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RESPONSUM

om muligheder for Faereernes tilknytning til EFTA
samt for Faeroernes og Gronlands tilknytning til EU

1.  Spergsmal og baggrund

Den Nordatlantiske Gruppe i Folketinget har bedt mig foretage en analyse og vurde-
ring af muligheder for Fergernes tilknytning til EFTA (European Free Trade Associa-
tion) samt for Fereernes og Grenlands tilknytning til EU (Den Europaiske Union).

Nearmere har jeg den 20. november 2008 modtaget folgende problemformulering i
forhold til Feergerne:

“l Feergerne diskuteres tilknytningen til henholdsvis den Europaiske
Union og EFTA (herunder E@S), og det faereske udenrigsministerium
forbereder forhandlinger om nye aftaler eller traktatmassig tilknytning til
EU og EFTA.

For at kvalificere debatten og sette den i relation til Faergernes aktuelle
handlemuligheder for at indgd folkeretlige aftaler enskes en analyse og
vurdering af:

1. Hvilke muligheder er der for, at Feereerne kan opnd medlemskab af
EFTA pé grundlag af Fergernes nuvarende folkeretlige status og
praksis i indgéelse af folkeretlige aftaler og traktatmessige bindinger
— og pa baggrund af EFTA’s nuvearende traktatgrundlag?

2. Hvilke muligheder er der for, at Feeroerne pd samme baggrund kan
opna medlemskab af E@S-aftalen, som de tre EFTA-lande, Norge,
Island og Liechtenstein, har med EU?

3.  Hvordan vurderes den sékaldte “udenrigspolitiske bemyndigelses-
lov” fra 2005 at abne for eller sette begraensninger for Fargernes
medlemskab af EFTA og eventuelt EOQS.



4.  Hvilke politiske @ndringer i lovgivning, fortolkninger, traktater og
aftaler er nedvendige, hvis selvstendigt feresk medlemskab af
EFTA og EQS skal opnas?

5. Hvilke muligheder er der for, at Fereerne kan opnd medlemskab af
EU péd grundlag af Fareernes nuvarende folkeretlige status og
praksis i indgaelse af folkeretlige aftaler og traktatmaessige bindinger
— og pd baggrund af EU’s nuvarende traktatgrundlag (herunder
forslaget til ny forfatningstraktat)?

6.  Hvilke politiske endringer i lovgivning, fortolkninger, traktater og
aftaler er nedvendige, hvis selvstendigt feeresk medlemskab af EU
skal opnas?”

I forhold til Grenland er rejst spergsmal svarende til nr. 5 og 6:

5A. Hyvilke muligheder er der for, at Grenland kan opnd medlemskab af
EU péd grundlag af Grenlands nuvarende folkeretlige status og
praksis i indgaelse af folkeretlige aftaler og traktatmaessige bindinger
— og pé bagggrund af EU’s nuverende traktatgrundlag (herunder
forslaget til ny forfatningstraktat)?

6A. Hyvilke politiske endringer i lovgivning, fortolkninger, traktater og
aftaler er nadvendige, hvis selvstaendigt grenlandsk medlemskab af
EU skal opnas?

Responsummet er begraenset til disse i alt otte spergsmal.

Til brug for udarbejdelsen har jeg modtaget oversigter over Faergernes og Grenlands
traktater.

Efter en indledende beskrivelse (afs. 2) analyseres den folkeretlige ramme for EFTA,
EOS og EU (afs. 3) samt de begraensninger, der kan felge af dansk forfatningsret og
grundlov i kraft af rigsfeellesskabet mellem Danmark, Fereerne og Grenland (afs. 4).
Pé den baggrund seges spergsmalene besvaret (afs. 5).

Svarene er behaftet med usikkerhed. Der savnes i vidt omfang retningsgivende
praksis, bade folkeretligt og forfatningsretligt. Dertil kommer, at den folkeretlige
ramme kan tilpasses det konkrete tilfeelde, mens de forfatningsretlige begransninger
over tid er blevet faerre. Som i1 andre sammenhange kan der for Feregerne og
Gronland blive tale om indledningen pé en politisk proces, der i sig selv kan @ndre
svarene pa de retlige spergsmal.

2. Indledende beskrivelse

EFTA (European Free Trade Association) blev grundlagt i 1960 og virker i dag pa
grundlag af EFTA-konventionen af 21. juni 2001 mellem Island, Liechtenstein, Norge
og Schweiz. EFTA er et frihandelsomrade med EFTA-Rddet som centralt organ.
EFTA’s medlemmer er parter til en rakke frihandelsaftaler med tredjestater.
Kongeriget Danmark var i 1960 stiftende medlem af EFTA, men medlemskabet
opherte med virkning fra 1973, da Kongeriget Danmark tradte ind i EF. Grenland var
omfattet af EFTA-medlemskabet fra 1961 og Fargerne fra 1968.



EU (Den Europziske Union) blev oprettet i 1993 som overbygning pd de tre
europxiske fellesskaber tilbage fra 1950’erne, herunder EF (oprindelig EOF).
Traktatgrundlaget er senest blevet @ndret med Nice-traktaten fra 2001 samt
tiltreedelsestraktaterne fra 2003 og 2005. Skabnen for Lissabon-traktaten af 13.
december 2007 er endnu uafklaret. EU, ofte betegnet en overstatslig organisation, har
faste organer med vidtrekkende befojelser. Centralt stdr EF og dets indre marked med
fri bevagelighed for varer, personer, tjenesteydelser og kapital. Der er i dag 27
medlemmer af EU. EU og EU’s medlemmer er parter til et stort antal frihandelsaftaler
med tredjestater. Kongeriget Danmark har veret medlem siden 1973. Medlemskabet
har aldrig omfattet Feereerne. Gronland har varet undtaget siden 1985.

EOS-aftalen (Det Europaiske Okonomiske Samarbejdsomréade) af 2. maj 1992 som
@ndret ved protokol af 17. marts 1993 tradte i1 kraft i 1994. Parterne er i dag pa den
ene side de tre EFTA-medlemmer Island, Liechtenstein og Norge. P4 den anden side
er parterne EF som den relevante del af EU samt EU’s medlemmer. Nar bade EU (EF)
og EU-medlemmerne er parter, skyldes det, at traktatkompetencen er delt, og at EF
ikke har eksklusiv kompetence inden for alle sagsomridder omfattet af E@S-aftalen.
Formalet med E@S-aftalen er at oprette et enhedsmarked grundlagt pa det indre mar-
keds frie bevegelighed for varer, personer, tjenesteydelser og kapital, idet dog land-
brugs- og fiskerivarer ikke fuldt ud er omfattet. De falles institutioner er E@S-Radet
og Det Blandede E@S-Udvalg. Som medlem af EU er Kongeriget Danmark part til
EOS-aftalen, men Faereerne og Grenland er undtaget.

Til E@S-aftalen er knyttet serlige aftaler mellem de deltagende EFTA-medlemmer
om fzlles institutioner.
3. Folkeretlig ramme

3.1 Medlemskab af EFTA og EU

Vanligvis er betingelser for medlemskab af en international organisation fastsat i
organisationens traktatgrundlag. Det ma afgeres konkret, om opfyldelse af alle
betingelser udleser et retskrav pd medlemskab, eller om optagelse selv ved opfyldelse
af betingelserne beror pa en fri politisk afgerelse, jf. Conditions of Admission of a
State to Membership in the United Nations, ICJ Reports [1948] 57, s. 65.

For de fleste internationale organisationer er medlemskab forbeholdt stater samt
eventuelt sammenslutninger af stater, dvs. andre internationale organisationer.
Folkeretligt er der intet til hinder for i traktatgrundlaget at abne en international
organisation for eksempelvis selvstyrende folk eller autonome omrdder. Men hidtil

har kun forholdsvis fa internationale organisationer vaeret kendetegnet ved sadan
abenhed.

Hvor der i en traktat er fastsat betingelser for medlemskab, er udgangspunktet, at
betingelserne er bindende — men kun indtil de deltagende parter, herunder eventuelt
den internationale organisation selv, métte beslutte andet, samh. sag 149/77 Defrenne
EF-Saml [1978] 1365, pr. 58. Tilbage i tiden har der varet enkeltstdende eksempler
pa optagelse af ikke-stater som medlemmer af internationale organisationer forbeholdt
stater, eksempelvis i forhold til Namibia og Palastina i 1970’erne samt til dels det
tidligere Jugoslavien i 1990’erne.



Med hensyn til EFTA og EU er det almindeligt antaget, at medlemskab er forbeholdt
stater. I traktatgrundlagene for begge organisationer betegnes medlemmerne som
“Member States” og “medlemsstater”, og der er fastsat sarlige procedurer for
optagelse af stater, jf. artikel 56 i EFTA-konventionen og artikel 49 i EU-traktaten. I
praksis har kun stater vaeret medlemmer. En raekke traktatbestemmelser inden for
navnlig EU forudsatter tillige, at medlemmerne er stater.

P4 den baggrund kan det med hensyn til rigsfellesskabet antages, at medlemskab af
EFTA og EU folkeretligt er forbeholdt Kongeriget Danmark. Som dele af
rigsfellesskabet kan Faergerne og Greonland ikke med de nuverende traktatgrundlag
blive medlemmer af EFTA eller EU i eget navn.

3.2 Serligt om EFTA

I forbindelse med Kongeriget Danmarks indtreeden i EF i 1973 blev det lagt til grund
politisk, at medlemskabet af EF (EU) ville vere uforeneligt med fortsat medlemskab
af EFTA, jf. Folketingstidende 1972-73, spalte 840 samt tilleg A, spalte 1944.
Kongeriget Danmark meldte sig ud med virkning ogsd for Fereerne og Grenland.
Tilsvarende er andre medlemmer af EFTA tradt ud i forbindelse med indtraeden i EU.

I tilfelde af nyt medlemskab af EFTA for Kongeriget Danmark med virkning alene
for Fareerne ville EFTA-medlemskabet geografisk blive adskilt fra EU-
medlemskabet (der er begrenset til Danmark). Den danske regering stetter officielt
nyt medlemskab af EFTA med virkning for Fergerne. Det mé saledes kunne legges
til grund, at medlemskabet af EU med virkning for Danmark ikke efter regeringens
opfattelse er til hinder for medlemskab af EFTA med virkning for Faereerne. Det
fremstdr umiddelbart som en korrekt fortolkning af traktatgrundlagene for EU og
EFTA.

Det kan dog ikke udelukkes, at der i konkrete sammenhaenge ville kunne vare risiko
for konflikt mellem Kongeriget Danmarks medlemskaber af EU og EFTA, og det
ville vaere tilradeligt at soge at tage hejde herfor i forbindelse med en tiltreedelse.

Inden for EFTA kan i den sammenh@ng henvises til foreliggende praksis for
forbehold samt artikel 49, stk. 1, i EFT A-konventionen: “Nothing in this Convention
shall be regarded as exempting any Member State from obligations which it has un-
dertaken by virtue of agreements with third States or multilateral agreements to which
they are parties.” Inden for EU kan henvises til blandt andet erklaering nr. 25 til Maa-
stricht-traktaten fra 1992. Heraf folger, at Kongeriget Danmark ved interessekonflikt
mellem EF pa den ene side og Fargerne (eller Gronland) pa den anden side i givet
fald “kan handle isoleret til varetagelse ... [af Fargernes eller Gronlands interesser],
uden at dette skader Fallesskabets interesser”.

I alle tilfeelde ville et medlemskab af EFTA begranset til Fergerne formelt kraeve en
tilfojelse til EFTA-konventionens bilag U om territorial anvendelse, idet Danmark og
Groenland skulle undtages.

I sidste ende ville medlemskab af EFTA for Kongeriget Danmark med virkning for
alene Faergerne kraeve politisk accept fra de eksisterende medlemmer inden for



rammerne af EFTA-RA&det. Der ses ikke at foreligge egentlige folkeretlige
forhindringer for medlemskab.

3.3 E@S-aftalen

EOS-aftalen er en sakaldt associeringsaftale mellem EFTA og EU. Det er i flere
bestemmelser forudsat, at parterne til E@S-aftalen er medlemmer af enten EFTA eller
EU. For sid vidt angar EFTA er parterne de enkelte EFTA-medlemmer (med
undtagelse af Schweiz). Med hensyn til EU er kompetencen delt mellem EU (EF) og
EU’s medlemmer, og de er alle parter. EF har eksklusiv kompetence med hensyn til
faelles handelspolitik og fiskeripolitik samt sddanne sagsomrader, hvor kompetencen
internt 1 EU til regelfastsattelse er udnyttet, ikke mindst som led i udbygningen af det
indre marked. Behovet for EU-medlemmernes deltagelse mindskes i takt med, at det
indre marked udbygges EU-retligt.

Der er i E@S-aftalens artikel 128 fastsat en procedure for tiltreedelse. Det er bestemt,
at enhver europaisk stat, som bliver medlem af EF, skal ansege om at blive part i
aftalen, samt at Schweiz og enhver europziske stat, som bliver medlem af EFTA, kan
soge om at blive part i aftalen. I tilfeelde af ansegning udestér (alene) forhandling om
vilkarene.

Eftersom Kongeriget Danmark er medlem af EU, melder der sig et serligt spergsmal,
safremt Kongeriget Danmark tillige bliver medlem af EFTA med virkning for
Fereerne, nemlig om sidstnavnte da kan blive part ogsa til EQS-aftalen.

Der er ikke udtrykkeligt taget stilling hertil i E@S-aftalen, og i alle tilfelde sker
tiltreedelse af E@S-aftalen ved sarskilt aftale, hvorved der formelt kan ske @ndring af
eksisterende bestemmelser i E@QS-aftalen. Folkeretligt vil det sdledes veere muligt at
udstrekke E@S-aftalen til Kongeriget Danmark som EFTA-medlem med virkning for
Feroerne.

I den forbindelse ber det tillige noteres, at formentlig kun forholdsvis f4 @ndringer af
E@S-aftalen ville vaere nedvendige.

Der ville skulle ske en @&ndring af aftalens territoriale anvendelsesomrade i artikel
126, men det geelder enhver udvidelse til et nyt EFTA-medlem.

Inden for E@S-institutionerne, nemlig EAQS-Radet og Det Blandede E@S-Udvalg,
treeffes beslutninger i enighed mellem EF pé den ene side og EFTA-medlemmerne pa
den anden side. Her optraeder Kongeriget Danmark ikke pa egen hénd.

En multilateral traktat som E@S-aftalen kan som udgangspunkt behandles som en
samling af bilaterale traktater mellem de respektive parter indbyrdes. E@S-aftalen
ville uden sarlig bestemmelse have fuld virkning mellem Kongeriget Danmark som
medlem af EFTA og de ovrige parter med undtagelse af Kongeriget Danmark som
medlem af EU (samt mellem Kongeriget Danmark som medlem af EU og de ovrige
parter med undtagelse af Kongeriget Danmark som medlem af EFTA). EQS-aftalen
ville tilsvarende kunne have fuld virkning i forhold til andre folkeretssubjekter end
medlemmerne selv, eksempelvis personer i Danmark og pa Fareerne.

Derimod ville der i forbindelse med en udvidelse af E@S-aftalen til Faereerne skulle
tages stilling til anvendelsen af E@S-aftalen i det indbyrdes forhold mellem
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Kongeriget Danmark som medlem af EU og Kongeriget Danmark som medlem af
EFTA. Dette kunne muligt behandles som et anliggende for Kongeriget Danmark
alene og loses inden for rigsfaellesskabet. I den forbindelse kan i et vist omfang drages
en analogi fra behandlingen af det indbyrdes forhold mellem EU (EF) og EU’s
medlemmer som parter til eksempelvis E@QS-aftalen.

Sammenfattende er der folkeretligt intet til hinder for en lgsning af disse og eventuelt
andre spergsmal. Afgerende er en politisk stillingtagen til vilkérene inden for de
retlige rammer fastsat i E@S-aftalens artikel 128.

Samme konklusion ville gelde for en udvidet frihandelsaftale mellem Faergerne og
EU (EF) samt eventuelt EU’s medlemmer, der i sit indhold eksempelvis kunne
medtage bestemmelser svarende til det indre marked. Heller ikke herfor opstiller
folkeretten egentlige hindringer.

3.4 Serligt om EU

I relation til EU fastsatter traktaterne udtrykkeligt, at de ikke finder anvendelse for
Fergerne og Grenland, jf. EF-traktatens artikel 188 og 299, stk. 6, litra a og protokol
nr. 15 samt EURATOM-traktatens artikel 198, litra a. Et medlemskab med virkning
for Fearoerne eller Grenland forudsetter @ndring eller fravigelse af disse
bestemmelser, ganske som bestemmelserne vedrerende Grenland blev andret i
forbindelse med Grenlands udtreeden ved traktat af 13. marts 1984. Eksemplet med
Gronlands udtreeden viser, at det er spergsmal, der i praksis kan lgses, safremt den
politiske vilje er tilstede.

Sterre vanskeligheder er forbundet med tanken om Kongeriget Danmark som dobbelt
eller tredobbelt medlem af EU, ogsa selvom det ene medlemskab ville vere begranset
til Danmark og det andet (og eventuelt tredje) begrenset til Faereerne eller Gronland.
Vanskelig kan ogsd synes tanken om ét delt medlemskab, hvor reprasentation af
Kongeriget Danmark deles mellem Danmark, Fereerne og Grenland alt efter emne og
dagsorden.

Saddanne ordninger ville kraeve sarlige foranstaltninger og betydelig politisk velvilje
blandt de nuverende medlemmer af EU savel som EU selv. Rent folkeretligt ville der
kunne tages hdnd herom. Optagelse sker saledes i form af en tiltreedelsestraktat, der i
henhold til artikel 49, stk. 2, i EU-traktaten fastleegger vilkarene for optagelsen og
sadanne tilpasninger af de til grund for EU liggende traktater, som optagelsen
medforer. Der kan hentes nogen inspiration fra eksempelvis organisationer, hvor bade
EU og EU’s medlemmer deltager, samt fra erklering nr. 25 til Maastricht-traktaten fra
1992. P& den anden side ville tilpasningerne kunne udformes pé en rekke ganske
forskellige mader. Der kunne samtidig vise sig behov for naermere at afgrense artikel
49, stk. 2, over for bestemmelser om traktateendringer, herunder i forhold til
betingelsen om, at kun stater kan vaere medlemmer af EU.

Der ville ikke folkeretligt veere krav om, at Faereerne og Grenland skulle optraede
sammen.

Ikrafttraeden af Lissabon-traktaten ville ikke indebaere realitetsaendringer i analysen.



4. Forfatningsretlige begraensninger

Medlemskab af EFTA eller EU for Faergerne eller Gronland ville skulle ske i navn af
Kongeriget Danmark. Det beror pa, at det folkeretligt kun er stater, der kan vare
medlemmer af EFTA og EU samt parter til E@QS-aftalen. Fareernes og Grenlands
adgang til at blive medlemmer af internationale organisationer i eget navn er ikke med
de nuvarende traktatgrundlag relevante i sammenhangen.

I stedet kreeves bemyndigelse fra Kongeriget Danmark. Efter grundlovens § 19 er det
den danske regering (kongen), der er bemyndiget til at handle pd Kongeriget
Danmarks vegne i mellemfolkelige anliggender. Den bemyndigelse kan den danske
regering videregive.

Hovedeksemplet i forhold til Feregerne og Grenland er de sakaldte “udenrigspolitiske
bemyndigelseslove” eller “fuldmagtslove”, jf. love nr. 577 og 579 af 24. juni 2005.
De kendetegnes ved fire elementer:

(/) Bemyndigelsen indeberer, at det relevante landsstyre “med fremmede stater og
mellemfolkelige organisationer [kan] forhandle og indga folkeretlige aftaler,
herunder forvaltningsaftaler, som fuldt ud angar overtagne sagsomrader”, jf. § 1,
stk. 1. Det blev under lovforberedelsen sldet fast med direkte henvisning til EF-
TA, at bemyndigelsen kan anvendes til at blive medlem af en international
organisation, jf. statsministerens svar af 6. juni 2005 pa spergsmal nr. 13 stillet
af Det Politisk-Okonomiske Udvalg.

(i) Til bemyndigelsen er knyttet formkrav. Aftaler, der fremstir som indgéet
mellem stater (i stedet for regeringer), skal indgds pa rigets vegne under
betegnelsen “Kongeriget Danmark, for sa vidt angér Faergerne” henholdsvis
“Kongeriget Danmark, for sa vidt angéar Grenland”, jf. § 2, stk. 1.

(iii) Bemyndigelsen er begrenset derved, at den ikke omfatter “folkeretlige aftaler,
som berarer forsvars- og sikkerhedspolitikken, samt folkeretlige aftaler, som
skal geelde for Danmark, eller som forhandles inden for en mellemfolkelig orga-
nisation, hvoraf Kongeriget Danmark er medlem”, jf. § 1, stk. 4.

(iv) Endelig forudsetter ordningen “et naert samarbejde” med den danske regering
“med henblik pa, at Kongeriget Danmarks samlede interesser ikke tilsidesattes”,
herunder pligt til underretning af den danske regering, jf. § 2, stk. 2.

Hvor en eller flere af de opstillede betingelser ikke er opfyldt, kan bemyndigelses-
lovene ikke anvendes. Da melder sporgsmaélet sig, om den danske regering kan
meddele Fargerne eller Grenland en konkret bemyndigelse. 1 forarbejderne til
bemyndigelseslovene henvises til en “galdende praksis” herfor. Ambassader Peter
Taksee-Jensen har anfort, at “regeringen i et vist omfang kan handle gennem andre,
altsa pd grundlag af konkret bemyndigelse”, jf. Henrik Zahle (red.), Danmarks Riges
Grundlov med kommentarer, 2. udgave (2006), side 181. Teoretisk kan der opstilles
forfatningsretlige greenser for den danske regerings adgang til at give konkrete
bemyndigelser, men grenserne er vide. Allerede bemyndigelseslovene forudsetter
med deres generelle karakter en temmelig vid adgang til at bemyndige. Omrédet for
konkrete bemyndigelse er forfatningsretligt videre end for generelle bemyndigelser.



Konkrete bemyndigelser kan meddeles af den danske regering, eller af regenten ved
kongelig resolution. Lovform er ikke pabudt. Om regeringen inden for de
forfatningsretlige greenser vil meddele en konkret bemyndigelse, er regeringens
politiske afgerelse.

4.2 Overtagne sagsomrader

Hjemme- og selvstyreordningerne for Faergerne og Grenland hviler pa en almindeligt
accepteret forfatningsretlig preemis om, at rigsdelenes kompetence er begranset til
eget territorium. Herudover er bemyndigelseslovene begraenset derved, at Fargerne
og Grenland alene kan indgé folkeretlige aftaler inden for overtagne sagsomrader, jf.
§ 1, stk. 1.

Efter bemyndigelseslovene er medlemskab af EFTA eller EU savel som deltagelse i
EOS-aftalen sdledes betinget af, at medlemskabet territorialt er begranset til Feregerne
eller Gronland, samt at Fergerne eller Gronland har overtaget alle sagsomrader inden
for EFTA’s eller EU’s virke eller E@S-aftalens omrdde. Har sadan overtagelse ikke
fundet sted, opstér der behov for konkret bemyndigelse. Det har szrlig betydning,
hvor relevante sagsomrader slet ikke kan overtages af forfatningsretlige grunde.

Der er i dansk forfatningsret en skarp sondring mellem indgéelse og opfyldelse af
folkeretlige forpligtelser (sékaldt dualisme). Den sondring er af betydning, fordi
konkrete bemyndigelser angir indgaelsen af folkeretlige forpligtelser, mens
overtagelse af sagsomrader primert har betydning for opfyldelsen. Sondringen
mellem indgaelse og opfyldelse tilsiger, at manglende overtagelse af sagsomrader
ikke indskrenker adgangen for den danske regering til at give konkrete
bemyndigelser til Faergerne eller Grenland. 1 forarbejderne til bemyndigelseslovene
betones, at lovenes bemyndigelse ikke kan anses for en “egentlig overladelse af
befojelser” pa samme made som sagsomrader internt.

I forbindelse med frihandelsaftalen af 2. september 2005 mellem Fargerne og Island
anerkendte den danske regering muligheden for en konkret bemyndigelse til
lagmanden netop med den begrundelse, at Faroerne ikke havde overtaget alle de
sagsomrader, som frihandelsaftalen dekkede, jf. statsministerens svar af 22. august
2005 pa spergsmal nr. S 2952 stillet af Hogni Hoydal.

Hvor folkeretlige aftaler falder uden for de sagsomrdder, der er overtaget, kan
Fergerne eller Gronland ikke anvende bemyndigelseslovene. Men det udelukker ikke,
at den danske regering i stedet kan give en konkret bemyndigelse. Overtagelse af
sagsomrader er ikke forfatningsretligt pakraevet. Navnlig hvor der er tale om
medlemskab af en international organisation, kan det dog give anledning til praktiske
vanskeligheder, om ikke alle relevante sagsomrader er overtaget.

4.3 Formkrav

Hvor der er tale om folkeretlige aftaler, der fremstdr som indgaet mellem stater,
kreever bemyndigelseslovene anvendelse af betegnelserne “Kongeriget Danmark for
s vidt angar Feergerne” og “Kongeriget Danmark for sa vidt angar Grenland”.

Disse betegnelser er ikke forfatningsretligt pakrevet, og der vil kunne ske fravigelse
af formkravene i forbindelse med en konkret bemyndigelse.
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4.4 Dobbelt deltagelse

Bemyndigelseslovene undtager i § 1, stk. 4, blandt andet folkeretlige aftaler, der skal
gaelde for Danmark. 1 forarbejderne anferes, at bemyndigelsen ikke kan anvendes i
forhold til aftaler, som Kongeriget Danmark allerede er part til.

Undtagelsen er ikke umiddelbart relevant i forhold til EFTA, da Kongeriget Danmark
ikke 1 dag er medlem af EFTA. Derimod har undtagelsen betydning i forhold til EU
samt E@S-aftalen, eftersom Kongeriget Danmark allerede deltager i begge
sammenh@nge. Her kan bemyndigelseslovene séledes ikke anvendes, uagtet
Kongeriget Danmarks nuvarende deltagelse er begranset til Danmark.

Spergsmalet i forhold til EU og E@S-aftalen er herefter, om den danske regering kan
give en konkret bemyndigelse, sdledes at Kongeriget Danmark tillige kan deltage med
virkning for Feergerne eller Grenland ved siden af Kongeriget Danmark for sa vidt
angar Danmark.

Forarbejderne til bemyndigelseslovene legger op til, at en sadan konkret
bemyndigelse skulle vaere grundlovsstridig, men som begrundelse er alene anfort, at
“[s]avel statsretligt som folkeretligt er Kongeriget Danmark ét folkeretssubjekt”.
Samme tankegang tilsiger ifelge forarbejderne, at Fargerne og Grenland efter
bemyndigelseslovene ikke kan deltage hver for sig i samme folkeretlige aftale, men i
givet fald mé optreede sammen. Heller ikke pa det punkt gives imidlertid en egentlig
begrundelse.

En nermere begrundelse blev efterlyst i forbindelse med arbejdet i Grenlandsk-dansk
selvstyrekommission. Justitsministeriet anforte i notat af 10. november 2006 afgivet
sammen med Udenrigsministeriet:

“Det er et centralt element i fuldmagtsloven, at fuldmagten ikke finder
anvendelse i relation til folkeretlige aftaler, der skal gelde for Danmark.
Dette beror pa, at det i grundloven er forudsat, at Kongeriget Danmark er
én stat, og at riget derfor ikke i internationale relationer kan optreede som
flere forskellige stater i form af f.eks. “Kongeriget Danmark”, “Kongeriget
Danmark for sa vidt angar Grenland” og “Kongeriget Danmark for s vidt
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angér Faeroerne”.

Efter min bedommelse er konkret bemyndigelse til Faergerne eller Grenland ikke
forfatningsretligt udelukket, blot fordi Kongeriget Danmark allerede deltager med
virkning for Danmark. I tilfzelde af konkret bemyndigelse ville Kongeriget Danmark
ikke optrede som flere forskellige stater, men som én stat med flere forskellige
repraesentanter.

Som det fremgar af afs. 3 ovenfor, er det abstrakte begreb om “ét folkeretssubjekt”
ikke folkeretligt til hinder for, at Kongeriget Danmark som medlem af en international
organisation kan optraede gennem forskellige reprasentanter samtidig med virkning
for forskellige rigsdele.

Statsretligt er det ingenlunde sadvanligt, at udnyttelse af en grundlovsumiddelbar
kompetence én gang, for eksempel til indgéelse af en folkeretlig aftale, indskraenker
efterfolgende brug af kompetencen, for eksempel til at indgd en anden folkeretlig



aftale. Det har aldrig veret bestridt, at der pa vegne af Kongeriget Danmark samtidig
kan indgéds overlappende eller modstridende folkeretlige aftaler. En fuldmagts-
konstruktion ses ikke at kunne @ndre herpa; tvaertimod er udgangspunktet formentlig,
at der ingen begransninger er i fuldmegtigenes antal eller virkefelt. Bemyndigelses-
lovene indeholder selv i § 1, stk. 5, en udtrykkelig bestemmelse om, at bemyndigelsen
ikke begrenser den danske regerings befojelser vedrerende indgielse og opsigelse af
folkeretlige aftaler.

Tillige er det almindeligt accepteret, at en eksisterende folkeretlig aftale, hvori
Kongeriget Danmark deltager med virkning for Danmark, ikke afskaerer Feroerne
eller Grenland fra efter bemyndigelseslovene pa vegne af Kongeriget Danmark at
indgd helt tilsvarende folkeretlige aftaler med de selvsamme parter. At det samme
ikke skulle kunne ske ved blot at bemyndige Feergerne og Grenland til at tiltreede den
eksisterende folkeretlige aftale, som Kongeriget Danmark allerede er part til med
virkning for Danmark, er udtryk for en formalisme, der er dansk forfatningsret og
navnlig hjemme- og selvstyreordningerne fremmed. Det skal holdes for gje, at en
folkeretlig aftale, hvori Kongeriget Danmark deltager flere gange med virkning for
forskellige rigsdele, ikke umiddelbart indebeerer folkeretlige forpligtelser indbyrdes
mellem Kongeriget Danmarks forskellige reprasentanter eller rigsdele.

At et forfatningsretligt forbud i evrigt heller ikke er nerliggende, synes illustreret af,
at Fergernes landsstyre tidligere har deltaget i regeringsaftaler side om side med den
danske regering, saledes overenskomst af 23. september 1996 mellem de nordiske
landes regeringer til undgéelse af dobbeltbeskatning.

Sammenfattende kan bemyndigelseslovene ikke anvendes i forhold til folkeretlige
aftaler, hvor Kongeriget Danmark allerede deltager, men i stedet kan der formentlig —
og pa trods af den danske regerings hidtidige opfattelse — forfatningsretligt meddeles
en konkret bemyndigelse med henblik herpa.

Det betyder samtidig, at Fereerne og Grenland vil kunne handle separat efter hver sin
konkrete bemyndigelse i forhold til samme folkeretlige aftale og samme internationale
organisation.

4.5 Kongeriget Danmarks samlede interesser

Bemyndigelseslovene betinger anvendelse af bemyndigelsen af “et naert samarbejde”
med den danske regering “med henblik pd, at Kongeriget Danmarks samlede
interesser ikke tilsidesettes”, jf. § 2, stk. 2.

Efter min bedemmelse er sikring af “Kongeriget Danmarks samlede interesser” den
centrale forfatningsretlige preemis, som ogsa vil gelde i forhold til en konkret
bemyndigelse. Det er konsekvensen af, at deltagelsen sker i navn af Kongeriget
Danmark.

I bemyndigelseslovene er vagten lagt pa “et nert samarbejde” ved indgaelse og
opsigelse af folkeretlige aftaler. I princippet er dog ogsa omfattet den folkeretlige
deltagelse i1 aftalen, mens aftalen er i kraft. Den praktiske betydning heraf er
formentlig forholdsvis beskeden, al den stund deltagelse sjeldnere end indgaelse og
opsigelse vil rejse sporgsmal om “Kongeriget Danmarks samlede interesser”. Blev en
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bemyndigelse imidlertid anvendt i forhold til EFTA eller EU, eller i forhold til EQS-
aftalen, ville Fereerne og Grenland i princippet skulle tale sddanne begransninger i
den lgbende forvaltning af medlemskabet, som “Kongeriget Danmarks samlede
interesser” matte kreve.

I den forbindelse er det vasentligt at fremhaeve, at “et naert samarbejde” vil vare
gensidigt, ligesom indgreb af hensyn til “Kongeriget Danmarks samlede interesser”
antagelig vil vere begraenset til ekstraordinare situationer, ogsé fordi de folkeretlige
aftaler alene angar Fareerne og Grenland. Det galder i endnu hejere grad for
deltagelse i aftaler og medlemskaber end for indgaelse og opsigelse af aftalerne.

5. Svar pa spergsmal

5.1 Spergsmél 1

Hvilke muligheder er der for, at Feeroerne kan opnd medlemskab af EFTA pad
grundlag af Feroernes nuveerende folkeretlige status og praksis i indgdelse af
folkeretlige aftaler og traktatmcessige bindinger — og pa baggrund af EFTA’s
nuveerende traktatgrundlag?

Efter min vurdering er medlemskab for Faergerne i eget navn med EFTA’s nuvarende
traktatgrundlag udelukket, men Faergerne ville pd grundlag af Faereernes nuvarende
folkeretlige og forfatningsretlige status samt EFTA’s nuvarende traktatgrundlag
kunne opna medlemskab af EFTA pa vegne af Kongeriget Danmark, séfremt den
fornedne politiske vilje er tilstede blandt EFTA’s nuvarende medlemmer savel som
hos den danske regering.

Begrundelsen for dette svar er dels folkeretlig, dels forfatningsretlig.

Som EFTA-konventionen er udformet, er medlemskab folkeretligt forbeholdt stater.
Feroerne kan séledes ikke pa baggrund af EFTA’s nuvarende traktatgrundlag opna
medlemskab i eget navn.

Derimod kan Kongeriget Danmark som udgangspunkt blive medlem igen. En
territorial begrensning, hvorved nyt medlemskab alene fir virkning for Faereerne,
ville skulle accepteres af de evrige medlemmer, ligesom forholdet til Kongeriget
Danmarks medlemskab af EU muligt skulle afklares. Er den politiske vilje til stede,
kan lgsning tilvejebringes folkeretligt.

Forfatningsretligt ville bemyndigelsesloven som udgangspunkt kunne anvendes ved
medlemskab af EFTA med virkning alene for Fereerne. Dette ville dog forudszatte, at
Fergerne forinden havde overtaget alle sagsomréder, inden for hvilke EFTA virker,
samt at betegnelsen “Kongeriget Danmark for sd vidt angar Fereerne” findes
passende. Er alle sagsomrader ikke overtaget, eller enskes en anden betegnelse, kan
medlemskab forfatningsretligt alligevel opnéds ved en konkret bemyndigelse fra den
danske regering.

Uanset om EFTA-medlemskab blev opnéet pa grundlag af bemyndigelsesloven eller
en konkret bemyndigelse, ville medlemskabet skulle forvaltes under hensyntagen til
Kongeriget Danmarks samlede interesser. Dette forbehold ma antages alene at kunne
fa praktisk betydning i ekstraordinere situationer.
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5.2 Spergsmél 2

Hvilke muligheder er der for, at Feeroerne pa samme baggrund kan opnd medlemskab
af EOS-aftalen, som de tre EFTA-lande, Norge, Island og Liechtenstein, har med EU?

Efter min vurdering er deltagelse for Faereerne i eget navn med E@S-aftalens
nuverende udformning udelukket, men Fereerne ville pad grundlag af Fereernes
nuvarende folkeretlige og forfatningsretlige status ved sarskilt folkeretlig aftale
indgédet pa vegne af Kongeriget Danmark kunne blive part til E@S-aftalen, safremt
den fornedne politiske vilje er tilstede blandt de nuvarende deltagere savel som hos
den danske regering.

Begrundelsen for dette svar er dels folkeretlig, dels forfatningsretlig.

Folkeretligt er deltagelse i E@S-aftalen begranset til stater, der er medlemmer af
EFTA eller EU. Nye parter indtreeder ved sarskilt aftale, hvorved E@S-aftalen ogsé
kan @ndres med folkeretlig gyldighed. Er den politiske vilje til stede, kan deltagelse
som part i EQS-aftalen derved sikres for Kongeriget Danmark som EFTA-medlem
med virkning for Faeregerne.

Forfatningsretligt kan deltagelse i E@S-aftalen for Kongeriget Danmark som EFTA-
medlem med virkning for Faereerne ikke ske i medfer af bemyndigelsesloven. Det
skyldes, at Kongeriget Danmark allerede deltager i E@S-aftalen som EU-medlem med
virkning for Danmark.

Efter min vurdering er det pa den anden side ikke — som antaget af den danske
regering — forfatningsretligt udelukket, at Kongeriget Danmark kan vere part til en
folkeretlig aftale to eller tre gange, nir det sker med virkning for forskellige rigsdele.
Deltagelse i E@S-aftalen ville derfor efter min vurdering forfatningsretligt kunne ske
pa grundlag af en konkret bemyndigelse givet af den danske regering.

En konkret bemyndigelse ville kunne anvendes, selvom Feareerne ikke havde
overtaget alle sagsomrader, som falder ind under E@S-aftalen.

I forbindelse med en konkret bemyndigelse ville kunne velges en anden betegnelse
end “Kongeriget Danmark for s& vidt angar Faereerne”.

Deltagelsen ville skulle forvaltes under hensyntagen til Kongeriget Danmarks
samlede interesser, men henset til E@S-aftalens opbygning er dette forbehold
formentlig alene af teoretisk interesse.

5.3 Spergsmal 3

Hvordan vurderes den sdkaldte ‘“udenrigspolitiske bemyndigelseslov” fra 2005 at
dbne for eller scette begreensninger for Feeroernes medlemskab af EFTA og eventuelt
EOS.

Bemyndigelsesloven udtemmer ikke Fereernes muligheder for at handle
mellemfolkeligt pd vegne af Kongeriget Danmark. Den danske regering kan som
udgangspunkt meddele konkrete bemyndigelser uden for bemyndigelseslovens
anvendelsesomrade i overensstemmelse med hidtidig praksis. Til forskel fra tidligere
er bemyndigelsesloven generelt udformet, men samtidig ville flere folkeretlige aftaler
indgéet tilbage i tiden efter konkret bemyndigelse i dag falde uden for bemyndigelses-
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loven. Skal Fareernes muligheder for at handle mellemfolkeligt pad vegne af
Kongeriget Danmark styrkes eller blot bevares, er det nedvendigt i tilleg til
bemyndigelsesloven at anvende konkrete bemyndigelser.

Umiddelbart kan bemyndigelsesloven anvendes med hensyn til medlemskab af EFTA.
Er alle sagsomrader ikke overtaget, eller enskes en anden betegnelse end “Kongeriget
Danmark for s& vidt angir Fereerne”, kraeves dog en konkret bemyndigelse fra den
danske regerings side.

Med hensyn til E@S-aftalen kan bemyndigelsesloven ikke anvendes, al den stund
loven er begrenset til folkeretlige aftaler, som ikke skal gaelde for Danmark.
Tiltredelse af E@S-aftalen vil siledes forudsette en konkret bemyndigelse fra den
danske regerings side.

5.4 Spergsméil 4

Hvilke politiske cendringer i lovgivning, fortolkninger, traktater og aftaler er
nadvendige, hvis selvsteendigt feerask medlemskab af EFTA og EOS skal opnas?

Salenge medlemskab af EFTA og deltagelse i E@S-aftalen er begrenset til stater,
ville Fergerne alene kunne deltage i eget navn efter opnaelse af selvstendighed fra
Kongeriget Danmark. I princippet kunne EFTA-konventionen og E@S-aftalen dog
@ndres, sdledes at der abnes for andre end selvstendige stater. Om det politisk er
nerliggende, er et andet spergsmal.

I forhold til E@S-aftalen kraeves en konkret bemyndigelse fra den danske regering.
Det synes at vere regeringens opfattelse, at en sddan konkret bemyndigelse ville vare
grundlovsstridig, idet Kongeriget Danmark allerede deltager i EQS-aftalen som EU-
medlem med virkning for Danmark, og grundloven forudsatter, at Kongeriget
Danmark er ét folkeretssubjekt. Efter min vurdering er denne fortolkning ikke korrekt
og ber folgelig andres.

Salenge grundloven eller grundlovens fortolkning ikke er @ndret, skal medlemskab af
EFTA og deltagelse i E@S-aftalen forvaltes under hensyntagen til Kongeriget
Danmarks samlede interesser. Dette forbehold ma antages alene at ville kunne fa
praktisk betydning i ekstraordinare situationer. Forbeholdets omfang er uklart og vil
forst blive bestemt i eventuel fremtidig praksis.

5.5 Spergsméil 5 og SA

Hvilke muligheder er der for, at Feeroerne kan opna medlemskab af EU pa grundlag
af Feeroernes nuveerende folkeretlige status og praksis i indgdelse af folkeretlige
aftaler og traktatmcessige bindinger — og pd baggrund af EU’s nuverende
traktatgrundlag (herunder forslaget til ny forfatningstraktat)?

Hvilke muligheder er der for, at Gronland kan opnd medlemskab af EU pad grundlag
af Gronlands nuveerende folkeretlige status og praksis i indgdelse af folkeretlige
aftaler og traktatmeessige bindinger — og pd bagggrund af EU’s nuveerende
traktatgrundlag (herunder forslaget til ny forfatningstraktat)?

Efter min vurdering er medlemskab for Faergerne og Gronland i eget navn med EU’s
nuvaerende traktatgrundlag udelukket. Derimod ville Faereerne og Grenland muligt pa

-13-



grundlag af deres nuvarende folkeretlige og forfatningsretlige status kunne opni
medlemskab af EU pé vegne af Kongeriget Danmark. Det ville kraeve sarlige
tilpasninger af EU’s traktatgrundlag gennem en tiltreedelsestraktat, som ville kunne
udformes pa en rackke ganske forskellige mader. En endelig vurdering ma afvente en
nermere granskning og eventuelt prioritering af méaderne, men savel folkeretligt som
forfatningsretligt kan muligheden for medlemskab péa vegne af Kongeriget Danmark
ikke pa forhand afvises.

Begrundelsen for dette svar er dels folkeretlig (og EU-retlig), dels forfatningsretlig.

Som EU-traktaten er udformet i dag, er medlemskab folkeretligt begranset til stater.
Fergerne eller Greonland kan séledes ikke pa baggrund af EU’s nuvearende
traktatgrundlag opnd medlemskab i eget navn.

For sa vidt angdr medlemskab pa vegne af Kongeriget Danmark med virkning for
Fereerne eller Gronland skulle ikke blot accepteres en territorial begrensning af
sadant medlemskab; herudover matte forholdet til Kongerigets Danmarks nuvarende
medlemskab af EU afklares. Er den politiske vilje til stede blandt EU’s medlemmer
savel som i1 EU selv, er folkeretten ikke til hinder for en lesning. Optagelse af nye
medlemmer sker ved en tiltredelsestraktat, der kan tilpasse det eksisterende
traktatgrundlag. P4 den anden side ville tilpasningerne kunne udformes pa en rackke
ganske forskellige mader.

Forfatningsretligt kan medlemskab af EU for Kongeriget Danmark med virkning for
Feroerne eller Gronland ikke ske i medfer af bemyndigelsesloven. Det skyldes, at
Kongeriget Danmark allerede er medlem med virkning for Danmark, samt at
Fereerne og Gronland ikke inden for de aktuelle hjemme- og selvstyreordninger har
mulighed for at overtage alle de sagsomrader, som falder inden for EU’s virke.

Efter min vurdering er det pa den anden side ikke forfatningsretligt udelukket, at
Kongeriget Danmark kan vaere medlem af en international organisation to eller tre
gange, nar hvert medlemskab angér en saerskilt rigsdel. Det er efter min vurdering
heller ikke forfatningsretligt pakravet, at Fereerne og Grenland optrader i forening,
safremt bade Faergerne og Gronland skulle enske medlemskab af EU. Ingen af disse
forhold kan saledes forfatningsretligt forhindre, at medlemskab sker pa grundlag af en
konkret bemyndigelse givet af den danske regering.

I forbindelse med en konkret bemyndigelse ville kunne velges andre betegnelser end
“Kongeriget Danmark for sa vidt angar Faereerne” og “Kongeriget Danmark for s
vidt angar Grenland”.

Serligt i forhold til egentligt medlemskab af EU ville det kunne fa en vis praktisk
betydning, at medlemskab med virkning for Faergerne eller Grenland ville skulle
forvaltes under hensyntagen til Kongeriget Danmarks samlede interesser.

En endelig vurdering ma afvente en nermere granskning og eventuelt prioritering af
de méder, hvorpa en tiltreedelsestraktat kan udformes, men savel folkeretligt som
forfatningsretligt kan muligheden for medlemskab péa vegne af Kongeriget Danmark
ikke pa forhind afvises.
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5.6 Spergsméil 6 og 6A

Hvilke politiske cendringer i lovgivning, fortolkninger, traktater og aftaler er
nadvendige, hvis selvsteendigt feerask medlemskab af EU skal opnds?

Hvilke politiske cendringer i lovgivning, fortolkninger, traktater og aftaler er
nodvendige, hvis selvsteendigt gronlandsk medlemskab af EU skal opnds?

Salenge medlemskab af EU er begranset til stater, ville Fereerne og Grenland alene
kunne deltage i eget navn efter opnaelse af selvstendighed fra Kongeriget Danmark,
forudsat den nye stat findes at ligge inden for Europa. I princippet kunne
traktatgrundlaget dog @ndres, saledes at EU &bnes for andre end selvstaendige stater.
Om det politisk er naerliggende, er et andet spergsmal.

I forhold til EU kreeves en konkret bemyndigelse fra den danske regering.

Det synes at veere den danske regerings opfattelse, at en sidan konkret bemyndigelse
ville vaere grundlovsstridig, idet Kongeriget Danmark allerede er medlem af EU med
virkning for Danmark, og grundloven forudsetter, at Kongeriget Danmark er ét
folkeretssubjekt. Efter min vurdering er denne fortolkning ikke korrekt og ber folgelig
andres.

Det er gjensynligt ogsd den danske regerings opfattelse, at der ikke i forhold til
samme folkeretlige aftale eller samme internationale organisation kan meddeles
konkrete bemyndigelser til Feregerne og Grenland enkeltvis, og at Feregerne og
Grenland derfor nedvendigvis ma optraede sammen. Efter min vurdering er heller ikke
denne fortolkning korrekt, og ogsa den ber folgelig endres.

Salenge grundloven eller grundlovens fortolkning ikke er endret, skal medlemskab af
EU forvaltes under hensyntagen til Kongeriget Danmarks samlede interesser.
Afhengig af en tiltreedelsestraktats naermere udformning kunne dette forbehold muligt
fa praktisk betydning i forhold til EU, om end forbeholdets omfang er uklart og forst
vil blive bestemt i eventuel fremtidig praksis.

Kebenhavn, den 31. december 2008

Ole Spiermann
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