ningsmekanisme, er ikke i sig selv suveranitetsafgivelse. Suveranitetsafgivelse af
lovgivningsmaessige befajelser forudsatter, at det overgives til en ikke-dansk or-
ganisation at udstede fremtidige retsakter.'*"*

Hvad er direkte virkning?

1 Max S@rensens artikel fra 1971 Juristen 1971 s. 434f, Grundloven og dansk medlemskab i Europa-faellesskabet,
(en analyse Justitsministeriet stedse har henvist til) er af den opfattelse, at EU-domstolens kompetence til at
padgmme en tvist mellem Kommissionen og en privat er omfattet af GRL § 20, selv om fuldbyrdelse ma ske ved
nationale myndigheder. Det, som han ser som et problem, er, at det drejer sig om sager, der ikke kun vedrgrer
danske forhold, hvorfor det ikke er et omrade, der kan siges at vedrgre en kompetence, som er forbeholdt
danske domstole. Ikke desto mindre nar han frem til at der er et indgreb i domstolenes opgaver efter GRL §63 og
dermed suveranitetsafgivelse.

12 jf, at konventioner om anerkendelse af udenlandske domme udmaerket kan indgas via GRL § 19

3 Antagelsen af at det kun er fremtidig lovgivning der er suveranitetsafgivelse forudsaetter ifglge de dualistiske
opfattelse, at indholdet af traktaten straks omsaettes til dansk ret, evt. via den lov hvormed aftalen ratificeres.
Denne tekniske omsaettelse kan ske med almindeligt flertal og er altsa ikke suveraenitetsafgivelse i grundlovens
forstand.

% Indirekte kan der veere tale om indgreb i lovgivers suverzenitet for sa vidt som en voldgiftkendelse/ en tribu-
nalafggrelse har potentiale til at foranledige zendring af lovgivning eller hindre en pétankt lovgivning. Denne
indirekte funktion — om end politisk ganske vaesentlig og falsom er imidlertid ikke relevant, og denne indirekte
virkning adskiller sig ikke fra andre internationale aftaler (konventioner), der jo ogsa begranser lovgivers suve-
raenitet, selv om de grundlovsmaessigt er indgaet alene efter GRL § 19.
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35.
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37.

Det vil ikke vare afgerende, at der er tale om "demmende™ myndighed, hvis denne
myndighed ikke har "direkte virkning her i lander”.

Hojesteret anvender udtrykket “direkte virkning her i landet” uden nermere
specifikation af, hvad dette indebarer. Hajesteret har naturligvis varet bekendt
med Justitsministeriets analyser og har ikke taget afstand fra dem, men har pa den
anden side heller ikke givet udtryk for, at disse analyser i enhver henseende er
korrekte.

Det er i Justitsministeriets analyser stedse og konsekvent lagt til grund, at der kun
er tale om direkte virkning, hvis der ikke krazves en mellemkommende dansk rets-
akt eller myndighedshandling for at give en afgarelse effekt her i landet, mens det
omvendt er helt uden betydning, hvilken folkeretlig binding, der palagges Dan-
mark.

I forbindelse med indgéelse af den oprindelige EQF-traktat anforte Justitsministe-
riet som sin vurdering, at kun, nar EU (tidligere EQF/EF) udsteder forordninger, er
der tale om lovgivende magt, der har “direkte virkning”, mens det samme ikke
gelder for direktiver, fordi de er rettet til medlemsstaterne og skal omsattes til
dansk ret. Endvidere er der, efter Justitsministeriets opfattelse, kun “direkte virk-
ning” af afgerelser fra en administrativ myndighed, for sa vidt angar de bestem-
melser i traktaten, der giver mulighed for, at Kommissionen kan treffe afgerelse
med en dansk borger, som direkte adressat. [ andre tilfzlde er der ikke tale om
“direkte virkning”. "’

Justitsministeriet har i flere senere analyser vurderet, at der ikke er tale om “direkte
virkning”, nar beslutning, i form af paleg eller andre myndighedsafgerelser, kom-
mer frem til borgeren fra en dansk myndighed, uanset om den danske myndighed
reelt blot viderebefordrer en beslutning fra et EU-organ. '°

For sé vidt angar dommende magt, har Justitsministeriet i redegerelsen af 7. maj
2013 om patentdomstolen'” bekraftet, at det forhold, at der tillegges en domstol,
der ikke har plads i det EU-retlige system, kompetence til at domme mellem priva-
te, er overgivelse af dommende myndighed.

5penne holdning er principielt aldrig fraveget, uanset direktiver efter EU-retten utvivisomt kan piberdbes
direkte i visse tilfelde og uanset at manglende overholdelse giver borgeren et retskrav pa erstatning, hvilket krav
kan rettes mod medlemsstaten. Disse indirekte virkninger er for laengst fastsldet i EU domstolens praksis og
generelt anerkendt, men ikke eksplicit behandlet i de Justitsministerielle analyser som udtryk for suverzenitets-
afgivelse i forhold til EU-traktaten som sadan. Det er fortsat kun enkelte elementer i EU-traktaten, der indebaere
punktvits suverzanitetsafgivelse. Om dette er en holdbar analyse i forhold til netop det szregene EU-samarbejde
kan sta hen. | forhold til bedemmelsen i dette notat er det snarere af relevans at papege, at det oprindelig
taenkte omrade for GRL § 20 netop er almindelige folkeretligt bindende aftaler (sisom CETA) for 53 vidt de matte
indeholde elementer af supranationalitet.

'8 Jf. vurdering af bankunionen

17 Justitsministeriets notat om, hvorvidt dansk tilslutning til aftale om faelles europaeisk patentdomstol forudsaet-
ter anvendelse af proceduren i grundlovens § 20 af 7. maj 2013
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Justitsministeriet har derimod stedse antaget, at EU-domstolens domme i
praejudicielle sager (jf. TEUF art 267) ikke indebzrer suverznitetsafgivelse, selv
om det er ganske givet, at sadanne domme er bindende for danske domstole og
dermed afgorende for udfaldet af en konflikt mellem private, der verserer ved dan-
ske domstole. Denne forstaelse har ikke direkte varet genstand for vurdering af
Hojesteret, men den er kritiseret i den statsretlige litteratur'® og kan ikke uden vi-
dere antages at vere rigtig. Den danske dommer har intet sken, og det er da ogsa
netop derfor, at den juridiske litteratur antager, at EU-domstolens kompetence til at
afsige praejudicielle afgerelser indebaerer suveranitetsafgivelse. I forbindelse med
den foreliggende problematik, er spergsmalet imidlertid uden praktisk betydning,
for sa vidt, der ikke er tvivl om, at kompetencen til at afsige prajudicielle domme,
som har varet indeholdt i traktaterne siden 1972, har passeret en GRL § 20-
procedure. Justitsministeriets opfattelse er saledes ikke afprovet, hverken statsret-
ligt eller ved domstolene. Der kan saledes ikke drages nogen konklusioner om,
hvorvidt afgerelser efter ISDS-proceduren har “direkte virkning”.

Efter min opfattelse er det en mere nzrliggende indvending mod at betragte en
ISDS-afgerelse, som et udtryk for demmende magt “med direkte virkning”, end at
der hidtil ikke er rejst indsigelse mod den opfattelse, at man via en konvention kan
anerkende udenlandske domme, uden at det indebaerer suver@nitetsafgivelse, jf.
eksempelvis Bruxelleskonventionen om anerkendelse og fuldbyrdelse af udenland-
ske domme. Dertil kommer, at internationale voldgiftsafgerelser via New York-
konventionen'® kan fuldbyrdes direkte. Det taler imod at anse en ISDS-afgorelse,
som demmende myndighed med “direkte virkning”.

Imidlertid ma det vere afgerende, at der via ISDS er tale om befojelser, der i
mangel af [ISDS-aftalen, ville ligge hos danske myndigheder. Det vil sige, at der
tages myndighed fra danske domstole, hvor afgerelsen i modsat fald ville ligge, til
en domsmyndighed, der ikke har hjemmel i grundloven, jf. ogsa i denne sammen-
heeng Justitsministeriets notat om patentdomstolen.*” Sadan vil det nemlig ikke
forholde sig, nar der blot er tale om at fuldbyrde en afgerelse, truffet eksempelvis
af en spansk domstol, der handler inden for sin naturlige kompetence.”! For s vidt
angar New York-konventionen angar den losning af tvister, der knytter sig til en
aftale mellem to parter, og er begrenset til retsforhold, der udspringer af denne
aftale. ISDS-proceduren angar provelse af den nationale lovgivning generelt og er

18 Max Segrensen ibid note 8 mener under tvivl, at der ikke er tale om suveraenitetsafgivelse, fordi den endelige
afggrelse hgrer under danske domstole, mens Hjalte Rasmussen under tvivl mener det modsatte, se eksempelvis
Juristen 1997 side 293: Europol ratifikation: GRL § 19 eller § 20?

19 Convention on the Recognition and Enforcement of Foreign Arbitral Awards af 1958

20 Man kunne indvende at danske domstole aldrig har haft denne kompetence til at afggre folkeretlige tvister.
Det ville de komme til, hvis de skulle afggre, om den udenlandske investor skulle have erstatning efter CETA
aftalen, idet CETA-aftalen jo er en folkeretlig aftale. Det er imidlertid at vende tingene pa hovedet. Den rigtige
beskrivelse er, at man tillaegger et udenlandsk organ en kompetence over for den danske stat, som de danske
domstole ikke har. Imidlertid kan der ikke uden at @ndre grundloven overfgres en sddan kompetence, end ikke
via GRL § 20, jf. ogsa 3.2 4 nedenfor. Hgjesteret har fastsldet, at der ikke via GRL § 20 kan skabes ny kompetence,
som ikke eksisterer i grundloven,

% Voldgiftaftaler flytter pa den anden side klart kompetencen, men kan, nar det drejer sig om aftaler mellem
private, forklares med at der er tale om en aftalebestemt tvistlgsning, jf. at en voldgiftaftale netop kun binder
dem, der direkte har tilsluttet sig aftalen om voldgift.
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aben for en ubestemt kreds af personer. Denne parallel er derfor heller ikke afgo-
rende.

Med denne forstéaelse er det relevante spergsmal, om en tvist af den i CETA-
aftalen naevnte art, i mangel af aftalens ISDS-bestemmelser, ville falde ind under
en dansk dommers (eller EU-domstolens) kompetenceomrade.

Dette undersoges i det folgende.

Betydningen af, hvem der er sagens parter. Er staten kun folkeretligt bundet?

Der er manglende symmetri mellem de to parter.

Der er for det forste den forskel, at den private part ikke er part i selve CETA-
aftalen, og der er derfor ikke tale om, at de, der vil vaere parter i en tvistlasning, har
indgaet aftale om privat tvistlesning uden om de normale domstole.

Dernast er selve det forhold, at der er tale om en sammenblanding af folkeret med
privat tvistlesning, et forhold, der forer til, at man ikke uden videre kan parallelise-
rer til andre tilfzlde.

Den private part

Der er ingen tvivl om, at den private investor vil vare bundet af den af
voldgiftretten/tribunalet trufne afgerelse, for sa vidt angar sagens genstand, og at
investoren, hvis voldgiftsretten/tribunalet bestemmer, at han har ret til erstatning,
kan benytte denne ret her i landet, ved selv direkte og uden nogen anden regerings
mellemkomst, at fremsatte krav om erstatning og formentlig ogsa vil kunne ekse-
kvere denne her i landet, eventuelt i form af tvangsfuldbyrdelse i statens ejendom-
me i tilfelde af, at staten matte undlade at betale den idemte erstatning.

Allerede denne virkning synes umiddelbart at vere omfattet af udtrykket “direkte
virkning her i landet” af domsmyndighed, som ikke er organiseret i henhold til
grundloven, og som ikke beror pa aftale.

Det forhold, at det vil vaere en udlending, der er part i sagen, kan neppe vare af
betydning. Selv om begrundelsen for modviljen mod suveranitetsafgivelse til en
vis grad bunder i en uvilje mod, at danske borgere skal vaere underlagt udenlandsk
myndighedsudevelse uden for det danske grundlovsbestemte institutionelle sy-
stem,”” er der intet i lovteksten eller Hojesterets udlegning heraf, der tyder pa, at
nationalitet har betydning.

2 Jf. bl.a. litteratur citeret af Zahle (red) Danmarks Riges Grundlov med kommentarer. Det var forfatningsfaed-
renes opfattelse, at det ville vaere betaenkeligt at overgive demmende myndighed til organer, der star uden for
den danske stats rets- og ansvarssystem.
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Man kunne snarere anfore, at den private ikke har pligt til at lade sagen afgere ved
voldgift/tribunalet, og at det forhold, at han benytter denne mulighed, kan forstas
som en akt, der svarer til at indga en voldgiftaftale efter tvistens opstaen. Dertil
kommer, at det folger af CETA-aftalen, at tvistlasning efter ISDS-ordningen ikke
prajudicerer, hvilke befojelser den private i evrigt matte have efter national ret.
Selvom investoren kan valge, kan staten ikke. Tvistlosningsorganet er ikke valgfrit
for begge parter. Dette kan dog ikke vere afgerende.

Staten
Den anden part i sagen vil vare en stat (der ses her bort fra, at EU kan vere part).

For sa vidt som denne forpligtelse for den danske stat, kunne betragtes som af rent
folkeretlig karakter, hvilket teksten i CET A-aftalen generelt understotter, er der
ikke tale om suverznitetsafgivelse. Der er saledes ikke tale om suverznitetsafgi-
velse, for s& vidt angér folkeretlige tvister mellem Canada og Danmark /EU om
CETA-aftalens forstaelse, uanset i hvilket forum disse matte afgeres. GRL § 20
forhindrer ikke, at Danmark, som stat i forhold til andre stater, forbinder sig til at
afgore folkeretlige tvister pa en vis made.

Imidlertid er mellemfolkelige anliggender efter GRL § 19 den ret, der gzlder for
retsforholdet mellem stater, og en privat investor kan ikke have folkeretlig handle-
evne.” Hvis en aftale er omfattet af GRL § 19 er det dermed kun de i aftalen om-
fattede stater, der kan optrade som procesparter — og ikke investorerne. CETA-
aftalen er dog udformet pa en sddan made, at investorerne — og ikke den udenland-
ske stat — kan optrade som procespart i en sag mod vartslandet. Forholdet kan
dermed ikke betragtes som omfattet af GRL § 19. Det er i den forbindelse uden
betydning, hvorledes folkeretten defineres i den juridiske litteratur, og hvem der
efter disse definitioner er retssubjekt/pataleberettiget inden for folkeretten.?! Disse
definitioner af folkeretten er retsdogmatiske opfattelser, der ikke andrer ved for-
tolkningen og anvendelsesomradet af GRL § 19, da der er ikke holdepunkter for, at
bestemmelsen omhandler andet end retsforholdet mellem stater.

Alternativt kunne tvisten betragtes som privatretlig séledes, at staten forpligtes
efter almindelige erstatningsregler for brud pa en aftale eller som folge af reglerne
om erstatning uden for kontrakt. En sadan privatretlig erstatningspligt ligger imid-
lertid udenfor, hvad CETA-aftalen tilsigter at skabe. Som navnt er CETA-aftalen
uden prajudice for privatretlige krav baseret pa national lovgivning.

3 Zahle, Grundloven 5,181

% Bland andre Ross, Folkeretten s. 124 anfgrer, at der ikke er noget i vejen for, at individet — inden for folkeret-
ten —kan vaere rettighedsbarende og dermed pataleberettiget. Se ogsa Spiermann, der i Moderne Folkeret (1.
udg.), 5. 453, anfgrer, at Folkeretten ikke kan defineres som ret, der gaelder mellem stater, men at folkeretten
ogsa geelder for eller mellem andre retssubjekter. Se ogsa U.2009B.277 af Schiersing, der anfgrer, at det i den
klassiske folkeretlige dogmatik antaget, at alene stater, men ikke individer, er retssubjekter inden for folkeret-
ten, saledes at et individ ikke selv kan sagsgge en stat for brud pa statens folkeretlige forpligtelser.
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Der er derfor tale om en sui generis tvistlosning, der ikke falder ind under det
folkeretlige regelsaet og/eller institutionelle system. Den passer ikke ind i nogen af
de kendte juridiske rammer. Den opretter et supranationalt organ, der giver en pri-
vat udenlandsk part mulighed for at fa prevet, om den nationale lov er i overens-
stemmelse med en folkeretlig forpligtelse. Afgorelsen kan fuldbyrdes direkte her i
landet.

Det er netop denne karakter, der medforer, at der er tale om at oprette en institution
uden for det grundlovsbestemte omrade i GRL § 19. Det ma derfor antages, at

indferelsen af ISDS-proceduren forudsztter, at proceduren i GRL § 20 skal folges.

Mulige indvendinger

Andre ISDS-aftaler

Det kan indvendes, at denne konklusion harmonerer darligt med, at man rent
faktisk har indgaet flere bilaterale aftaler med tilsvarende ISDS-klausuler. Denne
indvending er ikke overbevisende; dels har flere af disse aftaler drejet sig om inve-
stering via en koncession, hvor der foreligger en forudgaende aftale mellem staten
og investor, og dels er det i sig selv ikke et forsvar, at man eventuelt tidligere har
undladt at anvende GRL § 20.>* Omfanget har ikke varet af en art, der kan etablere
en forfatningsretlig seedvane med grundlovskraft.?®

EMK analogien

En mere nzrliggende indvending er, at det synes at vaere generelt accepteret, at den
Europziske Menneskerettighedskonvention EMK er en normal international aftale,
der er og kan indgas efter GRL § 19, uanset at der hertil er knyttet en tvistlasning,
nemlig Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol, (EMD), der ogsa behandler
sager mellem en privat, der mener sig krenket, og den danske stat. Domstolen kan
ogsé tilkende "just satisfaction” i form af et pengekrav.

Pa den anden side er der sa vaesentlige forskelle mellem et investorsegsmal og en
EMD sag, at den eventuelle sedvaneretlige undtagelse, der matte dekke EMD,

ikke kan udstrakkes til at dekke CETA-aftalen.

Analogi til selve EU-traktaten”’

5 Denne type bilaterale aftaler har i gvrigt vaeret af en art hvor det 14 uden for realpolitikken at forestille sig, at
det var Danmark, der forsyndende sig. Det har vaeret med stater, med ustabile magtstrukturer, hvor det udeluk-
kende var de danske investorers interesser der begrundede aftalen. Aftalens gensidighed har vaeret meget
formel. Dette er ikke i sig selv afggrende for en strikt analytisk tilgang, men taler staerkt imod en retssaedvanear-
gumentation

% Det er almindeligt antages inden for offentligret, at en fejl ikke skaber en "berettigede forventninger” hos

andre, jf. blandt andet Garde m.fl. i Forvaltningsret, Almindelige Emner, side 253 ff.
27

Side 11



59,

60.

61.

62.

Det forhold, at en privat kan anlegge sag mod en medlemsstat og krave erstatning
for retsbrud, er for leengst fastslaet af EU-domstolen, som en vigtig del af EU-
retten. Derfor kan man havde, at der ikke er noget saregent i, at der ogsa i andre
mellemstatslige aftaler, der arbejder for fri varebevagelighed, indferes en ordning,
hvorefter en privat kan vaere part. Det fremgar imidlertid utvetydigt af EU-
domstolens lere om det direkte erstatningskrav, at EU-retten adskiller sig fra andre
internationale aftaler ved at betragte borgeren som retssubjekt i EU-retten. Derfor
er en EU-retlig analogi ikke anvendelig. Tvartimod kan der netop foretages en
modsa&tningsslutning fra EU-rettens anerkendelse af, at private kan have et erstat-
ningskrav, til at dette ikke er en normal del af almindelige internationale aftaler,
der kun er folkeretligt bindende. Derfor kan ISDS-metoden ikke via en analogi til
EU-traktaten siges blot at vaere en s@rlig international domstol, der demmer pa
almindeligt folkeretligt grundlag. I evrigt har EU-traktaten jo netop passeret GRL
§ 20-proceduren.

Det folkeretlige element i forhold til danske domstoles kompetence:

Det er som n@vnt ovenfor ikke et vagtigt argument, at danske domstole ikke "selv
har den kompetence ™ som voldgiftsretten/tribunalet nu far, og at der derfor analy-
tisk set ikke er tale om en “overforsel”’, men om en "nyskabelse ”. Det er vel rig-
tigt, at danske domstole ikke har en kompetence til direkte at bedemme folkeretli-
ge tvister mellem staterne, men det er givet og mange gange verificeret, at danske
domstole har en pligt til s& vidt muligt at fortolke enhver dansk lov i overensstem-
melse med de traktater, Danmark har indgéet. Derfor ville ganske samme sporgs-
mal, som tribunalet skal tage stilling til, let falde under en dansk domstols kompe-
tence.

Dertil kommer, at EU-retten ikke hylder den dualistiske teori. Derfor kan EU-
domstolen fortolke traktater, som EU har indgaet som en del af EU-retten, og dette
gor EU-domstolen da ogsé uden toven, og denne del af EU- retten er via tidligere
suverznitetsafgivelser blevet en del af danske ret. Endelig er det i sig selv en ned-
vendig forudsatning for overhovedet at kunne oprette ISDS-proceduren, at der er
tilsvarende kompetence i det grundlovsbestemte system, idet man i modsat fald slet
ikke kunne oprette voldgiftsretten/tribunalet uden at ndre grundloven, end ikke
via GRL § 20.

Konklusionen

Konklusionen forbliver derfor uandret. Det forhold, at der overlades demmende
myndighed til en voldsgiftret/et tribunal i en tvist, hvor den ene part ikke er et fol-
keretssubjekt, og hvor staten kan palegges pligt til at betale erstatning, kan betrag-
tes som suvernitetsafgivelse, for sa vidt som man derved overlader det til et —
uden for grundloven staende — organ, at treeffe afgerelse i en sadan tvist og dermed
at udeve demmende myndighed, der har direkte virkning her i landet. Dette kan
kun ske efter proceduren i GRL § 20.

r
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Udenrigspolitisk kompetence

Under dette punkt vurderes, om det vil veere suver@nitetsafgivelse i grundlovens
forstand, at Danmark overlader det til EU at indgé en investeringsbeskyttelsesafta-
le. Analysen er relevant, hvis der ikke matte vare tale om en blandet ordning, eller
hvis det gores geldende, at ISDS-delen indgas af EU pa Danmarks vegne.

Befojelsen til at indga en aftale med Canada kan ikke overlades til EU, uden at
denne overladelse af traktatkompetence har passeret GRL § 20. Det er i denne
forbindelse helt uden betydning, om der er tale om direkte virkning. Det er selve
traktatkompetencen, der er en befajelse, som ikke kan overlades til en udenlandsk
myndighed, her EU.*®

Der vil dog ikke vare tale om ny suveranitetsafgivelse, hvis befajelsen til at indga
traktater af denne art allerede er overladt ved en traktat der er vedtaget i kraft af
GRL § 20. Det fremgar klart af Hojesterets dom i Lissabon-sagen® at tydeliggerel-
sen af en allerede eksisterende kompetence, ikke indebrer ny suverznitetsafgivel-
se.

[ denne forbindelse ber navnes, at en generel overordnet hjemmel for EU til at
indgé traktater paA medlemsstaternes vegne, er at finde i Lissabon-traktaten dels i
TEUF art. 3, stk. 2,*° og dels TEUF art. 216, der findes i traktatens femte del om
“unionens optraeden udadtil”. Disse to bestemmelser er nye og ferst indsat ved
Lissabon-traktaten, der ikke var gennem proceduren efter GRL § 20.

Derfor opstar spergsmalet, om TEUF art. 216, reelt er en udvidelse af eksisterende
EU-kompetencer eller blot en precisering af, hvad der allerede galder efter Maa-
stricht eller Amsterdam traktaterne, der begge har passeret GRL § 20. Dette kan
anskues overordnet for "alle trakiater”, eller specifikt for bestemte typer af trakta-
ter.

Justitsministeriets redegerelse om Lissabon-traktaten bygger pa den forudsztning,
at der i et vist (snzvert) omfang kan vare tale om, at Lissabon-traktaten via TEUF
art. 216 indeholder en udvidelse af, hvad angar omfanget af EU’s udenrigspolitiske
kompetence, (dog ikke pa det handelspolitiske omrade jf. straks nedenfor). Samme
argument fremforte Justitsministeriet i Lissabon-sagen, men Hejesteret tog ikke
stilling til spergsmalet. Det kan derfor ikke leegges til grund, at Hojesteret stotter

8 Dette er erkendt i Justitsministeriets analyser, jf. fglgende citat fra redeggrelsen om Lissabon-traktaten: “Skal
aftalerne [dvs. de internationale aftaler]... vaere folkeretligt forpligtende for medlemsstaterne, som var de indgd-
et umiddelbart mellem medlemsstaterne og det pdgzeldende tredjefand mv., vil der som udgangspunkt veere tale
om overladelse af befgjelser, der efter grundlovens § 19, stk. 1, tilkommer regeringen”.

2 J2013.1451H

¥ Den indeholder bestemmelser om unionens enekompetence og bestemmer, at unionen har enekompetence
til at indgd internationale aftaler, ndr der er hjemmel hertil i en retsakt, eller nar "den er n@dvendig for at give
unionen mulighed for at udgve sin kompetence pa internt plan, eller for sé vidt det kan bergre felles regler eller
andre deres raekkevidde”.
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Justitsministeriets opfattelse om, at Lissabon-traktaten alene indeholdt en pracise-
ring af suvernitetsafgivelser i tidligere traktater.

Justitsministeriet velger dog i sin redegorelse at komme uden om dette tilsynela-
dende problem ved at havde som en generel antagelse, at ingen af de traktater,
som EU matte indga, er direkte folkeretlig bindende for medlemsstaterne i forhold
til de pagaldende tredjelande, med hvem aftalerne er indgdet. Derimod er trakta-
terne kun bindende for EU selv og for medlemsstaterne i forhold til EU. Justitsmi-
nisteriet velger— uanset at dette reelt er irrelevant — ogsa at papege, at der forment-
lig ikke vil vaere tale om nye former for internationale aftaler med direkte virkning,
se nermere redegerelsen punkt 32 — 42,

Godtages denne argumentation, synes den logiske folge at vare, at den tidligere
overladte traktatkompetence til EU ma veere begranset til aftaler, der ikke er folke-
retligt bindende for medlemsstaten, men kun binder EU som organisation over for
det tredjeland, med hvem den indgas. En sadan forstaelse kan imidlertid ikke med
rimelighed lagges til grund, for sa vidt angar en handelsaftale, der indeholder en
tvistlesning, hvor Danmark er part eller kunne vare part. Det ville nemlig ikke
give nogen mening at gere Danmark til pligtmassig part i en ISDS-voldgift og
samtidig havde, at CETA-aftalen ikke var bindende for Danmark i forhold til Ca-
nada. Det kan altsa logisk set kun vere tale om allerede overladt kompetence, hvis
det kun er EU, der kan vare part i en ISDS-aftale. Mens der for sa vidt angar til-
faelde, hvor Danmark skal vere part, ma vare tale om ny kompetence, der ikke er
overladt.

Dette er i sig selv ikke noget problem, hvis det kan antages, at det er Danmark og
ikke EU, der er den kompetente part, for sa vidt angér netop kapitel 8 om investor-
beskyttelse. Hvis det er en blandet aftale, og hvis det er Danmark der er part, for sa
vidt angér netop kapitel 8, er der jo tale om, at Danmark selv suverznt indgér afta-
len, ikke EU.

Dette forer imidlertid til en modsigelse, jf. folgende analyse:

Under Lissabon-sagen gjorde sagsogerne geldende, at EU’s traktatkompetence
blev udvidet, for sa vidt angar traktater om direkte investeringer. Man henviste til
Lissabon-traktatens bestemmelser i TEUF art. 206, og 207 (femte del afsnit II med
overskriften "den felles handelspolitik™). TEUF art. 207, svarer ganske vist til den
tidligere art. 133, om indgéelse af told- og handelsaftaler, men ved Lissabon-
traktaten blev bestemmelsen udvidet ved, at der efter ordet handelsaftaler blev
indsat “vedrorende handel med varer og tjenesteydelser, handelsrelaterede aspek-
ter af intellektuel ejendomsret, direkte udenlandske investeringer”. Hvis dette var
en rigtig forstaelse, matte Lissabon-traktaten allerede af denne grund skulle vedta-
ges i medfor af GRL § 20, og det blev den ikke, jf. Lissabon-sagen.

]
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74.  Til stette herfor fremhaeves nedenstaende formulering fra EU’s officielle
hjemmeside:

“After entering into force of the Lisbon Treaty, the EU have ex-
clusive competence on foreign direct investment (article 2007
TEUF). This will allow the EU in the future to conclude com-
prehensive investment agreements, while, until now, agreement
on investment protection were concluded only bilaterally by in-
dividual Member States. '’

75.  Justitsministeriet papegede som modargument, at direkte investeringer matte
forstas som blot en underafdeling af handelsaftaler (en pracisering). Kompetencen
til at indga denne type aftaler var derfor allerede afgivet, saledes at der ikke var
nogen ny suverznitetsafgivelse, selv om man via den nye udvidede formulering
endrede ordvalget, sa det blev klart, at der ogsa kunne vare tale om aftaler om
udenlandske investeringer.*” Som tidligere navnt har Justitsministeriet ikke faet
Hojesterets stotte i dette argument, jf. punkt 68.

76. Da samtidigt netop handelspolitikken (som altsa efter Justitsministeriets opfattelse
altid har skulle omfattes som direkte investeringer) er en enekompetence for EU,
burde det vaere EU, der har kompetencen og endda enekompetencen til at traeffe
aftale om investeringsbeskyttelse i overensstemmelse med aftalens kapitel 8. Men
lige netop denne kompetence har Danmark — ifolge Justitsministeriet —aldrig
overgivet, fordi den hidtidige overgivelse, jf. analysen om TEUF art. 216, indebz-
rer, at ISDS-aftaler ikke er bindende for Danmark i forhold det tredjeland, der er
part i aftalen, jf. punkt 69 — 70.

77.  Derfor skal der anvendes en GRL § 20-procedure, for at give EU den fornedne
kompetence til at indgd [SDS- aftaler, der betyder, at Danmark uden videre kan
blive part i en tvist under investorbeskyttelsesreglerne. Denne kompetence blev
ikke overgivet ved Lissabon-traktaten.

Konklusion vedr. traktatkompetence

78.  Det forhold, at EU indgar en frihandelsaftale, pa Danmarks vegne, indebarer vel
suverznitetsafgivelse, men ikke ny suveranitetsafgivelse. Derimod er der tale om
specifik suver&nitetsafgivelse, for sa vidt angar ISDS- delen, idet der ikke tidligere
via en procedure i overensstemmelse med GRL § 20 er overgivet suveranitet til
EU, hvorefter EU pa Danmarks vegne kan binde Danmark til at vaere part i en
voldgift med en privat investor. Det samme ma galde en voldgiftsret/tribunal. Der-

3 http://ec.europa.eu/finance/capital/third-countries/bilateral_relations/index_en.htm

3 Argumentationen, om der blot skulle vaere tale om en praecisering, passer i gvrigt ikke med, at der findes
adskillige aftaler indgdet af medlemsstaterne uden om EU, selv om det fglger af TEUF art 3, at handelspolitik er
et omrade, hvor EU har enekompetence, men denne indvending, som blev fremsat under Lissabon-sagen, forfal-
ges ikke yderligere i dette notat. Hgjesteret forbigar spgrgsmalet, der ikke omtales i dommen.
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79.

for kan EU ikke p4 Danmarks vegne indga CETA-aftalen, uden at det godkendes i
Danmark efter GRL § 20.

TTIP

Det ovenfor anforte angar CETA-aftalen. [ det omfang TTIP-aftalen kommer til at
indeholde en tilsvarende tvistlesningsmekanisme (ISDS) som CETA-aftalen, vil de
foregaende konklusioner ogsa galde for TTIP-aftalen.

Med venlig hilsen

org L
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