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UDENRIGSMINISTERIET

Bemeerkninger til responsum vedrgrende afgraensning af sagsomrader
i selvstyreloven udarbejdet af advokat Ole Spiermann til Grgnlands
selvstyre.

1. Baggrund

Naalakkersuisut har fremsendt et responsum af 6. januar 2014 om uden-
rigspolitiske befgjelser i forhold til uran og andre radioaktive mineraler i
Grgnland, der er udarbejdet af advokat Ole Spiermann efter anmodning fra
Naalakkersuisut.

Responsummet indeholder nogle nye synspunkter i forhold til rapporten
fra april 2013 af advokat Per Vestergaard Pedersen, som Naalakkersuisut
tidligere har fremsendt, og notatet fra Udenrigsdepartementet og Departe-
mentet for Erhverv, Rastoffer og Arbejdsmarked af 13. september 2013
om Naalakkersuisuts kompetencer i udenrigsforhold vedrgrende udnyttelse
og eksport af uran og andre radioaktive mineraler.

Det anfgres bl.a. i responsummet af 6. januar 2014, at Naalakkersuisut i
medfer af selvstyrelovens § 12 kan indga folkeretlige aftaler i tilknytning
til eksportkontrol med stater, hvortil uran og radioaktive mineraler ekspor-
teres, uanset hvilken brug radioaktive mineraler konkret matte vere til-
teenkt.

Regeringen har i forbindelse med arbejdet i Arbejdsgruppen om konse-
kvenserne af ophavelse af nul-tolerancepolitikken allerede givet udtryk for
sine synspunkter om kompetencespgrgsmalet i relation til udvinding og
eksport af uran mv., jf. bilag 6 og 8 i Rapport om udvinding og eksport af
uran fra oktober 2013.

Justitsministeriet og Udenrigsministeriet kan fortsat henholde sig til mini-
steriernes notater af henholdsvis 21. august og 27. september 2013 om
Naalakkersuisuts udenrigspolitiske befgjelser i lyset af en mulig ophaevelse - . 0.0
eller @ndring af nultolerancepolitikken for udnyttelse af uran og andre ra-  Telefax 33933510
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folkeretlige aftaler og andre udenrigspolitiske dispositioner, der helt eller
delvist gar ud pa at opna sikkerhed for, at uran og andre radioaktive mine-
raler alene anvendes til fredelige formal, bergrer forsvars- og sikkerheds-
politikken, jf. selvstyrelovens § 12, stk. 4. Sadanne folkeretlige aftaler mv.
vil derfor skulle indgas i overensstemmelse med proceduren fastsat i selv-
styrelovens § 13.

| det fglgende knyttes nogle supplerende bemerkninger til dele af respon-
summet af 6. januar 2014 om udenrigspolitiske befgjelser i forhold til uran
og andre radioaktive mineraler i Grgnland.

2. Bemerkninger til responsum af 6. januar 2014 udenrigspolitiske
befgjelser i forhold til uran og andre radioaktive mineraler i Grgnland

2.1. Generelt om afgraensning af sagsomrader i selvstyreloven

Det anfgres i responsummet af 6. januar 2014 om udenrigspolitiske befg-
jelser i forhold til uran og andre radioaktive mineraler i Grgnland (side 4)
bl.a., at for sa vidt angar afgreensningen af sagsomrader i selvstyreloven
geelder falgende:

”Afgreensningen er entydig. Der er ikke overlap mellem sagsomrader. Et
forhold falder enten inden for det ene eller det andet sagsomrade. Sagsom-
raderne er sideordnede. | selvstyrelovens forarbejder er der eksempler pa
detaljeret afgreensning af sagsomrader over for hinanden. Afgraensnings-
spargsmal lgses i gvrigt ved fortolkning.

Afgraensningen er generel. Sagsomraderne afgreenses over for hinanden
generelt ud fra deres karakter, dvs. den abstrakte art eller indhold. Det er
uden betydning, hvad formalet konkret matte vaere med udgvelsen af kom-
petence inden for et sagsomrade. Et sarligt, konkret formal udelukker ikke
et forhold fra det sagsomrade som forholdet efter sin karakter tilhgrer. ”

Det anfares videre i responsummet (side 10) bl.a., at:

”Grgnlands Selvstyre og den danske regering er enige om, at uran og an-
dre radioaktive mineraler — ganske som mineraler i almindelighed — falder
inden for rastofomradet.

Dermed er det ogsa afgjort, at uran og andre radioaktive mineraler ikke
falder inden for eksempelvis sikkerheds- og forsvarspolitikken eller for den
sags skyld udenrigspolitikken. Det geelder, uanset hvilken brug radioaktive
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mineraler konkret matte vere tilteenkt, og uanset at eksempelvis uran teo-
retisk kan anvendes til at fremstille atomvaben. Det fglger af, at sagsom-

rdader afgreenses entydigt og generelt, og at der ikke er overlap.”

2.2. Justitsministeriet og Udenrigsministeriet kan ikke tilslutte sig en sadan
retsopfattelse med hensyn til afgreensningen af rastofomradet i selvstyrelo-
ven. Der er givetvis sagsomrader i selvstyreloven, der vil kunne afgranses
entydigt og generelt i forhold til hinanden, eller hvor der i hvert fald sjel-
dent vil kunne opsta fortolkningstvivl med hensyn til, hvad der falder in-
den for et bestemt sagsomrade. Der er imidlertid ligeledes omrader, der ef-
ter omstendighederne kan berere eller “overlappe” andre sagsomréader, sa-
ledes at de spgrgsmal, som en sag giver anledning til, ma siges at have til-
knytning til flere sagsomrader. Som anfart i Justitsministeriets og Uden-
rigsministeriets notat af 21. august 2013 (side 7-8) kan der saledes efter
Justitsministeriets og Udenrigsministeriets opfattelse f.eks. rejses spargs-
mal om, hvorvidt udvinding og eksport af uran ogsa falder inden for sags-
omrader, der ikke er overtaget af Grgnlands Selvstyre.

| det falgende naevnes nogle eksempler pa omrader, der ikke ses at veere
afgraenset entydigt og generelt i forhold til hinanden i den i responsummet
anfgrte betydning.

Udenrigspolitik

Det fremgar af pkt. 7.2 i de almindelige bemaerkninger i lovforslaget om
selvstyreloven (L 128 — 2008-09 (1. samling), at selvom den lovgivende
og administrative kompetence pa et givent sagsomrade er overfart til de
grgnlandske myndigheder, kan regeringen fortsat udgve sin grundlovs-
umiddelbare kompetence til at handle pa rigets vegne i mellemfolkelige
anliggender, der bergrer det pagaeldende sagsomrade. Samtidig vil hele ri-
get vaere folkeretligt bundet af aftaler indgaet af Grenland efter fuldmagts-
ordningen.

Det anfgres desuden under pkt. 7.2 i de almindelige bemarkninger i lov-
forslaget om selvstyreloven, at hensynet til rigsenheden og grundlovens
8 19 indebarer, at Naalakkersuisut ved udgvelsen af udenrigspolitiske
handlinger — der bliver folkeretligt bindende for hele riget — vil veere afska-
ret fra at handle i strid med rigets interesser, herunder rigets generelle
udenrigspolitik. Naalakkersuisut vil saledes ikke kunne foretage udenrigs-
politiske dispositioner, der er i konflikt med de gvrige rigsdeles interesser,
herunder indga aftaler, der strider mod generelle principper for rigets
udenrigspolitik pa det pagaldende sagsomrade.



Det anfares yderligere under pkt. 7.2 i de almindelige bemarkninger i lov-
forslaget om selvstyreloven, at det med henblik pa at sikre overensstem-
melse med rigets generelle udenrigspolitik er en forudsatning for en ord-
ning, hvor Naalakkersuisut far bemyndigelse til at handle pa rigets vegne i
mellemfolkelige anliggender, at der etableres en ordning, som sikrer, at re-
geringen i forngdent omfang underrettes og konsulteres forud for disposi-
tioner pa det udenrigspolitiske omrade.

Det fremgar herudover af selvstyrelovens § 16, stk. 2, at foranstaltninger,
som selvstyret patenker at treeffe, og hvis iverksattelse er af veesentlig be-
tydning for rigets forhold til udlandet, herunder rigets deltagelse i interna-
tionalt samarbejde, forhandles med regeringen inden vedtagelsen.

Det fremgar endvidere af bemarkningerne til lovforslaget til selvstyrelo-
ven, pkt. 7.8, at den tidligere bestemmelse i hjemmestyrelovens § 10, stk.
3, om, at regeringen kunne palegge hjemmestyret at gennemfgre foran-
staltninger, som er ngdvendige til opfyldelse af internationale forpligtelser,
ikke er medtaget i udenrigskapitlet, idet det er lagt til grund, at en sadan
befgjelse tilkommer regeringen ogsa uden sarlig hjemmel i selvstyreloven.

Efter bemarkningerne til forslaget til selvstyrelov kan regeringen saledes
udgve sin grundlovsumiddelbare kompetence til at handle pa rigets vegne i
mellemfolkelige anliggender, selvom det matte bergre sagsomrader, hvor
den lovgivende og administrative kompetence er overfert til de gregnland-
ske myndigheder.

En sag, der vedrarer udenrigspolitik, kan saledes ligeledes bergre et sags-
omrade, der er overtaget af de grenlandske myndigheder, hvorfor sagsom-
radet udenrigspolitik m& siges at kunne berere eller “overlappe” andre
sagsomrader.

Sikkerheds- og forsvarspolitik

Naalakkersuisut kan efter selvstyrelovens § 12, stk. 1, forhandle og indga
folkeretlige aftaler med fremmede stater og internationale organisationer
pa rigets vegne, herunder forvaltningsaftaler, som alene vedrgrer Grgnland
og fuldt ud angar overtagne sagsomrader. Det geelder imidlertid bl.a. ikke
folkeretlige aftaler, som bergrer forsvars- og sikkerhedspolitikken, jf. selv-
styrelovens § 12, stk. 4.



Selvstyrelovens § 12, stk. 4, forudsetter saledes, at en sag, der angar et
fuldt ud overtaget omrade, ligeledes kan bergre forsvars- og sikkerhedspo-
litikken, hvorfor sagsomraderne forsvars- og sikkerhedspolitik ma siges at
kunne berere eller “overlappe” andre sagsomrader og ikke er afgraenset en-
tydigt og generelt i den i responsummet anfgrte betydning.

2.2. Seerligt om sagsomraderne forsvars- og sikkerhedspolitik

2.2.1. Det anfgres i responsummet af 6. januar 2014 om udenrigspolitiske
befgjelser i forhold til uran og andre radioaktive mineraler i Grgnland (side
14) bl.a., at:

“Der er ikke i selvstyrelovens forarbejder nogen stgtte for et synspunkt
om, at forhold, som ikke involverer forsvarsmyndigheder, bergrer for-
svars- og sikkerhedspolitikken. Som sagsomrade er forsvars- og sikker-
hedspolitikken snavert afgraenset, og som begransning i forhold til uden-
rigspolitiske befojelser er forhold, som “berorer” forsvars- 0g sikkerheds-
politikken en undtagelse, der ikke ses at have veeret tilteenkt et bredt an-
vendelsesomrade. ”

Det anfares videre i responsummet (side 19) bl.a., at:

”..., og begrensningen vedrorende forsvars- 0g Sikkerhedspolitik synes
samtidig at have varet teenkt begranset til ‘zilfeelde, hvor det kunne veere
uklart, om en aftale, der skal forhandles vedrarer forsvarspolitik eller ved-
rarer et overtaget sagsomrade’”.

2.2.2. Justitsministeriet og Udenrigsministeriet kan ikke tilslutte sig den
retsopfattelse, der gives udtryk for i de ovenfor citerede afsnit. Der henvi-
ses i den forbindelse til Justitsministeriets og Udenrigsministeriets notat af
21. august 2013 om Naalakkersuisuts udenrigspolitiske befgjelser i lyset af
en mulig ophavelse eller &ndring af nultolerancepolitikken for udnyttelse
af uran og andre radioaktive mineraler. Som anfert i dette notat er det
Justitsministeriets og Udenrigsministeriets opfattelse, at det afgegrende i
forhold til fortolkningen af selvstyrelovens § 12, stk. 4, ma antages at vee-
re, om indholdet af den folkeretlige aftale, der patenkes indgaet, bergrer
forsvars- og sikkerhedspolitik.

Det bemerkes i den forbindelse, at det fremgar af lovbemarkningerne til
selvstyrelovens § 12, stk. 4, at det — ved afgarelsen af om en given for-
handling ma anses for at bergre forsvars- og sikkerhedspolitikken — vil ve-
re af vesentlig betydning, om aftalen forhandles med det pagaldende
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lands udenrigs— og forsvarsmyndigheder. Om aftalen forhandles med for-
svarsmyndigheder kan saledes alene antages at vare et moment, der indgar
I vurderingen af, om en forhandling bergrer forsvars- og sikkerhedspolitik-
ken, men kan ikke i sig selv antages at veere afggrende.

Justitsministeriet og Udenrigsministeriet finder endvidere, at selvstyrelo-
vens 8 12, stk. 4, ikke kan antages at veere begraenset til tilfeelde, “Avor det
kunne veere uklart, om en aftale, der skal forhandles, vedrgrer forsvarspo-
litik eller vedraorer et overtaget sagsomrdde” (jf. responsummets side 19).
Efter bestemmelsens ordlyd skal den pagaldende aftale séledes blot ’berg-
re” forsvars- og sikkerhedspolitikken (ikke “vedrere” eller “anga” for-
svars- og sikkerhedspolitikken). Hertil kommer, at bestemmelsen i § 12,
stk. 4, ikke ville have noget selvstendigt indhold — sammenholdt med
selvstyrelovens 8 12, stk. 1 — hvis kun forhold, der vedrgrte sikkerheds- og
forsvarspolitikken, var omfattet af bestemmelsen. Forsvars- og sikker-
hedspolitikken kan ikke overtages af Naalakkersuisut, og selvstyret kan al-
lerede derfor ikke indga folkeretlige aftaler herom, jf. selvstyrelovens § 12,
stk. 1.

Herudover skal der peges pa, at det fremgar af bemarkningerne til lov-
forslaget til selvstyreloven, pkt. 4.5.4 vedrgrende sagsomraderne udenrigs-
, forsvars- og sikkerhedspolitik, at det ikke er muligt udtemmende at angi-
ve de handlinger, der er omfattet af bestemmelsen i grundlovens § 19, men
at den udenrigspolitiske kompetence bl.a. omfatter indgaelse af internatio-
nale traktater og konventioner samt forhandlinger om sadanne aftaler, ud-
sendelse og modtagelse af diplomater, anerkendelse af nye stater og rege-
ringer, kontakt til udenlandske myndigheder i udenrigspolitiske sager, ud-
naevnelse af repreesentanter til internationale konferencer mv. samt udfeer-
digelse af instruktioner til sddanne repraesentanter samt beslutninger om
anvendelse af militeere magtmidler og om kongerigets territorium.

Det fremgar endvidere af bemarkningerne til lovforslaget til selvstyrelo-
ven, pkt. 4.5.4, at i en rekke tilfelde er ogsa befgjelser uden for bestem-
melsen i grundlovens § 19 omfattet af sagsomraderne udenrigs-, sikker-
heds- og forsvarspolitik. Det galder eksempelvis de omrader, der er regu-
leret i lov af 5. marts 1954 om Det Udenrigspolitiske Neevn, lov af 13.
april 1983 om Udenrigstjenesten, lov af 10. juni 1971 med senere &ndrin-
ger om internationalt udviklingssamarbejde, lov af 8. marts 1972 om kon-
sulaere forbindelser, lov af 18. juni 1968 om diplomatiske forbindelser, lov
af 30. november 1983 om rettigheder og immuniteter for internationale or-



ganisationer mv. samt lov af 28. april 1971 om nordisk samarbejde med
senere @ndringer.

Det fremgar herudover af bemarkningerne til lovforslaget til selvstyrelo-
ven, pkt. 4.5.4, at ogsa andre lovregulerede omrader ma karakteriseres som
hegrende under sagsomraderne udenrigs- og sikkerhedspolitik. Det drejer
sig f.eks. om love, der med folkeretlig virkning fastlegger kongerigets ter-
ritorium, herunder sgterritorium, fiskeriterritorium, gkonomisk zone mv.
Yderligere kan andre lovregulerede omrader veere sa snavert forbundet
med udenrigs- og sikkerhedspolitiske handlinger, at de ma anses for at fal-
de ind under sagsomraderne udenrigs- og sikkerhedspolitik. Det gelder
eksempelvis lov af 29. april 1955 om gennemfgrelse af overenskomst om
retsstillingen for NATO-styrker og af protokol om NATO’s militaere ho-
vedkvarter og lov af 3. januar 1992 om inspektion af konventionelle styr-
ker i Danmark.

Det fremgar desuden af bemarkningerne til lovforslaget til selvstyreloven,
pkt. 4.5.4, at ud over de eksterne dele af sagsomraderne forsvars- og sik-
kerhedspolitik omfatter de pagaldende sagsomrader ogsa de organisatori-
ske forhold i forsvaret, herunder opdelingen af forsvaret i forskellige veern,
forholdene for soldaterne samt forsvarets bygninger, vaben og gvrige ud-
styr.

2.3. Sarligt om Kongeriget Danmarks forpligtelser i forhold til uran
og radioaktive mineraler.

Kongeriget Danmark er som medlem af FN omfattet af FN-pagtens mal-
setninger og forpligtelser, herunder kapitel 1 om at opretholde mellemfol-
kelig fred og sikkerhed. Det er en udenrigs-, forsvars- og sikkerhedspoli-
tisk kerneopgave for Kongeriget at medvirke hertil. Som det fremgar af
den dansk-grenlandske uranrapport (kapitel 4), er de internationale kon-
trolregimer samt IAEA's safeguards-system forankret i dette centrale for-
mal. Uran adskiller sig fra andre grundstoffer ved at veere radioaktivt og
ved at kunne indga i en nuklear breendselscyklus, der ud over civil anven-
delse ogsa kan have forskellige former for militeer anvendelse. Den nukle-
are breendselscyklus er, jf. definitionen i uranarbejdsgruppens rapport side
10, fodnote 2, "betegnelse for alle aktiviteter i forbindelse med produktion
af atomenergi fra og med brydning af uranmalm over etablering og drift til
og med nedleggelse af kernekraftveerker og slutdeponering af det radioak-
tive affald". Alene heraf falger en overordnet forpligtelse for Kongeriget
Danmark til at sikre, at uran ikke indgar i illigitime vabenprogrammer eller
anvendes i forbindelse med terror. Uanset de konkrete bestemmelser i de
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internationale kontrolregimer og IAEA's safeguards-system falger der ale-
ne heraf saledes et behov for at kunne kontrollere alle led i den navnte
breendselscyklus og herunder alle aktiviteter i forbindelse med produktion
af atomenergi. Traktaten om ikke-spredning af atomvaben er fundamentet
for den internationale nedrustnings- og ikke-spredningsindsats og foreskri-
ver etableringen af safeguardsystemer. Dette er blevet udmentet farst og
fremmest gennem IAEAs safeguardssystem. Det betyder imidlertid ikke, at
Kongeriget Danmark ikke ud fra behovet for at varetage bl.a. udenrigs-,
forsvars-, og sikkerhedspolitiske interesser for hele Kongeriget kan vurde-
re, at der kan veare behov for kontrolforanstaltninger, der gar videre end de
juridisk bindende minimumsstandarder, der fastleegges af bl.a. IAEA. Det
er ogsa baggrunden for, at uranarbejdsgruppens rapport anbefaler, at "ud-
vinding og eksport af uran skal ske efter de hgjeste internationale standar-
der". Det bemerkes i den forbindelse, at USA, EURATOM, Canada og
Australien i fellesskab pa flere omrader har fastlagt standarder, som gar
videre end IAEA-standarderne. Der er fundamentale udenrigs-, forsvars-
og sikkerhedspolitiske overvejelser knyttet til beslutninger herom.

2.4. Sammenfattende bemarkninger til responsummet af 6. januar
2014

Justitsministeriet og Udenrigsministeriet kan fortsat henholde sig til mini-
steriernes notater af henholdsvis 21. august og 27. september 2013 om
Naalakkersuisuts udenrigspolitiske befgjelser i lyset af en mulig ophaevelse
eller ndring af nultolerancepolitikken for udnyttelse af uran og andre ra-
dioaktive mineraler, som begge indgar som bilag til Rapport om udvinding
og eksport af uran fra oktober 2013. Det er saledes bl.a. fortsat ministeri-
ernes opfattelse, at det ma antages, at folkeretlige aftaler og andre uden-
rigspolitiske dispositioner, der helt eller delvist gar ud pa at opna sikkerhed
for, at uran og andre radioaktive mineraler alene anvendes til fredelige
formal, bergrer forsvars- og sikkerhedspolitikken, jf. selvstyrelovens § 12,
stk. 4. Sadanne folkeretlige aftaler mv. vil derfor skulle indgas i overens-
stemmelse med proceduren fastsat i selvstyrelovens § 13.



