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Forord

Samarbetsministrarna beslutade den 27 oktober 2005 att det skall féretas en
forutsattningslos kartlaggning av de sjalvstyrande omradenas stallning och
arbetsmdjligheter i det nordiska samarbetet.

Enligt mandatet (bilaga 1) skall kartlaggningen avse de juridiska och praktis-
ka sporsmal som de sjalvstyrande omradenas deltagande i det nordiska sam-
arbetet reser. Detta inbegriper att undersoka hur de sjalvstyrande omrade-
nas deltagande i det nordiska samarbetet under Helsingforsavtalet fungerar i
praktiken, huruvida méjligheterna att delta fullt ut utnyttjas och vilka barria-
rer som kan finnas.

Kartlaggningen skulle utféras av generalsekreteraren med stéd av sakkunni-
ga.

I kartlaggningen har medverkat professor UIf Bernitz, Stockholms universitet;
professor Ove Bring, Forsvarshégskolan i Stockholm; tidigare generalsekrete-
raren i Nordiska ministerradet Fridtjov Clemet; docent Frederik Harhoff,
Kgbenhavns Universitet samt professor Markku Suksi, Abo akademi. UIf Ber-
nitz, Fridtjov Clemet, Frederik Harhoff och Markku Suksi har medverkat med
skriftliga bidrag (bilaga 2 — 5). Ove Bring har medverkat med 6vergripande
synpunkter. Kartlaggningen ar baserad pa dessa bidrag. Johan Alling, Nordis-
ka ministerradets sekretariat, har koordinerat arbetet.

Slutsatserna i den kartlaggning som nu redovisas delas av ovan namnda sak-
kunniga.

Kdépenhamn den 31 maj 2006

Per Unckel
Generalsekreterare



1. Inledning

Det formaliserade nordiska samarbetet grundas pa det ar 1962 ingangna
Helsingforsavtalet.® Parter &r de fem nordiska landerna — Danmark, Finland,
Island, Norge och Sverige. De tre sjalvstyrande omradena — Faréarna, Gron-
land och Aland — tillerkanns i avtalet vissa rattigheter.

De sjalvstyrande omradenas stallning i det nordiska samarbetet analyserades
ar 1968 av den s.k. Kling-kommittén? och &r 1982 av den s.k. Petri-
kommittén3.

Bada analyserna tar utgdngspunkt i den traditionella synen pa staten som det
grundlaggande folkrattssubjektet och att inte vare sig nationella minoritets-
grupper eller sjalvstyrande omraden kan ingd mellanstatliga avtal. Darfor
ans&g heller inte ndgon av utredningarna pa sin tid att Fardvarna, Gronland*
och Aland kunde ges full likstallighet med de fem suverana staterna i det
nordiska samarbetet. Kling-kommittén menade dock att ”... en l6sning [som
innebar] nagot slag av observatorsstallning, icke ger de sjalvstyrande omra-
dena det matt av insyn i och inflytande 6ver [Nordiska] radets arbete som
svarar mot omradenas intresse av att kunna medverka vid utformningen av
en internordisk reglering av sadana [...] fragor som omfattas av omradenas
sjalvstyrelselagstiftning. Observatérskap synes darfor inte tillfyllest for att
tillgodose de sjalvstyrande omradenas krav pa aktiv medverkan i radet arbe-

te”.

Kling-kommittén foresprakade ett alternativ dar "[IJedamoéter av Faréarnas
lagting och Alands landsting blir tillférsékrade ratten att ing& i de danska och
finlandska delegationerna” i Nordiska radet. Man tillade att ”[e]ventuellt skul-
le p& motsvarande sétt ledamdéter av Fardarnas landsstyre och Alands land-
skapsstyrelse kunna knytas till de danska och finlandska delegationerna i
ministerradet.

Petri-kommittén delade uppfattningen att de sjalvstyrande omradena borde
ges insyn och inflytande och fann ”... att Fardarna, Gronland och Aland pa
grund av sin relativt vittgdende sjalvstyrelsekompetens inte bara kan utan
aven bor ges en sarstallning inom ramen for det nordiska samarbetet”.
Kommittén lyfte &ven fram minoritetsgruppernas situation och uttryckte for-
staelse for dessas problem.

De sjalvstyrande omradenas stallning starktes som ett resultat av Kling- och
Petri-kommitteernas arbete.® Som det nordiska samarbetet darefter ser ut

1 Avtalet undertecknades den 23 mars 1962 och tradde i kraft den 1 juli samma &r. Den ursprungliga
texten har reviderats genom 6verenskommelser som undertecknats den 13 februari 1971, den 11
mars 1974, den 15 juni 1983, den 6 maj 1985, den 21 augusti 1991, den 18 mars 1993 och den 29
september 1995. De senaste &ndringarna tradde i kraft den 2 januari 1996.

2 Rapport frAn Nordiska kommittén foér utredningen av formerna fér de sjalvstyrande omradenas
representation i Noridiska radet. Nordiska radet, 18:e sess., 1970, s. 1622 ff.

® Kommittén fér utredningen av frdgan om Fardarnas, Gronlands och Alands representation i Nordiska
radet. NU 1982:6.

4 Den gronlandska hjemmestyrelseloven tradde i kraft den 1 maj 1979, dvs. efter det att Klingkommit-
tén lagt fram sitt forslag. Bade Kling- och Petri-kommittéerna utgick dock fran att de sjalvstyrande
omradena "bér beredas samma principiella form av representation”.

5 Kling-kommitténs forslag féranledde andringar i Helsingforsavtalet. Dessa innebar bl.a. att antalet
parlamentariska representanter i ardet 6kades fran 73 till 78 och att Fardarnas lagting valjer tva
medlemmar och Alands landsting en medlem som ingar i de danska respektive finska delegationerna.
I delegationerna ingdr dven en representant for Faréarnas landsstyre och en representant fér Alands
landskapsstyrelse. Andringarna tradde i kraft den 1 januari 1970. Efter Petri-kommitténs arbete dve-

renskom de nordiska regeringarna den 15 juni 1983 om att att gora vissa &ndringar i Helsingforsavta-
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torde det hora till de mest langtgaende i sitt slag i varlden nar det galler del-
tagande — om &n inte med beslutanderatt — for sjalvstyrande omraden.

let for att ge Fardarna och Aland en utokad representation i Nordiska radet och Nordiska ministerradet
samt for att ge Gronland samma representation i dessa organ.



2. Juridiska sporsmal

2.1 Inledning

Utgangspunkten for internationellt samarbete ar att det ar stater som ar folk-
rattssubjekt och som darigenom &r medlemmar i statssamfundet och i inter-
nationella organisationer. Internationella traktater sluts mellan stater. Inom
folkratten ar sjalva statsbegreppet centralt, bade i doktrin och i domar.

Fardarna, Grénland och Aland ingar i Danmarks respektive Finlands statster-
ritorium och det ar dessa stater som — som huvudregel — foretrader omrade-
na utat, sa att Danmark respektive Finland ar alagda ett slags folkrattsligt
ansvar i forhallande till andra stater och i internationella organisationer. Det-
ta benamns vanligtvis extern kompetens. Som UIf Bernitz framhaller i sin
promemoria (bilaga 2) kan det i vissa situationer vara nédvandigt for den
danska respektive finska statsledningen att gora en intresseavvagning, nar
de synpunkter som de sjalvstyrande omradena framfor inte fullt ut éverens-
stammer med vad som uppfattas vara det évriga landets hallning. Folkrattens
utgangspunkt ar att andra stater och internationella organisationer inte blan-
dar sig i sddana eventuella meningsmotsattningar som uppfattas som inter-
na.

Som jamforelse, papekar UIf Bernitz vidare, ar EU:s grundsyn att unionen har
ingatts av, och bestar av, dess medlemsstater. Inom unionen har vissa lan-
der ett federativt statsskick (t.ex. Tyskland), medan andra lander ar enhets-
stater. Danmark och Finland hor till den senare kategorin, bortsett fran de
sjalvstyrande omradenas sarskilda stallning i forhallande till EU. Delstater
inom medlemslander i EU, t.ex. Bayern, har ingen sarskild stéllning, utan det
ar medlemsstaten som foretrader landet som helhet i EU.® Detta principiella
synséatt, understryker Bernitz, géller generellt f6r internationella organisatio-
ner.

2.2 Folkratten

2.2.1 De berodrda landerna och folkratten

Av de externa bidragen till denna kartlaggning att déma synes ingenting peka
pa att folkratten a priori forbjuder sjalvstyrande omraden att medverka i
internationella organisationers arbete, ocksa pa ett vittgdende satt. Medlem-
marna i organisationerna kan sjalva bestamma hur man dnskar samarbeta
och vilka som kan bli medlemmar. Folkratten ar saledes till storsta delen
dispositiv, dvs. den medger att parterna vid ingdende av férdrag gor som de
sjalva dnskar. Annorlunda uttryckt kan det havdas att folkratten ar flexibel
och avspeglar ofta den sedvanja som vaxer fram pa den internationella sce-
nen.

Kling- och Petri-kommittéerna papekade att det ar staterna som ar det pri-
mara folkrattssubjektet och talade mot fullt medlemskap for sjalvstyrande
omraden i det formella nordiska samarbetet.

Sedan dess — 1968 och 1982 — har situationen i varldssamfundet andrats pa
manga omraden. Nationalstaternas monopolliknande situation pa den inter-
nationella scenen har tonats ned och det internationella samarbetet har ut-

 Inom EU finns den s.k. Regionkommittén. Aven om denna institution skall héras i vissa beslutspro-
cesser saknar den dock avgérande politisk makt.



vecklats med hansyn till medlemskrets, &mnen och geografiska verksam-
hetsomraden. Som UIf Bernitz papekar har ocksa den internationella ratten
utvecklats vasentligt under senare decennier; en dynamisk utveckling som
fortlopande tycks ga vidare. ”Den tid ar forbi da den internationella ratten i
princip endast bestod av rattsregler som gallde mellan suverana stater”, pa-
pekar Bernitz och hanvisar till doktrinen om s.k. funktionella medlemskap i
internationella organisationer. Doktrinen fokuserar pa speciella syften och dar
andra an sjalvstandiga stater kan uppna en funktionell jamstalldhet med
dessa. UIf Bernitz menar att “det ar tydligt att denna funktionella syn pa vilka
subjekt som kan vara medlemmar av internationella organisationer och som
ar beredd att erkanna hybrider av olika slag skiljer sig fran den aldre och mer
traditionella syn pa frdgan som havdades framfor allt i 1968 ars utredning
men som aven framtrader i 1982 ars promemoria. Hari behdver dock inte
ligga nagon kritik av dessa utredningar i och for sig. Utvecklingen har helt
enkelt gatt vidare inom den internationella ratten”. Se vidare bilaga 2, avsnitt
3 dar aven exempel pa organisationer aterfinns.

Det forekommer ocksa att ursprungsfolk representeras i internationella orga-
nisationer, t.ex. Arktiska radet och i Barentssamarbetet.” 8

UIf Bernitz drar slutsatsen att det inte foreligger folkrattsliga hinder fér Nor-
diska radet och Nordiska ministerradet att i forhallande till de sjalvstandiga
omradena tillampa ett funktionellt medlemskapsbegrepp, nagot som han
menar, i vart fall i sak, redan sker. Den narmare innebérden av ett sadant
begrepp i nordiska sammanhang kan emellertid inte utan vidare anges, utan
blir ytterst en beddmning som de fem berdrda landerna har att géra.

Klart ar alltsa att folkratten inte uppstaller hinder mot att ge de sjalvstyrande
omradena en forstarkt stallning inom de nordiska samarbetsorganisationer-
nas ram. Oaktat detta synes det dock vara sa att Danmark respektive Finland
ar alagda ett slags folkrattsligt ansvar for Fardarna och Gronland respektive
Aland.®

2.2.2 Interna forhallanden

Folkratten ar den ena utgangspunkten i bedémningen av de juridiska ramar-
na for de sjalvstyrande omradenas deltagande i det nordiska samarbetet.
Den nationella lagstiftningen &r den andra, dar det ar de berérda landerna
som disponerar de sjalvstyrande omradenas internationella rattigheter.

De sjalvstyrande omradenas i Norden interna och externa kompetenser re-
gleras i nationella lagar och, i vissa fall, i landernas grundlagar. Mellan Aland
respektive Fardarna och Grénland finns dessutom vissa skillnader grundade i
den finska respektive danska lagstiftningen. Se vidare avsnitt 2.3.

7 1 Arktiska rédet har sex internationella organisationer som representerar flera arktiska ursprungs-
befolkningar stallning som permanenta deltagare ("permanent participants”) och deltar i arbetet pa
konsultationsbasis. | Barentssamarbetet finns en permanent arbetsgrupp fér ursprungsbefolkning-
ar. Gruppen ar sammansatt av representanter for samer, nenetser och vepser. Utdver dess roll som
arbetsgrupp har den dven en radgivande roll till Barentsradet (utrikesministrarna) och till Regional-
radet (regionala styren).

8 Ett forslag till en nordisk samekonvention har utarbetats av en nordisk expertgrupp pa uppdrag av
de ministrar som ansvarar for samefragor i Norge, Sverige och Finland. Expertgruppen éverlamna-
desitt forslag till dessa ministrar och sametingspresidenterna i respektive land, i november 2005.
Forslaget remissbehandlas med frist for synpunkter den 12 juni 2006. Enligt artikel 1 i férslaget till
konvention har konventionen till &Andamal att bekréafta och starka sddana rattigheter for det samiska
folket att det kan bevara och utveckla sitt sprak, sin kultur, sina naringar och sitt samhallsliv med
minsta mojliga hinder av landgranserna.

9 Jfr avsnitt 2.3.2 forsta stycket om Fardarna och Grénland, avsnitt 2.3.3 andra stycket om Aland
samt fallet Lighthouses in Crete and Samos, Judgment of 8 October 1937, PCIJ, Ser. A/B., No. 62,
1937.



2.2.3 Helsingforsavtalet

Helsingforsavtalet kan sédgas vara ett tredje element i regleringen av de
sjalvstyrande omradenas stallning i det nordiska samarbetet.

Som namnts i inledningen regleras det formaliserade nordiska samarbetet i
det s.k. Helsingforsavtalet fran ar 1962 (se not 1). Andrade formella villkor
fér Fardarna, Gronland och Aland i Nordiska rédet och Nordiska ministerradet
forutsatter darmed ocksa att Helsingforsavtalet andras. Detta forutsatter i sin
tur att samtliga nuvarande medlemsstater samtycker.

Helsingforsavtalet innehaller inte nagra bestammelser om hur eventuella nya
s6kanden kan ansluta sig till avtalet.

Om de sjalvstyrande omradena i Nordiska radet och Nordiska ministerradet,
se avsnitt 3 nedan samt bilaga 3, Helsingforsavtalen og de selvstyrte omra-
dene.

2.3 Nationell ratt

2.3.1 Intern och extern kompetens

Det ligger i sakens natur att sjalvstyrande omraden har egna befogenheter i
forhallande till ?"moderlanderna”, vad som brukar kallas intern kompetens.
Ofta handlar detta om sadant som kultur, undervisning och sjukvard. Regel-
massigt forbehaller sig dock staten ratten att bestamma och agera i allt som
har med utrikespolitik, forsvar och (med vissa undantag) rattssystemet att
gora.'® Den interna kompetensen skiljer sig &t ndgot mellan Fardarna och
Gronland och i hégre grad vad géller Aland.

En intern kompetens kan kombineras med en extern kompetens, dvs. att om
ett sjalvstyrande omrade har ratt att géra nagot pa egen hand inom sitt geo-
grafiska omrade har man ocksa — ofta pa vissa villkor — aven ratt att sluta
internationella avtal om saken, avtal som alltsd ingas med en annan stat &n
moderlandet eller med en internationell organisation. En sadan princip ater-
finns i en lag for Fardarna respektive Gronland*!, men inte i den &landska
motsvarigheten'?. Fardéarnas och Grénlands rétt att pa vissa villkor sluta av-
tal med annan stat &n moderlandet eller med en internationell organisation ar
alltsd ett undantag fran huvudregeln att endast stater kan ingad internationel-
la avtal samt vara medlemmar i internationella organisationer, jfr avsnitt 2.1.

2.3.2 Farodarna och Gronland

Med stdd i de ovan ndmnda lagarna om Fardarnas respektive Grénlands in-
gaende av folkrattsliga avtal kan landsstyrena pa egen hand inga vissa bila-
terala avtal med tredjeland och internationella organisationer nar det géller
sadana sakfragor som har 6verforts till de sjalvstyrande omradenas kompe-
tens. Ett sddant avtal ingds ”pa Rigets vegne” och under beteckningen "Kon-
geriget Danmark for sa vidt angar Feergerne/Grgnland”. Avtalet binder med
andra ord Riket som helhet och ett eventuellt folkrattsligt ansvar for uteblivet
genomforande avilar darfor hela Riket.

10 se Frederik Harhoffs promemoria (bilaga 4), avsnitt 3 och Markku Suksis promemoria (bilaga 5),
avsnhitt 2.

! Folketinglove nr. 577 og 579 af 24. juni 2005 om henholdsvis Gregnlands Landsstyres og Feergernes
Landsstyres indgéelse af fokeretlige aftaler.

12 sjalvstyrelselag for Aland 16.8.1991/1144.



Frederik Harhoff papekar att Danmark enligt lagarna innehar det forfatt-
ningsmassiga ansvaret och befogenheterna nar det galler férhandling, inga-
ende och uppsagning av folkrattsliga avtal, inklusive de avtal som respektive
landsstyre ingar med stod av lagarna. Den danska regeringen skall underrat-
tas innan ett sddant avtal ingas eller sags upp och regeringen bestammer de
narmare ramarna for samarbetet. Hur denna process skall ga till finns det
sarskilda riktlinjer for.

Harhoff framhaller vidare att de tva lagarna innehéaller omfattande begrans-
ningar. Landsstyrena far inte inga folkrattsliga avtal som ror forsvars- och
sakerhetspolitik eller avtal som skall galla for Danmark. Utanfor faller ocksa
avtal etc. som ar foremal for forhandlingar i en internationell organisation dar
Danmark ar medlem. Ett sddant avtal forhandlas och ingds av Danmark. Hu-
vudregeln ar att Faréarna och Grénland endast kan inga bilaterala avtal inom
de sakomraden som man har 6vertagit och inom vilka man sjalv har lagstif-
tande och verkstallande makt och endast om saken inte rér Danmarks rikes
intressen som helhet. Vidare hanvisar Frederik Harhoff till folkrattens huvud-
regel att det i allménhet endast ar sjalvstandiga stater som kan bli medlem-
mar i internationella organisationer, varfor Fardarna och Gronland i normal-
fallet endast kan upptrada i sddana organisationer i kraft av Danmarks med-
lemskap. Undantag kan dock goéras i vissa fall och Fardarna och Gronland
upptrader da som associerade parter, utan fullt medlemskap. Harhoff namner
som exempel Fardarnas associerade status i IMO (International Maritime
Organization). Som framgar av denna kartlaggning har dock Fardéarna och
Gronland, liksom Aland, i Helsingforsavtalet givits en stéllning i det formella
nordiska samarbetet som gar utéver vad som ar normalt i internationellt
samarbete.

Se vidare Frederik Harhoff, bilaga 4, avsnitt 7 Hjemmestyrets udenrigspolitis-
ke stilling.

2.3.3 Aland

Aland har i kraft av sjalvstyrelselagen s.k. exklusiv lagstiftningsmakt inom
vissa amnesomraden, som anges i lagen. Denna behorighet ar relativt val
definierad och avgrénsad till sin karaktar.

Enligt sjalvstyrelselagen hor drenden som ror forhallandet till utlandska mak-
ter till rikets lagstiftningsbehorighet, dock med beaktande av vissa bestam-
melser om internationella férdrag. Aland har pa detta satt inte behérighet att
till exempel inga statsfordrag. Saddana ingas, enligt huvudregeln, av republi-
kens president, papekar Markku Suksi. | sjalvstyrelselagen ingar dock vissa
bestammelser om landskapets medverkan vid ingdende av férdrag med ut-
landska makter i frigor som angéar Aland. Eftersom det av lagstiftningsbeho-
righet foljer forvaltningsbehotrighet, ar det formellt sett enbart rikets forvalt-
ningsorgan som har ratt att uppratthalla kontakter med utlandska makter.

Enligt den finska grundlagen leds Finlands utrikespolitik av republikens presi-
dent i samverkan med statsradet. Med stod av lagrummet ingar republikens
president, i samverkan med statsradet, férdrag med utlandska makter. Hel-
singforsavtalets mekanism i artikel 63'* med bindande beslut i Nordiska mi-
nisterradet innebar egentligen en viss avvikelse frdn denna princip, betonar
Suksi.

13 Enligt artikel 63 i Helsingforsavtalet &r beslut av ministerrddet bindande for de sarskilda landerna.
Beslut i friga som enligt ndgot lands forfattning kraver folkrepresentationens godkannande binder
dock icke detta land forran folkrepresentationen godkant beslutet. Erfordras sddant godkannande,
skall ministerrddet underrattas harom innan ministerradet fattar beslutet. Innan folkrepresentationens

godké&nnande givits, ar ej heller annat land bundet av beslutet.
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Lagstiftningsordningen i den finska riksdagen géllande internationella férdrag,
som innebar andringar av grundlagen eller sjélvstyrelselagen, ar kvalificerad.
Om ett internationellt férdrag, som Finland ingar, innehaller en bestammelse
som star i strid med sjalvstyrelselagen, blir bestammelsen gallande i land-
skapet endast om darom stiftas en rikslag i den ordning som grundlagen
anger for lagforslag om ikrafttrddandet av en internationell forpliktelse som
galler grundlag och lagtinget ger sitt bifall till lagen med en majoritet om
minst tva tredjedelar av de avgivna rosterna. Markku Suksi framhaller att
forhallandet mellan sjalvstyrelselagen och grundlagen ar komplicerat och
ingalunda oproblematiskt. Sjalvstyrelselagen gér undantag till grundlagen,
men asidosatter inte grundlagen helt — skriver han - i stéllet integreras dessa
tva lagar av konstitutionell natur till en helhet som sammantaget bestammer
utdévningen av offentlig makt genom lagstiftningsbeslut, foérvaltningsbeslut
och domstolsbeslut p& Aland. | férhallandet mellan sjalvstyrelselagen och
grundlagen bor man sarskilt notera det faktum att grundrattigheterna pa det
hela taget (med undantag av de alandska sarrattigheter som asidosatter
grundréattighetsbestammelser) galler inom Alands jurisdiktion och forutsatter
olika &tgarder av den alandska lagstiftaren. Genom att lagtinget dessutom
kan anta normer som innebéar konstitutionell sjalvbegrénsning av lagstift-
ningsorganets verksamhet, blir den konstitutionella helhet som Alands sjélv-
styrelse bygger pé en invecklad juridisk ram for det politiska, administrativa
och réattsliga beslutsfattande som skall &ga rum inom den.

Se vidare Markku Suksi, bilaga 5, avsnitt 11.
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3. De sjalvstyrande omradena i Nordiska radet och
Nordiska ministerradet

3.1 Inledning

Helsingforsavtalet och arbetsordningarna fér Nordiska radet respektive Nor-
diska ministerradet innehéller de centrala bestimmelserna om de sjalv-
styrande omradena i det formella nordiska samarbetet. Fridtjov Clemet be-
handlar dessa fragor narmare i sin kommentar (bilaga 3).

Helsingforsavtalets sarskilda bestammelser ger Fardarna, Gronland och Aland
en formell roll i internationellt samarbete och erkanner, utan att géra omra-
dena till folkrattssubjekt, ett sjalvstyrande omrades intresse av att vara re-
presenterat pa den internationella nivan.

Sammanfattningsvis har de sjalvstyrande omradena en stallning i det nordis-
ka samarbetet som i det praktiska arbetet ligger nara ett fullt medlemskap.

3.2 Nordiska radet

Enligt artikel 44 i Helsingforsavtalet samarbetar inom Nordiska radet folkre-
presentationerna — dvs. parlamenten — i de nordiska landerna och de sjalv-
styrande omradena samt landernas regeringar och de sjalstyrande omrade-
nas landsstyren respektive landskapsstyrelse. Radet &ar initiativtagande och
radgivande i frdgor som framgar av avtalet och andra 6verenskommelser.

Artikel 47 stadgar att radet bestar av 87 valda medlemmar, regeringsrepre-
sentanter och representanter for Fardarnas och Gronlands landsstyren och
Alands landskapsstyrelse. Av medlemmarna véljer Danmarks folketing 16,
Finlands riksdag 18, Islands allting 7, Norges storting och Sveriges riksdag
vardera 20 samt vart och ett av Fardarnas lagting, Grénlands landsting och
Alands lagting 2. Dessutom véljer varje férsamling motsvarande antal sup-
pleanter. Regeringarna kan utse s& manga medlemmar som de onskar. Det-
samma galler for landsstyrena och landskapsstyrelsen.

Enligt artikel 48 bestar Danmarks rikes delegation av de av folketinget valda
medlemmarna och de av regeringarna utsedda representanterna samt av
Farbarnas och Gronlands delegationer. Finlands delegation har motsvarande
sammansattning. Sedan 1983 har emellertid de sjalvstyrande omradena
dessutom ratt att forma egna delegationer. Faréarnas delegation bestar sa-
lunda av de av lagtinget valda medlemmarna och de av landsstyret utsedda
representanterna. Gronlands delegation bestar, p4 motsvarande vis, av de av
landstinget valda medlemmarna och de av landsstyret utsedda representan-
terna. Alands delegation bestér av de av lagtinget valda medlemmarna och
de av landskapsstyrelsen utsedda representanterna.

Det ar bara de folkvalda medlemmarna i Nordiska rddet som har rostratt. Det
galler ocksa de folkvalda representanterna for de sjalvstyrande omradena. |
fragor som angar tillampningen av 6verenskommelser mellan vissa lander
har endast medlemmar fran dessa lander rostratt.

Radets organ ar enligt Helsingforsavtalet plenarférsamlingen, presidiet och
utskotten. Hartill kommer en kontrollkommitté.'* Plenarférsamlingen — dar

14 1 enlighet med § 58 i rAdets arbetsordning utévar kontrollkommittén den parlamentariska kontrollen
over verksamhet som finansieras med gemensamma nordiska medel och som i dvrigt ansvarar fér den

granskning av saddant nordiskt samarbete som plenarférsamlingen beslutar om. Kommittén kan avge
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alla medlemmar ingar — utser ett presidium bestdende av en president och
ett visst antal medlemmar. Varje land skall vara representerat i presidiet. De
sjalvstyrande omradena namns inte i detta sammanhang. Att inte de sjalv-
styrande omradenas medlemmar har en uttalad ratt att inga i presidiet - eller
i kontrollkommittén — innebar dock inte att de inte kan inga dar, men da i
kraft av medlemskapet i Danmarks rikes respektive Finlands delegation. Sa
har t.ex. presidentskapet i Nordiska radet innehafts av en alanning och en
gronlanning har ingatt i kontrollkommittén. Till president valjs en av de valda
medlemmarna fran det land i vilket nasta ordinarie session skall 4ga rum.
Artikel 55 ger regeringarna, landsstyrena och landskapsregeringen ratt att
vacka forslag i radet.

Enligt 8 39 kan, nar amnen som berdér de sjalvstyrande omradena behandlas
av presidiet eller kontrollkommittén, en vald medlem fran berorda sjalvstyrda
omrade — om sadan inte finns i organet — narvara, yttra sig och framlagga
forslag. Vidare galler att i utskott dar det inte ingar ndgon vald medlem fran
de sjalvstyrda omradena, far en sddan medlem delta i utskottets arbete. En
sddan medlem far — i den situation som avses i § 39 — efter éverenskommel-
se med de danska respektive finska medlemmarna i utskottet delta i beslut i
stallet for en av dessa. | enlighet med radande praxis avgor de sjalvstyrande
omradena sjalva om ett drende berér dem.

Enligt 8 54 i arbetsordningen far en medlem av en regering, ett landsstyre
eller landskapsstyrelsen delta i utskottens arbete och har da yttranderatt
men, motsatsvis, inte rostratt.

3.3 Nordiska ministerradet

I Nordiska ministerrddet samarbetar de nordiska landernas regeringar. Far-
darnas och Grénlands landsstyren samt Alands landskapsstyrelse deltar i*®
ministerradets arbete. Minst tre av landerna maste vara representerade av
regeringsmedlemmar for att ministerradet skall kunna fatta beslut (artiklarna
60 och 61 i Helsingforsavtalet).

Ordférandeskapet roterar mellan de nordiska landernas regeringar.'® Ordfo-
randeskapet har ansvaret for att samordna det nordiska regeringssamarbetet
och ta nédvéandiga initiativ.

Artikel 62 bestammer att varje land — alltsd inte de sjalvstyrande omradena —
har en rost i ministerradet. Besluten skall, med undantag for procedurfragor,
vara enhalliga. Ministerradets beslut ar enligt artikel 63 bindande for de en-
skilda landerna.'” Detsamma galler for Farbarna, Gronland och Aland i den
man de ansluter sig till beslutet i enlighet med sjalvstyrelseordningarna.

Nordiska ministerradets arbetsordning upprepar i 8 2 att det i ministerradet
ingar en eller flera regeringsmedlemmar fran varje land, samt att represen-
tanter fran sjalvstyrelserna och landskapsstyrelsen deltar i arbetet. | 8 7 ges
medlemmarna och representanterna for landsstyrena och landskapsstyrelsen

utladtanden i frdgor om tolkning av Helsingforsavtalet, andra avtal om nordiskt samarbete, radets
arbetsordning och andra interna bestammelser. Enligt § 57 skall varje land ha en representant i kom-
mittén.

15 Notera att den aktiva formen har valts; inte "kan delta i...”.

16 Enligt & 4 i Nordiska ministerradets arbetsordning roterar ordférandeskapet enligt féljande, sdvi-
da inte annat beslutas: Danmark, Finland, Norge, Sverige, Island. Enligt beslut av de nordiska
samarbetsministrarna har Finland och Norge, pga. det finska ordférandeskapet i EU:s ministerrad,
bytt plats med varandra ren 2006 och 2007, s att Norge innehar ordférandeskapet 2006.

17 Ett beslut i en frdga som enligt n&got lands foérfattning kraver parlamentets godkannande binder
dock icke detta land forran parlamentet har godkant beslutet. Om ett sddant godkannande behovs,
skall ministerrddet underrattas innan ministerradet fattar beslutet. Innan parlamentets godkannande

givits, ar inte heller ndgot annat annat land bundet av beslutet.
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ratt att yttra sig i den ordning de begart ordet. | § 11 sags att ambetsman
fr&n Fardarna, Gronland och Aland deltar i Nordiska samarbetskommitténs
och andra ambetsmannakommittéers sammantraden.

3.4 Rekommendationer och fragor

Nordiska radet kan, enligt artikel 45 i Helsingforsavtalet, anta rekommenda-
tioner, gbra andra framstéllningar eller avge yttranden till en eller flera av de
nordiska landernas regeringar eller till ministerradet. Enligt artikel 65 skall
Nordiska ministerradet fore varje ordinarie session i Nordiska radet lamna
raddet meddelande om de atgarder som har vidtagits med anledning av radets
rekommendationer och andra framstallningar.

Enligt Helsingforsavtalets § 57 far varje vald medlem stélla fragor till reger-
ingarna eller till ministerradet med anledning av berattelser eller medelanden
som avgivits till radet eller i évrigt i amne som angar det nordiska samarbe-
tet.

Bade vad galler rekommendationer och fragor avgransar Helsingforsavtalet
kretsen av adressater till regeringarna och ministerradet. Avtalet mojliggor
alltsa inte att rekommendationer eller fragor stalls till Fardarnas och Gron-
lands landsstyren eller Alands landskapsstyrelse. Motsatsvis far anses folja
att landsstyrena eller landskapsstyrelsen heller inte kan svara.

Nordiska radets arbetsordning framhaller emellertid i § 18 att en fraga kan
stallas av vald medlem till regering, landsstyre, landskapsstyre eller till mii-
nisterrad. Arbetsordningen forefaller i detta avseende inte att sta i 6verens-
stammelse med Helsingforsavtalet. Svaret skall emellertid avges av Dan-
marks respektive Finlands regering. Det kan noteras att Helsingforsavtalet
inte ens torde ge de sjalvstyrande omradena ratt att ta emot och svara pa
rekommendationer och fragor i siddana sakfragor som har éverforts till de
sjalvstyrande omradenas kompetens.

3.5 RoOstratt

Alla folkvalda medlemmar i Nordiska radet har rostratt, ocksa de folkvalda
medlemmarna fran de sjalvstyrande omradena. Som tidigare papekats ingar
medlemarna fr&n Farbarna och Grénland respektive Aland i Danmarks rikes
respektive Finlands delegationer.

De sjalvstyrande omradena har dock inte rostratt i Nordiska ministerradet. |
strikt juridisk mening ar denna skillnad betydande, men dess praktiska effekt
avtar dock med tanke pa att omrostningar i ministerradet forekommer ytterst
sallan. Som Fridtjov Clemet noterar (bilaga 3) innebéar en réstratt aven en
vetoratt.

3.6 Presidentskap och ordférandeskap

Som redan framhallits roterar presidentskapet i Nordiska radet och ordféran-
deskapet i Nordiska ministerraddet mellan medlemslanderna. Det politiska
vardet av att inneha ett presidentskap eller ordférandeskap anses ofta vara
stort och positionerna ger goda mdjligheter att paverka den nordiska dagord-
ningen.

De sjalvstyrande omradena &r inte del i denna rotationsordning, vare sig i
radet eller i ministerrddet. Det torde emellertid std Danmark eller Finland fritt
att ge en minister eller en ambetsman fran nagot av de sjalvstyrande omra-
dena i uppdrag att féretrada landet vid minister- eller ambetsmannakommit-
témoten, eller under en hel ettarsperiod, i Nordiska ministerradet. Har bor
dock papekas att det foreligger begransningar ifrdga om den roll som t.ex. en
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minister fran de sjalvstyrande omradena i sa fall skulle kunna spela. Se vida-
re avsnitt 4.3, Nagra bedémningar.

I Nordiska radet har, som namnts ovan, de sjalvstyrande omradena i dag inte
bara egna delegationer, utan ingar ocksa i Danmarks rikes respektive Fin-
lands delegationer. Utan hinder av vad som ségs i Helsingforsavtalet kan
darmed folkvalda medlemmar fran de sjalvstyrande omradena finnas repre-
senterade i presidiet och kontrollkommittén. Som framgatt i avsnitt 3.2 har
t.ex. redan presidentskapet i Nordiska radet innehafts av en alanning och en
gronlanning har ingatt i kontrollkommittén.

3.7 De sjalvstyrande omradenas deltagande i samnordiska
institutioner

Det nordiska samarbetet driver och finansierar flera institutioner, lokaliserade
pa olika orter i Norden.*® Av de normalstadgar som antagits av de nordiska
samarbetsministrarna 1999 framgar i huvudsak féljande. Styrelseledamoter-
na utses av berdrda medlemslanders regeringar. Varje ledamot har en rost.
Ordférandeskapet skall rotera mellan landerna men det behéver inte ske
enligt de principer som galler for ordférandeskapet inom Nordiska ministerra-
det.

De sjalvstyrande omradena har ratt att vara féretradda i institutionernas
styrelser.

| institutioner som ligger i de sjalvstyrande omradena har representanten/-er
frAn detta omrade samma rattigheter som ordinarie styrelseledamoter. For
ovriga styrelser galler att representanter fran de sjalvstyrande omradena har
yttrande och forslagsratt men inte beslutanderatt och att de har ratt att fa
avvikande mening ford till protokollet. Representation fran de sjalvstyrande
omradena skall anmalas p& forhand i enlighet med de regler som galler for
andra styrelseledamoter. | de fall ett eller flera av de sjalvstyrande omradena
har ett sarskilt och pavisbart intresse for institutionens verksamhet kan re-
presentanterna for dessa omraden bli fullvardiga ledamoter med rostratt i
styrelsen.

Styrelsen ar beslutfor nar fyra nordiska lander &r representerade. FOr institu-
tionsstyrelser dar de sjalvstyrande omradena har full representation i styrel-
sen galler sarskilda bestammelser som &r faststallda i den enskilda institutio-
nens stadgar.

Styrelsens méteskostnader skall belasta institutionen. Kostnaderna for de
sjalvstyrande omradena att delta p& styrelsens moten skall betalas pa sam-
ma satt som for dvriga ledamdoter.

3.8 Rollférdelning och ansvar

Bade Kling- och Petri-kommittéerna betonade de sjalvstyrande omradenas
stallning i, och betydelse for, det nordiska samarbetet. Med utgangspunkt i
Helsingforsavtalet kan det finnas anledning att notera en grundlaggande
skillnad mellan Nordiska radet — med huvudsaklig inriktning pa initiativtagan-
de och radgivning i fragor som rér det nordiska samarbetet — och Nordiska
ministerradet, med inriktning pa ett bindande samarbete mellan regeringar.

18 En samnordisk institution k&nnetecknas av den &r ett eget rattssubjekt i forhallande till det nordiska
rattstallningsavtalet; att institutionens stadgar &r faststéllda av ministerrddet och 6verensstammer
med normalstadgarna for nordiska institutioner; att styrelsen &ar vald av ministerr@det samt att institu-
tionen har en egen administrativ ledning. For en dversikt 6ver de samnordiska institutionerna, se

www.norden.org.
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Nar det galler Nordiska radets verksamhet har de sjalvstyrande omradena i
kraft av sina valda medlemmars réstratt m.m., storre formellt utrymme att
delta aktivt an vad fallet ar nar det galler Nordiska ministerradets verksam-
het.

Nar det galler situationen i Nordiska ministerradet forutser Helsingforsavtalet
visserligen ett aktivt deltagande aven dar, men drar en tydlig grdns mellan
staternas och de sjalvstyrande omradenas befogenheter, bl.a. i friga om
rostratt och ratt att besluta om andringar i avtalet.

En viktig faktor i denna gransdragning mellan de sjalvstyrande omradenas
stallning i Nordiska radet och Nordiska ministerradet hanger samman med att
det &r staten som bar ansvaret pa det internationella planet, inte det sjalv-
styrande omradet, jfr ovan 2.2.1.
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4. Deltagande

4.1 Ministerraden

Som Fridtjov Clemet papekar i sitt bidrag har de sjalvstyrande omradena
mojlighet att vara narvarande med egna representanter i praktiskt taget alla
sammanhang inom det nordiska samarbetet, med mdjlighet att lagga fram
forslag och framféra sina synpunkter. Denna mdjlighet anvands ocksa. Tabel-
len nedan visar ministerdeltagandet under perioden 2002 — 2004.° Aven i
ambetsmannakommittéerna deltar de sjalvstyrande omradena aktivt.

Mo6-
Ar ten DK SE NO FIN ISL GR@ FER AL
2002 28 13 17 30* 21 24 7 13 17
2003 30 13 31* 27 20 30 10 17 22
2004 31 20 19 26 20 32* 17 17 16
2002

- 89 46 67 83 61 86 34 47 55
2004

* Ordférandeskap.

4.2  Vissa resursfragor

Nordiska ministerradets budget uppgar for ar 2006 till 839,643 MDKK. Bud-
geten finansieras genom bidrag direkt fran de nordiska landerna efter en
fordelningsnyckel som bestams av Nordiska ministerradet utifran landernas
andel av den samlade nordiska bruttonationalinkomsten (BNI). Bidraget ut-
gor mindre &n 1 promille av BNI.

For &r 2006 bidrar Danmark med 22,5 %, Finland 18,0 %, Island 1,1 %,
Norge 26,0 % och Sverige 32,4 %.

De sjalvstyrande omradena betalar inte ndgra egna bidrag grundade pa Hel-
singforsavtalets utgadngspunkt att det &r staterna som samarbetar i minister-
radet. Om de sjalvstyrande omradena skulle bidra till den gemensamma nor-
diska budgeten skulle vart och ett av bidragen réra sig om 1 — 2 miljoner
DKK. Denna fraga beror ocksa synen pa vad som i Danmarks respektive Fin-
lands fall ingar i de finansiella atagandena gentemot de sjalvstyrande omra-
dena.

19 vid lasningen av tabellen bor hansyn tas till att antalet ministrar i de sjalvstyrande omrédenas
regionala regeringar ar lagre &n i landernas. Under 2005 har deltagandet 6kat nagot i forhallande till
tidigare ar.
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4.3 NAgra bedomningar

Som en allman beddémning kan sagas att de sjalvstyrande omradena i stor
utstrackning utnyttjar de mojligheter till deltagande i radets och ministerra-
dets arbete som dagens regler medger. En naturlig tygdpunkt i deltagandet
galler sddana fragor dar de sjalvstyrande omradena anser sig ha sarskilda
intressen att bevaka.

En annan iakttagelse ar att de sjalvstyrande omradena pa t.ex. moten inte
behandlas eller upptrader pa ett fran landernas representanter avvikande
satt. Tvartom torde det kunna hévdas att det nordiska samarbetet i praxis ar
ett samarbete mellan atta, snarare dn mellan fem plus tre deltagare. Harmed
ar indirekt sagt att nagra barriarer for de sjalvstyrande omradenas praktiska
deltagande i det nordiska samarbetet knappast finns. Som papekas i Ulf Ber-
nitz bidrag stracker sig de sjalvstyrande omradenas arbete i rddet och minis-
terradet betydligt langre &n vad man i allmanhet forstar med observatorssta-
tus inom internationella organisationer.

Samtidigt kan det konstateras att det finns mdjligheter att de facto ge de
sjalvstandiga omradenas foretradare storre maojlighet till deltagande, 16sning-
ar som inte star i konflikt med nationell lag eller med Helsingforsavtalet. Hit
hor att Danmark och Finland i Nordiska ministerradet kan ge en minister eller
en ambetsman fran ndgot av de sjalvstyrande omradena i uppdrag att fére-
trada landet vid minister- eller ambetsmannakommittémoten, eller under en
hel ettarsperiod. | ett sddant fall torde en faroisk, gronlandsk eller alandsk
minister endast kunna fa stallning som om uppdraget givits till en &mbets-
man, en medlem i Nordiska samarbetskommittén eller till en ambassador.
Den avgoérande orsaken till detta torde ligga i tillampningen av reglerna om
beslutsforhet i artikel 61 i Helsingforsavtalet, enligt vilken minst tre av lan-
derna maste vara representerade av regeringsmedlemmar. Ett annat exem-
pel ar att folkvalda medlemmar fran de sjalvstyrande omradena kan finnas
representerade i Nordiska radets presidium och kontrollkommitté.?°

20 se gvan avsnitt 3.6.
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5. Sammanfattande slutsatser

Vid tva tidigare tillfallen har de sjalvstyrande omradenas stallning i det nor-
diska samarbetet analyserats: ar 1968 av den s.k. Kling-kommittén och ar
1982 av den s.k. Petri-kommittén. Bada kommittéerna konstaterade att det
ar stater som ar det primara folkrattssubjektet och talade mot fullt medlem-
skap i det formella nordiska samarbetet for de sjalvstyrande omradena. Man
menade samtidigt att det var betydelsefullt att de sjalvstyrande omradena
gavs, med Petri-kommitténs ord, ”...en sarstéllning inom ramen for det nor-
diska samarbetet”. Som Helsingforsavtalet ser ut efter de tvd kommittéernas
arbete, torde avtalet hora till de mest langtgaende i sitt slag i varlden.

Folkratten har utvecklats vasentligt sedan de tvd kommittéerna lamnade sina
betankanden. | dag gors det i hogre grad an tidigare undantag fran huvudre-
geln om att det endast ar stater som &r folkrattssubjekt, menar UIf Bernitz i
sin promemoria, och hanvisar till doktrinen om s.k. funktionella medlemskap
i internationella organisationer. Ett sddant medlemskap fokuserar pa speciella
syften och ger en slags funktionell jamstalldhet med sjalvstéandiga stater. Han
menar att Faréarna, Grénland och Aland redan i dag — i vart fall i sak — har
ett slags funktionellt medlemskap i Nordiska radet och Nordiska ministerra-
det.

En central slutsats av den genomfdrda kartlaggningen ar att folkratten inte
lagger hinder i vagen for att ge de sjalvstyrande omradena en forstarkt stall-
ning inom det formella nordiska samarbetet. De berdrda landerna sjalva dis-
ponerar innebdrden av folkratten i sina relationer till de sjalvstyrande omra-
dena. Folkratten ar sadledes till stérsta delen dispositiv, dvs. den medger att
parterna gor som de sjalva énskar vid ingaende av férdrag.

Fardarna och Gronland respektive Aland har av Danmark respektive Finland
tillerkants ett eget ansvar pa vissa omraden. Precis vilka omraden som de

sjalvstyrande omradena har 6vertagit fran Danmark och Finland framgar av
den sjalvstyrelselagstiftning som galler fér vart och ett av omradena. En in-
tern kompetens for ett sjalvstyrande omrade att bestamma 6ver vissa sak-
fragor, oberoende av staten i fraga, kan kombineras med en ratt att sluta

internationella avtal. En sadan princip — som &r ett undantag fran huvudre-
geln att det endast ar stater som kan inga internationella avtal — aterfinns i
en lag — med en tydlig definition och avgransning - for Fardarna respektive
Gronland. For Aland galler en annan ordning, se avsnitten 2.3.2 och 2.3.3.

Vasentligt utvidgade internationella rattigheter for de sjalvstyrande omrade-
na, t.ex. inom det nordiska samarbetet, krdver andringar av lagstiftningen i
Danmark och Finland. Sadana andringar kan vara komplexa. Se vidare Frede-
rik Harhoffs och Markku Suksis kommentarer. Suksi framhaller att det finns
stora principiella problem med att likstalla de sjalvstyrande omradena med
de egentliga staterna.

Nordiska radet &r sammansatt av valda medlemmar och regeringsrepresen-
tanter och representanter fér Farbarnas och Grénlands sjalvstyren och Alands
landskapsstyrelse. De sjalvstyrande omradena deltar i Nordiska radets arbete
pa villkor som ligger ett fullvardigt medlemskap nara. | Nordiska radet har de
sjalvstyrande omradena tva valda medlemmar vardera och lika manga sup-
pleanter. Dessa ingar i Danmarks rikes och Finlands respektive delegation.

Nar det galler Nordiska ministerradet ar den formella situationen nagot an-
norlunda. Enligt Helsingforsavtalets artikel 60 samarbetar regeringarna i mi-
nisterradet och de tva landsstyrena och landskapsstyrelsen deltar i arbetet.
Aven om Helsingforsavtalet drar en grans mellan landerna och de sjalv-
styrande omradena genom att anvanda uttrycken “samarbetar i” och "deltar
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i” framgar det klart att de sjalvstyrande omradena forutses vara aktiva ut-
over vad som ar normalt for t.ex. ett observatérskap. Varje land, till skillnad
fran de sjalvstyrande omradena, har rostratt. Detta faktum skall emellertid
ses i perspektiv av att arbetssattet ar konsensusorienterat och att omrost-
ningar ar sallsynta. Vid moten har saval regeringarnas representanter som
representanterna for landsstyrena och landskapsstyrelsen ratt att yttra sig.
Ordférandeskapet i Nordiska ministerradet roterar mellan landernas reger-
ingar.

Nordiska radet kan bl.a. anta rekommendationer till en eller flera av de nor-
diska landernas regeringar eller till ministerradet. Vidare far varje vald med-
lem stalla fragor till samma adressater. | bada fallen gor Helsingforsavtalet
en tydlig avgransning av kretsen av mottagare och mojliggor alltsa inte att
rekommendationer eller fragor stalls till Faréarnas och Grénlands landsstyren
eller Alands landskapsstyrelse; detta géaller dven i de fall dar sakfragor har
overforts till de sjalvstyrande omradenas kompetens. Motsatsvis far anses
félja att landsstyrena eller landskapsstyrelsen heller inte kan svara.

De sjalvstyrande omradena har mdojlighet att vara narvarande med egna
representanter ocksa i t.ex. ministerraddets &mbetsmannakommittéer med
mojlighet att lagga fram forslag och framféra synpunkter, ndgot som ofta
sker. Justerat for antalet ministrar har de sjalvstyrande omradena ett delta-
gande i ministerméten som ligger val i niva med landernas. De sjalvstyrande
omradena har ocksa ratt att delta i styrelserna for ministerradets institutioner
pa sarskilda villkor.

Det torde st& Danmark eller Finland fritt att ge en minister eller en ambets-
man frdn nagot av de sjalvstyrande omradena i uppdrag att foretrada riket
eller landet vid minister- eller &mbetsmannakommittémoten, eller under en
hel ettarsperiod, i Nordiska ministerradet. Sannolikt kan dock i ett saddant fall
en faroisk, gronlandsk eller alandsk minister endast fa stallning som om upp-
draget givits till en Aambetsman, en medlem i Nordiska samarbetskommittén
eller till en ambassadodr. Den avgdrande konsekvensen av detta torde dock
ligga i tillampningen av reglerna om beslutsférhet i artikel 61 i Helsingforsav-
talet, enligt vilken minst tre av landerna maste vara representerade av reger-
ingsmedlemmar. Utan hinder av vad som ségs i Helsingforsavtalet kan folk-
valda medlemmar fran de sjalvstyrande omradena finnas representerade i
Nordiska radets presidium och kontrollkommitté.

Med utgangspunkt i Helsingforsavtalet kan det finnas anledning att notera en
grundlaggande skillnad mellan Nordiska radet — med huvudsaklig inriktning
pa initiativtagande och radgivning i frdgor som ror det nordiska samarbetet —
och Nordiska ministerraddet, med inriktning pa ett bindande samarbete mellan
regeringar.

Nar det galler Nordiska radets verksamhet har de sjalvstyrande omradena i
kraft av sina valda medlemmars rostratt m.m., stdérre utrymme att delta ak-
tivt an vad fallet ar nar det galler Nordiska ministerradets verksamhet,

Storre forandringar av de sjalvstyrande omradenas stallning i det nordiska

samarbetet kraver andringar i Helsingforsavtalet. Det forutsatter att samtliga
lander samtycker.
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Bilaga 1. Mandat om de sjalvstyrande omradena och
det nordiska samarbetet.

Till

Kopia

Fran

Amne

Mandat om de sjalvstyrande omradena och det nordiska samarbetet

Samarbetsministrarna beslutade den 27 oktober 2005 att det skall foretas en
forutsattningslos kartlaggning av de sjalvstyrande omradenas stallning och
arbetsmdjligheter i det nordiska samarbetet.

Kartlaggningen avser de juridiska och praktiska spérsmal som de sjalv-
styrande omradenas deltagande i det nordiska samarbetet reser. Det inbegri-
per att undersoka hur de sjalvstyrande omradenas deltagande i det nordiska
samarbetet under Helsingforsavtalet fungerar i praktiken, huruvida mojlighe-
terna att delta fullt ut utnyttjas och vilka barriarer som kan finnas.

Kartlaggningen skall vara avslutad den 15 maj 2006. Kartlaggningen fore-
laggs samarbetsministrarna som pa deras junimoéte diskuterar nasta steg.

Kartlaggningen utférs av generalsekreteraren med stod av sakkunniga.
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Bilaga 2. Angaende de sjalvstyrande omradenas
stallning och arbetsmgjligheter i det nordiska sam-
arbetet

1. Bakgrunden och uppdraget

Inom Nordiska Ministerradet utfors efter beslut av samarbetsministrarna 27
okt. 2005 en kartlaggning med uppgift att forutsattningslést kartlagga de
sjalvstyrande omradenas stallning och arbetsmojligheter i det nordiska sam-
arbetet. Kartlaggningen avser de juridiska och praktiska spérsmal som de
sjalvstyrande omradenas deltagande i det nordiska samarbetet reser och
fungerar i praktiken under Helsingforsavtalet, bland annat huruvida mdjlighe-
terna att delta fullt ut utnyttjas och vilka barridrer som kan finnas.

De sjalvstandiga omradena ar Fardarna, Grénland och Aland.

Mitt uppdrag ar att bidra till kartlaggningen av rubricerade sporsmal framst
genom att utveckla rattsliga aspekter. Jag har harvid samratt med general-
sekreteraren och den tillkallade sakkunniggruppen.

Inledningsvis kan noteras att Helsingforsavtalet sarskilt observerar Gron-
lands, Fardarnas och Alands speciella stéllning i Nordiska radet och att dessa
sjalvstyrande omraden enligt de regler som nu galler deltar i samarbetet med
egna representanter. Motsvarande galler Nordiska ministerradet. Omradena
deltar alltsd med egna delegationer. Ambetsman fran de tre omradena med-
verkar &ven i samarbetskommitténs och &mbetsmannakommittéernas sam-
mantraden. Det kan noteras att Helsingforsavtalet utformat de sjalvstyrande
omradenas medverkan som ett deltagande; det ar alltsa inte frdga om en
observatdrsstatus.

Nuvarande regelverk och den praxis som etablerats forefaller ge goda be-
tingelser for de sjalvstandiga omradenas deltagande i det nordiska samarbe-
tet och det har ocksa vitsordats att de sjalvstandiga omradena i praktiken
deltar aktivt och engagerat i det nordiska arbetet.

Bakom den kartlaggning som nu genomférs pa uppdrag av samarbetsminist-
rarna torde dock ligga dnskemal fran de sjalvstandiga omradenas sida att
ytterligare utveckla sin roll inom det nordiska samarbetets ram och hérige-
nom aven uppna storre synlighet och internationell acceptans. Fragestall-
ningen ar om de sjalvstyrande omradena boér ges en sadan forstarkt stallning
inom det nordiska samarbetets ram.

I mitt uppdrag ligger att belysa denna fragestallning i ett rattsligt perspektiv.

2. Generella internationella och EU-rattsliga utgangspunkter

Den generella utgdngspunkten ar att det ar suverana stater som i forsta hand
utgor folkrattssubjekt och darigenom medlemmar i det internationella stats-
samfundet och i internationella organisationer. Internationella traktater sluts
framst mellan stater, ehuru det ocksa forekommer att sjalvstandiga omraden
kan vara parter inom ramen for sin kompetens. | den internationella ratten ar
sjalva statsbegreppet ett uppmarksammat spérsmal som pa senare ar har
behandlats i stor omfattning inom den folkrattsliga doktrinen och &@ven i do-
mar. Framst har problem och tvister om vad som utg6ér en stat varit aktuellt i
samband med dekoloniseringen i varlden, uppkomsten av utbrytarstater och
situationer dar befrielserorelser eller liknande i huvudsak eller i vart fall delvis
Overtagit kontrollen av statsterritoriet samtidigt som den tidigare statsled-
ningen fortfarande gjort ansprak pa att representera landet. Harvid har stats-
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samfundet manga ganger stallts infor intrikata problem. Det kan har racka
med att erinra om problemen kring Osttimors stéllning och Palestinafragan.

Jag har dock svart att se att denna internationella diskussion om statsbe-
greppet ar speciellt relevant i detta fall. Det ar obestritt att Faréarna och
Grénland folkrattsligt ingar i Danmarks statsterritorium och Aland i Finlands
och att det &r Danmark respektive Finland sdsom suverana stater som
primart foretrader aven de sjalvstyrande omradena utat i forhallande till
andra stater och inom internationella organisationer. | vissa situationer kan
det vara nédvandigt for den danska respektive finska statsledningen att géra
en intresseavvagning, nar de synpunkter som de sjalvstyrande omradena
framfor inte fullt ut 6verensstammer med vad som uppfattas vara det dvriga
landets. Utgangspunkten for andra stater och internationella organisationer
torde vara att man undviker att lagga sig i sddana meningsmotsattningar
som uppfattas som interna.

En stat kan dock samtycka till att ett sjalvstandigt omrade sjalvt ingar inter-
nationella 6verenskommelser. Sa har ocksa i vissa fall skett vad galler Far-
o6arna och Gronland och med begrénsning till dessas territorier. Det interna-
tionella statssamfundet har da sett saken sd att dverenskommelsen ingatts
med staten Danmarks acceptans.

Vad sarskilt galler EU star det klart att Europeiska unionen har ingatts mellan
och primart bestar av medlemsstaterna, i nulaget 25 till antalet. Inom EU har
vissa lander ett federativt statsskick, med Tyskland som det framsta exemp-
let, medan andra lander ar centralstater. Danmark och Finland hér till den
senare kategorin, bortsett fran de sjalvstyrande omradenas sarskilda stall-
ning. Delstater inom medlemslander i EU, &ven stora sddana sasom t ex Bay-
ern, har ingen sarskild position inom EU:s organisation utan medlemsstaten
foretrader landet som helhet i EU och problem inom medlemsstaten, som ror
relationen mellan den federala statsmakten och en eller flera delstater, far
I6sas internt. Medlemsstaten star exempelvis ansvaret i forhallande till EU for
att direktiv som antagits inom EU blir korrekt genomférda inom medlemslan-
det som helhet — och detta aven till den del det enligt statens interna konsti-
tutionella ordning ankommer pa ett sjalvstyrande omrade att genomféra
direktivet inom sitt territorium. Detta utgor ett praktiskt aktuellt spérsmal for
Alands del, dar det i ndgra fall aven forekommit meningsskiljaktigheter mel-
lan riket och Aland i EU-rattsliga fragor. Situationen ar p& denna punkt an-
norlunda for Faréarna och Gronland, eftersom de bada star utanfor EU.

EU:s principiella satt att se pa relationen mellan den internationella organisa-
tionen och de av dess medlemsstater som har en federativ uppbyggnad eller
vari ingar autonoma omraden 6verensstammer med vad som har gallt nor-
malt for internationella organisationer, dock med nedan berdrda reservatio-
ner. Det ar vart att notera att A&ven EU med sin sarskilt langt utbyggda ord-
ning for samverkan mellan medlemsstaterna haller fast vid detta synsatt.

Inom EU finns emellertid Regionkommittén sdsom ett huvudsakligen radgi-
vande organ med huvudsyfte att verka for regionernas intressen. | Region-
kommittén deltar delstater eller motsvarande i medlemslander med federativt
statsskick vid sidan av regioner och kommunala organ i EU-lander som &ar
centralstater. Generellt sagt anses Regionkommittén utgéra ett ganska svagt
organ inom ramen for EU:s institutionella system. Regionkommitténs ganska
brokiga sammansattning och de ingdende regionernas starkt olikartade sta-
tus bidrar hartill. Det bor emellertid tillaggas att nuvarande ordning inom EU,
som ger ganska litet utrymme for de sjalvstyrande regionerna, ar foremal for
ratt mycket kritik och péa sikt kan komma att dndras. Forslaget till konstitu-
tionellt fordrag innefattar dock ingen &ndring i detta hanseende.

Det forekommer emellertid inom internationella organisationer p& olika om-
rdden, inte minst organisationer av expertkaraktar, att regioner eller provin-
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ser med autonom position, sarskilt om de har en speciell geografisk belagen-
het, tillerkdnns status som deltagare eller observatér och harigenom aktivt
medverkar i den internationella organisationens verksamhet pa omraden som
sarskilt beror regionen eller provinsen. Jag aterkommer till detta.

I dagens lage deltar de sjalvstyrande omradena aktivt och déver bred front i
arbetet inom Nordiska radet och Nordiska ministerradet pa grundval av egna
delegationer. Detta arbete, som ju har legal forankring i Helsingforsavtalet,
stracker sig som redan papekats betydligt langre d4n vad man i allmanhet
forstar med observatorsstatus inom internationella organisationer.

3. Foreligger folkrattsliga hinder mot att ge de sjalvstyrande omra-
dena forstarkt stallning inom det nordiska samarbetets ram?

En fragestallning som naturligt kommer upp ar om den internationella rattens
reser hinder mot att ytterligare bygga ut de sjalvstyrande omradenas position
inom det nordiska samarbetet.

Hithérande fragor berordes i betdnkandet NU 1982:6, Farbarnas, Grénlands
och Alands representation i Nordiska rédet, sarskilt i en bilaga med rubriken
Promemoria med folkrattsliga synpunkter pa fraigan om Faroarnas, Gronlands
och Alands representation i Nordiska radet.?!

I denna promemoria erinrades om en tidigare utredning av fragan i Nordiska
rddet, 1968 &rs utredning.?? | denna utredning havdade man att i princip
endast suverana stater kan utgora folkrattssubjekt och i den man icke-
suverana omraden deltar i internationella organisationer som ar mellanstatli-
ga sker det genom association eller inom ramen for observatérsstatus. Med
suveréana stater férstod man stater som tillhér statssamfundet och sjalvstan-
digt kan traffa avtal med andra stater och sjalvstandigt kan férhandla eller
tvista med dessa i politiska eller andra angelagenheter.

I den nyssnamnda promemorian av 1982 drogs slutsatsen att beskrivningen
av laget i 1968 ars utredning i sina grundlaggande drag behdll sin aktualitet.
Man fann att ndgon forandring vad gallde fragan om majlighet till sjalvstan-
digt medlemskap i de internationella organisationerna inte hade intratt. |
promemorian framhdolls dock att man i det internationella samfundet i 6kad
utstréckning observerade nationella minoritetsgruppers stéllning och identi-
tet. Avslutningsvis anfordes att annu syntes utvecklingen inte ha gatt éver
den granslinje som kravet pa suveran stat hittills hade utgjort for att medge
nationella minoritetsgrupper eller —omraden ndgot mer an observatorsstatus
inom internationella organisationer.

Det bor emellertid erinras om att den internationella ratten utvecklats mycket
vasentligt under senare decennier; en dynamisk utveckling som fortldpande
tycks gé vidare. Den tid ar forbi da den internationella ratten i princip endast
bestod av rattsregler som gallde mellan suverana stater. | dagens lage kan
manga olika typer av subjekt, delvis aven enskilda individer, vara bundna av
internationellrattsliga regler. Forhallandena i sjalvstyrande och beroende
("dependent”) territorier av olika slag berér numera inte endast den suverédna
stat som omradet tillhér utan kan aven pa olika satt berdra det internationel-
la statssamfundet, ndgot som framgar redan av FN:s stadga.?®

Medlemskap i internationella organisationer har bland annat behandlats i
Brownlie, Principles of International Law, det sannolikt mest anlitade stan-

21 NU 1982:6 bil 4 s 75 ff. Ordférande i utredningen var den ddvarande svenske justitieministern Carl
Axel Petri.
22 Nordiska radet, 18:e sess., 1970 s 1622 ff.

23 ge t ex Akehurst”s Modern Introduction to International Law, 7 ed., London 1997 s 329 ff.
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dardverket i internationell ratt.2* Brownlie framhéller att manga internatio-
nella organisationer tillampar vad han kallar ett funktionellt medborgarskaps-
begrepp (functional concept of membership) och skriver:

"Whilst organisations are normally composed of states, a number of
organisations have operated in effect a functional concept of mem-
bership compatible with their special purposes.”

Sasom exempel namns bland annat Varldspostunionen, International Moneta-
ry Fund och World Meteorological Organization. Brownlie fortsatter:

”In this type of membership regime dependant territories have a
functional equality with sovereign states.”

Sasom exempel namns The British Commonwealth of Nations.

Inom ramen for ett funktionellt medlemskapsbegrepp ryms aven att medlem-
skapet kan vara partiellt. Sdlunda konstateras i ett kant arbete av Schermers
och Blokker,?® vad galler World Meterological Organization:

”"The non-autonomous territories are given full powers only in those
fields where they are self-governing. However, it scarcely seems
possible to consider such membership as full membership.”

Det ar tydligt att denna funktionella syn pa vilka subjekt som kan vara med-
lemmar av internationella organisationer och som ar beredd att erkanna hy-
brider av olika slag skiljer sig frdn den aldre och mer traditionella syn pa fra-
gan som havdades framfor allt i 1968 ars utredning men som aven framtra-
der i 1982 ars promemoria. Hari behéver dock inte ligga nagon kritik av des-
sa utredningar i och for sig. Utvecklingen har helt enkelt gatt vidare inom den
internationella ratten.

Av det sagda kan den slutsatsen dras att det inte foreligger folkrattsliga hin-
der for Nordiska radet och Nordiska ministerradet att i forhallande till de
sjalvstandiga omradena tillampa ett funktionellt medlemskapsbegrepp, vilket
man i vart fall i sak ju redan gor. Detta innebar att folkratten inte uppstaller
hinder mot att ge de sjalvstyrande omradena en forstarkt stallning inom de
nordiska samarbetsorganisationernas ram.

Det kan tillaggas att det allméant sett forefaller lattare att tillampa en funktio-
nell medlemskapsordning och pa lampligt satt avgransa denna i en regional
organisation som den nordiska, dar det foreligger en omfattande gemenskap
mellan de deltagande parterna och antalet mdéjliga medlemmar ar starkt be-
gransat, an fallet torde vara i en varldsomfattande organisation, dar de
sammanhallande banden normalt ar betydligt svagare och det ar svarare att
forutse vilka statsbildningar och omraden som kan bli aktuella fér medlem-
skap.

4. Foreligger det rattsliga begransningar i mojligheterna att bygga ut
de sjalvstandiga omradenas position?

Fradgan om det bor ske en utbyggnad av de sjalvstyrande omradenas stall-
ning och i s fall pa vilka omraden och i vilken omfattning ar i férsta hand
inte en rattslig fraga utan en frdga om vad de deltagande parterna bedomer
som befogat och lampligt. Detta hanger i sin tur ndra samman med hur man
ser pa Nordiska radets och Nordiska ministerradets uppgifter och betydelsen
av effektiva arbetsformer.

24 Brownlie, Principles of Public International Law, 6 ed., Oxford 2003 s 660.

25 schermers — Blokker, International Institutional Law, 1995 s 53 f.
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Fran rattslig synpunkt kan forst papekas att en utbyggnad av de sjalvstandi-
ga omradenas position inom det nordiska samarbetet torde krava forandring-
ar i Helsingforsavtalet och darigenom en omférhandling av detta jamte anslu-
tande instrument.

En viktig distinktion kan gdras mellan verksamhetsomraden dar de sjalv-
styrande omradena faktiskt &r, i vart fall i huvudsak, sjalvstyrande och andra
omraden dar sa inte ar fallet. Argumenten for att tillerkanna de sjalvstyrande
omradena ett funktionellt medlemskap i de nordiska samarbetsorganen &ar
uppenbart starkast inom de verksamhetsomraden dar sjalvstyret faktiskt ar i
funktion.

Ett problem &r harvidlag att de omraden inom vilka sjalvstyret utévas inte
sammanfaller i frdga om de tre omradena Fardarna, Gronland och Aland och
har en olikartad uppbyggnad. Detta galler saval lagstiftningskompetens som
utrikeskompetens.

En annan viktig distinktion kan géras mellan & ena sidan sadan verksamhet
inom de nordiska organen som &r inriktad pa utredningar, debatt och ofor-
bindande rekommendationer och & andra sidan verksamhet som tar sikte pa
att na fram till bindande beslut och dverenskommelser avsedda att genomfo-
ras i vart och ett av landerna. Nar det géller den férra typen av verksamhet,
dvs. framfor allt verksamheten inom Nordiska radet, finns det knappast an-
ledning att dvervaga begransningar i de sjalvstyrande omradenas majligheter
att medverka. Nar det galler den senare typen av verksamhet, dvs. verk-
samheten inom Nordiska ministerradet, finns det uppenbarligen anledning att
gora skillnad mellan beslutssituationer dar ett sjalvstyrande omrade har egen
beslutskompetens och omraden dar s& inte ar fallet.

Stockholm 28 april 2006
UIf Bernitz

Professor i europaréatt vid Stockholms universitet
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Bilaga 3. Helsingforsavtalen og de selvstyrte omra-
dene.

1 1969 og i 1983 ble det vedtatt endringer i Helsingforsavtalen som ga de
selvstyrte omradene den representasjon og de rettigheter de har i dag. Ved-
lagt foler en summarisk oversikt over de bestemmelser i avtalen og arbeids-
ordningene som omtaler de selvstyrte omradene.

1. Hvilke muligheter gir disse bestemmelsene de selvstyrte omrade-
ne?

Etter mitt skjgnn gir disse bestemmelsene og den praksis som er etablert
gode betingelser for de selvstyrte omradenes nordiske arbeid. | praktisk talt
alle nordiske sammenhenger har de selvstyrte omradene anledning til & veere
tilstede med sine egne representanter, til & fremme forslag og til & fremfare
sine synspunkter. De selvstyrte omradene har da ogsa i betydelig omfang
benyttet seg av disse mulighetene, tiltross for at det for noen dreier seg om
lange, kostbare reiser og begrensede ressurser.

Likevel kan det veere grunn til & peke p& at pa noen punkter innebaerer Hel-
singforsavtalen og dagens praksis at de selvstyrte omradene er lite synlige
og at de i liten grad far mulighet til & sta frem som talsmenn pa vegne av
Nordisk Rad eller Nordisk Ministerrad.

Av mange vil det ogsa lett kunne oppfattes som et problem at de selvstyrte
omradene ikke har stemmerett i Ministerradet. Det er imidlertid grunn til &
veere klar over at det er ytterst sjelden at det kommer til avstemninger i Mi-
nisterradet. Ministrene og deres medarbeidere i embetsmannskomiteene
arbeider intenst for & finne frem til omforente kompromisser der de selvstyrte
omradenes synspunkter er en fullverdig del av diskusjonsgrunnlaget.

Disse innvendinger svekker ikke inntrykket av at de selvstyrte omradene i
dag har gode muligheter for a ivareta omradenes interesser og influere pa
utviklingen av det nordiske samarbeid generelt. Disse mulighetene vil sann-
synligvis bare bli marginalt forbedret med full nordisk likestilling mellom de
selvstyrte omradene og de fem nordiske land.

2. Likestilling mellom de selvstyrte omradene og de fem nordiske
land?

Men hvis man aksepterer at den reelle betydning av full likestilling er liten,
kan det ogsa hevdes at det burde veere beskjedne problemer med a gi de
selvstyrte omradene full nordisk likestilling. Slik likestilling kan anses som en
naturlig utvidelse av selvstyreordningene og gi omradene en politisk aner-
kjennelse, stgrre autoritet og en mer synlig posisjon.

En av innvendingene mot slik likestilling har tatt utgangspunkt i folkeretten
og det er hevdet at Radets og Ministerradets status som internasjonalt organ
ville bli svekket. Det er fremholdt at med de selvstyrte omradene som like-
stilte medlemmer ville det skape problemer for forhandlinger eller avtaler
med andre stater. Dette spgrsmalet vil bli behandlet av andre bidragsytere. |
den grad dette er et reelt problem burde det imidlertid kunne Igses ved at de
selvstyrte omradene ikke deltar i behandlingen og beslutningene i slike saker.

En annen innvending knytter seg til at full likestilling vil kunne sies a gi de
selvstyrte omradene urimelig stor innflytelse i forhold til deres folketall. Men
det er ikke noe uvanlig i internasjonalt samarbeid. | vid utstrekning er det jo
slik at sma stater har den samme stemmetyngde som stgrre nasjoner i inter-
nasjonale organisasjoner der beslutningene er basert pa konsensus.
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For Nordisk Rad ville en beslutning om full likestilling innebeaere relativt fa,
men viktige konsekvenser. Det er neppe noen grunn til en utvidelse av om-
rddenes representasjon i Radet — de er allerede kraftig overrepresentert.
Derimot vil det nok veere riktig & gi omradene plass i presidiet. | dag bestar
presidiet av inntil 13 medlemmer der alle land og partigrupper skal veere
representert og det burde veere overkommelig & justere ordningen slik at
ogsa de selvstyrte omradene er sikret plass.

For noen av de selvstyrte omradene kan det innebeere et praktisk problem &
ta imot sesjonen i det omfang den etter hvert har fatt. Det kan derfor bli
nadvendig & overveie andre prinsipper for valg av mgtested for sesjonen —
eventuelt om det betydelige antall deltakere kan reduseres uten at det redu-
serer betydningen av sesjonen.

For Ministerradet vil den viktigste konsekvens av full likestilling veere at det
blir atte stemmeberettigede medlemmer. Som jeg har fremholdt tidligere er
det imidlertid sjelden at det er aktuelt med avstemninger i Ministerradet. Men
det er verdt & veere oppmerksom pa at stemmerett ogsa er vetorett og det
kan hevdes at det neppe blir lettere & oppna nordiske resultater hvis vi utvi-
der antallet potensielle vetostemmer fra fem til atte!

Spgrsmalet har imidlertid veert stilt om kravet om enstemmighet kan opphe-
ves i Ministerradet og slik at vi i stedet far flertallsbeslutninger eller en form
for kvalifisert flertall. Etter min vurdering er det urealistisk. Nar vi nd har et
EU med elementer av overnasjonalitet kan man med flertallsbeslutninger
ogsa i Nordisk Ministerrad teoretisk tenke seg at landene blir patvunget inn-
byrdes motstridende ordninger. Landene kan ikke veere tilsluttet mer enn en
internasjonal organisasjon med overnasjonal myndighet. Det er ytterligere
urealistisk a tro at landene vil kunne akseptere flertallsbeslutninger samtidig
som de selvstyrte omradene gis full likestilling.

Et &penbart problem som ma overveies er om de selvstyrte omradene er
beredt til & stille de ressurser som kreves til disposisjon. De bidrag som med
dagens ordning kreves til de nordiske budsjetter vil neppe veere noe problem.
Stgrre problemer vil det antagelig bety & kunne innfri forventninger om at full
likestilling bar bety stgrre deltagelse og et utvidet engasjement i hele den
nordiske dagsorden.

Ikke minst vil formannskaps- og presidentansvaret innebaere en utfordring.
Men ogsd i denne sammenheng kan man tenke seg justeringer i dagens
praksis. Det bgr for eksempel veere fullt mulig at ansvaret for formannskapet
i Ministerradet handteres mer pragmatisk og ikke ngdvendigvis slik at for-
mannskapet leder arbeidet i alle ministerrad.

Min konklusjon er at full likestilling for de selvstyrte omradene vil innebaere
beskjeden reell betydning for omradene, men at det likevel kan veere politis-
ke grunner til at omradene gnsker slik likestilling. Full likestilling innebaerer
noen problemer bade for omradene og for hele den nordiske familie, men
disse problemene bgr kunne lgses.

3. @kt synlighet og innflytelse uten full likestilling?

Dersom forslaget om full likestilling ikke blir forfulgt eller avvist kan det veere
grunn til & overveie om de selvstyrte omradene kan gis gkt synlighet og inn-
flytelse pa annen mate — gjennom endringer i Helsingforsavtalen, arbeids-
ordningene eller praksis.

| de fleste artikler taler Helsingsforsavtalen om “avtalepartene”, "regjeringe-
ne” eller ”landene”, mens det i noen sammenhenger er gitt uttrykk for at
bestemmelsen ogsa gjelder de selvstyrte omradene og deres myndigheter.
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En systematisk gjennomgang av avtalen vil sannsynligvis kunne vise at avta-
len pa flere punkter kunne justeres slik at de selvstyrte omradene kunne gis
stgrre innflytelse og synlighet.

Et eksempel pa dette er at bade regjeringene, landsstyrene og landskapssty-
relsen har rett til & fremme forslag for Nordisk Rad og at Radet kan ta initia-
tiv og gi rad ogs& om spgrsmal som direkte angar de selvstyrte omradene
(artiklene 55 og 44). Men Radets rekommandasjoner skal rettes til og besva-
res av regjeringene eller Ministerradet (artiklene 45 og 65). Jeg vil tro at det
er uproblematisk & gi Radet anledning til & rette sine rekommandasjoner
ogsa til de selvstyrte omradene og gi disse en selvstedig rett til & svare.

I arbeidsordningen for Nordisk Rad er det bestemt at i utvalg uten valgt med-
lem fra de selvstyrte omradene kan slikt medlem delta i utvalgets arbeid.
Slikt medlem kan etter overenskomst med de danske, respektive finske med-
lemmene i utvalget delta i avstemningen i stedet for disse. En slik ordning
burde overveies etablert ogsa i Ministerradet.

Stgrre betydning ville det kunne ha dersom det ble formalisert at Ministerra-
det kunne gi medlemmer av landsstyrene eller landskapsstyrelsen mulighet
til & representere Ministerradet i mgter med Nordisk Rad, Radets utvalg, Fo-
reningene Norden og i andre sammenhenger der Ministerrddet mgter andre
aktarer.

En reform av samarbeidet som etter min vurdering har veert positiv er den
praksis som er etablert med forholdsvis grundige formannskapsprogrammer.
Det tvinger landene til en grundig gjennomgang hvert femte ar av hva de
egentlig vil med det nordiske samarbeidet. Jeg regner med at de selvstyrte
omradene er involvert i arbeidet med henholdsvis Finlands og Danmarks pro-
grammer, men det kan overveies om de kan gis rett til en selvstendig pre-
sentasjon.

Det kan ogsa vaere grunn til en gjennomgang av den praksis og de retnings-
linjer som anvendes innenfor de mange nordiske stgtteordningene. | de fleste
tilfelle stilles det krav om at to eller tre land er involvert i et prosjekt, men
det er ulik praksis hvorvidt de selvstyrte omradene i denne sammenheng kan
telle med. Stgtteordningene har sa forskjellige formal og innretninger at det
kan veere gode grunner for at praksis er ulik, men det kan veere likevel veere
grunn til & undersgke om den er tilfredsstillende.

Disse eksemplene viser etter min mening at det er mulig & foreta justeringer
i Helsingforsavtalen, i arbeidsordningene og i praksis som vil gi de selvstyrte
omradene gket synlighet og innflytelse uten full likestilling.

4. Konklusjon

Min konklusjon er at dagens Helsingforsavtale, arbeidsordningene og praksis
gir de selvstyrte omradene og deres representanter gode muligheter for &
ivareta omradenes interesser og til & delta i utviklingen av det nordiske sam-
arbeide. Full likestilling vil neppe ha stor reell betydning for det nordiske
samarbeide. Jeg har likevel forstaelse for at spgrsmalet om full likestilling blir
reist og mener at det er mulig & etablere det uten at hovedtrekkene i det
nordiske samarbeide blir vesentlig endret. Dersom forslaget om full likestil-
ling blir forlatt eller avvist er det etter mitt skjgnn fornuftig & overveie om
enkelte justeringer i avtale, arbeidsordninger og praksis kan gi de selvstyrte
omradene gket synlighet.

Fridtjov Clemet
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Vedlegg

Artikkel 8 bestemmer at undervisningen i skolene i de nordiske land i pas-
sende omfang ogsa skal omfatte undervisning om sprak, kultur og alminneli-
ge samfunnsforhold i de gvrige nordiske land, herunder Feergyene, Grgnland
og Aland.

Artikkel 44 behandler samarbeidet i Nordisk Rad, mellom landenes og de
selvstyrte omradenes folkevalgte forsamlinger, regjeringene, landsstyrene og
landskapsstyrelsen. Det slas fast at Radet kan ta initiativ og gi rad i spgrsmal
som angar samarbeid mellom alle eller noen av disse land og Feergyene,
Grgnland og Aland.

Artikkel 47 redegjor for Radets sammensetning. Hver av de selvstyrte omra-
denes folkevalgte forsamlinger velger to representanter til Radet og et tilsva-
rende antall suppleanter. | likhet med regjeringene kan landsstyrene og land-
skapsstyrelsen blant sine medlemmer utpeke det antall representanter til
Radet som de gnsker.

Artikkel 48 bestemmer delegasjonenes sammensetning. De selvstyrte omra-
denes representanter utgjgr selvstendige delegasjoner, men de inngar ogsa i
henholdsvis Danmarks og Finlands delegasjoner.

Artikkel 49 bestemmer at regjeringenes, landsstyrenes og landskapsstyrel-
sens representanter ikke har stemmerett i Nordisk Rad.

Artikkel 55 fastslar at regjeringene, landsstyrene, landskapsstyrelsen, Mi-
nisterradet, presidiet, Radets utvalg og medlemmene kan fremme forslag for
Radet.

Artikkel 60 omtaler Ministerradet. Det slds fast at i Nordisk Ministerrdd sam-
arbeider de nordiske lands regjeringer og at landsstyrene og landskapsstyrel-
sen deltar i Ministerradets arbeid.

Artikkel 61 bestemmer at medlemmer av regjering, landsstyre eller land-
skapsstyrelsen i unntakstilfelle kan vaere representert i Ministerradet av be-
fullmektiget.

Artikkel 63 bestemmer at beslutninger i Ministerradet er bindende for de
selvstyrte omradene i den utstrekning de slutter seg til beslutningene i sam-
svar med selvstyreordningene

Nar det gjelder Nordisk Rads arbeidsordning kan det nevnes at et medlem
av Nordisk Rad kan stille spgrsmal til regjering, landsstyre, landskapsstyrel-
sen eller til Ministerradet.

Nar spgrsmal som angar de selvstyrte omradene behandles ved presidiemgte
eller mgte i kontrollkomiteen kan et valgt medlem fra det bergrte selvstyrte
omradet, dersom en slik representant ikke er medlem av presidiet eller kont-
rollkomiteen, veere til stede, uttale seg og fremme forslag.

I utvalg uten valgt medlem fra de selvstyrte omradene kan slikt medlem del-
ta i utvalgets arbeid. Slikt medlem kan etter overenskomst med de danske,
respektive finske medlemmene i utvalget delta i avstemningen i stedet for en
av disse.

Medlem av regjering, landsstyre eller landskapsstyrelsen kan delta i utvalge-
nes arbeid med talerett.
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I Arbeidsordningen for Nordisk Ministerrad slas det fast at embetsmenn
fra de selvstyrte omradene deltar i samarbeidskomiteens og andre embets-
mannskomiteers mgter.
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Bilaga 4. Notat om Faergernes og Grgnlands stilling i
det nordiske samarbejde.

1. Basisfakta om Feergerne og Grgnland

Feergerne og Grgnland udggr i dag de to oversgiske, nordatlantiske dele af
Danmarks Rige.

Feergerne bestar af 18 ger beliggende mellem Shetlandsgerne og Island med
et samlet areal pa 1.399 km? og en kystlinie p& 1.117 km. @erne, hvoraf kun
én er ubeboet, er inddelt i 34 kommuner med ca. 120 byer og bygder. Be-
folkningen udggr i dag ca. 49.000 beboere, hvoraf knap 9.000 er danske og
udleendinge; hovedstaden er Térshavn med ca. 15.000 indbyggere. Sproget
er feergsk, der stammer fra oldnordisk og er besleegtet med islandsk. Hoved-
erhvervene er fiskeri og fiskeindustri, hvortil kommer landbrug, herunder
fareavl, bygge- og anleegsvirksomhed, handel, transport og turisme. Der er
14 stgrre havne og én lufthavn (pa gen Vagar). Pa den faergske kontinental-
sokkel mellem Feergerne, England og Irland blev der i 1990’erne fundet olie-
og gasfelter, der pa leengere sigt forventes at bidrage til udvikling af den
feergske gkonomi. Hjemmestyre indfagrtes pa Faergerne i 1948 (se ndf.) og
bestar af en folkevalgt forsamling, Lagtinget, pa (for tiden) 32 medlemmer
0og en regering, Landsstyret, med 7 medlemmer, der veelges af Lagtinget. Der
er i gjeblikket 6 politiske partier repraesenteret i Lagtinget, medens 4 mindre
partier ikke opnaede repraesentation ved sidste valg i 2004. Faergerne er ikke
medlemmer af Den europeeiske Union, idet de efter eget valg ikke blev ind-
lemmet i De europeeiske Feellesskaber i 1973 sammen med Danmark. Feerg-
erne har et eget repraesentationskontor i London og ved EU i Bruxelles, samt
et kontor i Kgbenhavn.

Grgnland er Verdens stgrste g pa i alt ca. 2.175.600 km2, af hvilke mere end
81% er deekket af permanent indlandsis; distancen fra Kap Morris Jessup i
nord (Verdens nordligste landpunkt) til Kap Farvel i syd er ca. 2.670 km. @en
er inddelt i tre landsdele med 18 kommuner, hvoraf de 15 er beliggende pa
den sydvestlige kyststraekning (Vestgrgnland), hvor klimaet er mildere pa
grund af en tunge af golf-streammen, der straekker sig sydfra op mod Canada;
to kommuner er beliggende i @stgrgnland og én i Nordgrgnland, og disse kan
kun besejles i de isfrie perioder. Grgnlands nordgstlige del, der ikke er
permanent beboet, udggr Verdens stgrste nationalpark; dansk suvereenitet i
dette omrade handheaeves af Sgvaernets "Sirius-patruljer”, der med
hundesleeder har overvaget hele det nordlige og nordgstlige Grgnland siden
1941. Befolkningen udggr i dag ca. 57.000 beboere, hvoraf knap 8.000 er
danske eller udleendinge. Sproget er grgnlandsk, der er besleegtet med de
sprog, der tales af inuit i Canada og Alaska. Hovederhvervene er fiskeri og
fiskeindustri, bygge- og anleegsvirksomhed, handel, transport, turisme,
fangst og jagt, fareavl og en beskeden minedrift. Der er 8 stgrre havnebyer,
alle beliggende i dbentvandsomradet i det sydvestlige Grgnland, samt ca. 130
mindre byer og bygder. De tidligere amerikanske militeerbaser i
Kangerllussuaq og Narsarsuaq er i dag civilt drevne lufthavne, der beflyves
internationalt, men derudover er der anlagt en mindre lufthavn i Nuuk med
forbindelse til bl.a. Goose Bay i Canada, samt mindre lufthavne i llulissat og
Qaanaagq, foruden helikopterlandingspladser i en lang reekke byer pa kysten
og i mange bygder. Der gar ingen veje mellem byerne eller bygderne i
Grgnland, hvorfor al transport ma forega ad sg- eller Iuftvejen. Hjemmestyre
efter feergsk forbillede indfgrtes i Grgnland i 1979 (se ndf.) og bestar af et
folkevalgt Landsting med 31 medlemmer og en regering, Landsstyret, med 6
medlemmer. Der er i gjeblikket 5 politiske partier repraesenteret i
Landstinget. Grgnland blev i 1973 medlem af De europeeiske Feellesskaber
(EF) sammen med Danmark — pa trods af, at 70% af veelgerne i Grgnland
stemte imod medlemskab. Straks efter indfgrelsen af hjemmestyret indledtes
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derfor forhandlinger om Grgnlands udmeldelse af EF, hvilket skete med
virkning fra 1. februar 1985, og Grgnland har lige siden haft status i EF (EU)
som associeret oversgisk omrade (sdkaldt "OLT-status”) pa linie med visse
franske, nederlandske og engelske oversgiske besiddelser. Ogsa Grgnland
opretholder et selvsteendigt repraesentationskontor ved EU i Bruxelles, der er
placeret sammen med Danmarks Repraesentation i EU, samt et kontor i
Kgbenhavn (der betegnes Grgnlands Repraesentation i Danmark).

Indfgrelse af hjemmestyre pa Feergerne og i Grgnland antages i dag at have
medfgrt, at Danmark i forfatningsretlig henseende ikke leengere bestar af ét
samlet retsomrade, men derimod af tre autonome retsomrader for henholds-
vis Danmark, Faergerne og Grgnland, der hver besidder den lovgivende, ud-
gvende og (potentielt ogsd) demmende myndighed inden for deres re-
spektive sagsomrader og ellers er bundet sammen af en feelles grundlov med
feelles befgjelser samlet hos Rigsmyndighederne pa de omrader, der er feelles
for hele Riget. Siden 2005 har Landsstyret p& hhv. Faergerne og i Grgnland
haft befgjelse til at forhandle og indga visse bilaterale aftaler med tredjelande
og internationale organisationer p& egen hand.

2. Historisk baggrund 26

2.a Feergerne.

Under det mildere klima i Nordatlanten i begyndelsen af det 2. artusind (fra
ca. ar 900 til 1300 e. Kr.) var irske munke og udbrydere fra det norske kon-
gedgmme allerede tidligt begyndt at sprede sig til de sma nordatlantiske
g-samfund, hvor de efterhanden etablerede sig i sma "fristater", mellem hvil-
ke der opretholdtes vigtige sproglige og kulturelle feellesskaber. | kglvandet
heraf udviklede der sig et ret omfattende og velorganiseret kommercielt og
kristent missionaert netvaerk mellem de sma samfund pa Shetlandsgerne,
Hebriderne, Orkneygerne, Feergerne og Island og befolkningerne i England,
Irland og Skandinavien.

Feergernes Lagting - eller Lagret, som det oprindeligt kaldtes - menes at
stamme helt tilbage fra omkring ar 850, hvor frie maend fra hgvdingeslseg-
terne - bl. a. efterkommerne fra de norske udbyggere - mgdtes regelmaessigt
pa Tinganees for at forhandle landets anliggender, udstikke og fortolke love-
ne, og afggre alle sager, hvorom der var tvist. | 1035 indgik Faergerne pa at
henfgre sig under Norges beskyttelse, besejling og vareforsyning, og gerne
henregnedes fra da af som norsk skatland. Lagtinget opretholdtes relativt
ubergrt heraf, men efter at norske love og regler i 1273 blev udstrakt til ogsa
at omfatte Feergerne, reduceredes Lagtingets myndighed til hovedsagelig at
veere dgmmende.

Da Danmarks dronning Margrethe den 1. i 1363 blev gift med den norske
kong Hakon den 6., blev grundlaget skabt for den sammenleegning af Dan-
mark og Norge, der fandt sted ved Hakons dgd i 1380, og som kom til at
vare helt til 1814. Deres sgn, kong Oluf, blev derved arving til begge riger,
og hermed fulgte ogsa Faergerne, Island og Grgnland ind under Den danske
Krone. Lagtinget vedblev imidlertid med at fungere som Feergernes judicielle
og politiske organ, og i forbindelse med eneveeldets indfgrelse var det fortsat
Lagtinget, der selvsteendigt repreesenterede Feergerne ved afleeggelse af
hyldningsederne til kongen, bade ved selve arve-enevoldsregeringseden i
1662, og ved de senere hyldninger. Eneveeldets Norske Lov indfgrtes i 1687
pa Feergerne.

1 1709 blev Feergerne henlagt under Sjeellands stift og amt, hvorefter hande-
len pa Feergerne blev overtaget af Kronen og administreret og organiseret fra

26 Fremstillingen i det fglgende hviler blandt andet p& forfatterens juridiske disputats "Rigsfeellesska-

bet”, Klim, 1993.
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Kgbenhavn, hvorved gerne helt skiltes fra Norge. Da den danske konge ved
fredstraktaten af 14. januar 1814 i Kiel matte afstd Norge til svenskerne,
forblev Feergerne, Island og Grgnland imidlertid pa danske haender. Ved kan-
celli-plakat af 18. maj 1816 ophavedes Det feergske Lagting herefter som led
i den almindelige nyordning inden for Riget, og ved kgl. resolution af 6. juli
samme ar oprettedes en stilling som Amtmand for Feergerne, hvorved gerne
konstitueredes som et selvstaendigt amt med en dansk amtmand.

P& den grundlovgivende forsamling i Danmark i 1848 blev Feergerne reprae-
senteret ved 1 kongevalgt medlem, nemlig den tidligere danske amtmand. |
udkastet til grundloven var det forudsat, at Feergerne skulle veelge 1 medlem
til Folketinget og 1 til Landstinget, og bestemmelser herom blev i overens-
stemmelse hermed indsat i rigsdagsvalgloven af 16. juni 1849 — dog uden at
afvente feeringernes stillingtagen hertil. En valgordning for Feergerne blev
heller ikke fastsat farend loven om afholdelse af rigsdagsvalg pa Faergerne til
sidst blev vedtaget d. 29. december 1850, altsa 1Y% ar efter grundlovens
vedtagelse. Feeringerne var med andre ord overhovedet ikke repraesenteret
pa den nye Rigsdag, da den tradte sammen for fgrste gang i 1849, og de for-
ste feergske rigsdagsmedlemmer indvalgtes ikke farend i 1851. Formodnin-
gen var imidlertid, at den nye grundlov uden videre skulle finde anvendelse
for og pa Feergerne, og grundloven blev da ogsa efterfglgende — igen uden
feeringernes stillingtagen — tingleest pa Feergerne. Spgrgsmalet om grundlo-
vens geografiske udstraekning var imidlertid, isaer p& grund af Island og Sles-
vig, et sa fglsomt og vanskeligt anliggende i 1849, at der aldrig opnaedes
enighed om indseettelse af nogen bestemmelse herom i selve grundloven.
Handelsmonopolet fra 1709, der til feeringernes fortrydelse havde forhindret
en progressiv gkonomisk udvikling pa gerne, blev dog ophaevet for Faergerne
med virkning fra 1. januar 1856.

Ved rigsdagsloven af 26. marts 1852 om Feergernes Lagting blev Det feergske
Lagting omsider genoprettet. Lagtinget kom herefter til at besta af amtman-
den som formand, provsten, samt 18 af beboerne valgte lagtingsmedlemmer,
og Lagtinget fik befgjelse til at afgive beteenkning om de lovforslag og andre
spgrgsmal af szerlig betydning for Faergerne, der af Regeringen blev forelagt
for Tinget. Herudover kunne Lagtinget selv via Regeringen fremseette forslag
til nye love og initiativer for Rigsdagen, og Lagtinget fik endvidere en raekke
tilsynsbefgjelser. Efter lovens 814 kunne amtmanden tillige udseette Tingets
forhandlinger og suspendere Lagtingets beslutninger, safremt han fandt dem
ulovmedholdelige, og Kongen havde herudover en seerlig befgjelse til at opla-
se Lagtinget. Denne ordning tilfredsstillede dog ikke feeringerne; allerede i
1884 og igen i 1918 blev der fra feergsk side fremsat forslag til eendring af
Lagtingsloven med henblik pa at ophaeve amtmandens og provstens selv-
skrevne medlemskab af Tinget og sikre feergsk veto-ret mod danske love
vedrgrende Fzergerne.?® Disse forslag blev dog aldrig vedtaget, idet de fand-
tes at kreeve grundlovsaendring.?®

1 1922 blev der pa ny fremsat et feergsk forslag til en lov om Fzergernes Lag-
ting, der i det store hele indeholdt Lagtingets egne forslag fra 1918 om dansk
foreleeggelsespligt af love vedrgrende Feergerne og ophaevelse af amtmand-
ens selvskrevne medlemskab af Lagtinget — men amtmanden skulle dog fort-
sat have adgang til Tinget og kunne forlange ordet og fremseette forslag uden
stemmeret, ligesom Kongen fortsat havde befgjelse til at oplgse Lagtinget.
Dette forslag blev endelig vedtaget i Rigsdagen som lov nr. 124 af 28. marts
1923 om Feergernes Lagting, og denne lov bestod herefter stort set usendret,
indtil hjemmestyrelovens vedtagelse i marts 1948.

27 se Jergen Steining: Junigrundloven og valgloven for Feergerne”, i "Den danske Rigsdag
1849-1949", Bind VI, s. 107.

28 Se Johannes Patursson, Rigsdagstidende 1919-20, Landstingets forhandlinger, side 836.

2% se Bemaerkningerne til forslag om aendring af grundloven, fremsat d. 13 februar 1920 af J. Paturs-

son; Rigsdagstidende 1919-20, Tilleeg A, sp. 5569-70; og Landstingets Forhandlinger, sp. 833 ff.
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Ved Danmarks beseaettelse i 1940 havde Det faergske Lagting i henhold til
1923-loven séledes fortsat hovedsagelig kun radgivende befgjelser. | Igbet af
de allerfgrste dage efter 9. april besattes Feergerne af engleenderne for at
hindre en senere tysk besaettelse. Fra engelsk side blev det bl.a. fremhaevet,
at man ikke kunne garantere de feergske skibes sikkerhed, medmindre de
forte det faergske flag, og amtmanden matte herefter (under protest) d. 25
april 1940 indfgre det feergske flag og ordet "Faroes" pa alle feergske skibe
udenfor saterritoriet.*° | begyndelsen af maj 1940 blev Lagtinget atter ind-
kaldt, og der blev herunder d. 7 maj 1940 vedtaget "Midlertidige Bestemmel-
ser om en Styrelsesordning for Feergerne", som kundgjordes af Amtet d. 9
maj 1940, og hvorved Lagtinget selv — i samarbejde med den danske amt-
mand — gennemfgrte en omfattende og ganske ambitigs regulering af naesten
alle lokale forhold under krigsarene. Ordningen gik i korte traek ud pa:

e at hidtidige love forblev i kraft pa Feergerne;

e at lovforskrifter vedr. Faergerne for fremtiden skulle vedtages af Lag-
tinget efter forslag enten fra Lagtinget selv eller fra Amtet, og deref-
ter stadfeestes og kundggres af amtmanden, samt

e at lovforskrifter vedr. Statskassens midler skulle udfeerdiges og
kundggres af amtmanden efter indhentet erkleering fra Lagtinget eller
vedkommende lagtingsudvalg.

Efter krigens afslutning var det derfor meget vanskeligt for Lagtinget at
acceptere en tilbagevenden til forholdene far krigen; feeringerne havde vist,
at de kunne selv, og de havde ikke i sinde at opgive deres selvstyre. Efter
afholdelse af en vejledende folkeafstemning pa Feergerne i 1946 — der viste
et lille flertal for lgsrivelse fra Danmark og udlgste en faergsk proklamation
om uafhaengighed af Danmark! — oplgste Kongen imidlertid Lagtinget i
medfar af 1923-loven og udskrev nyvalg, hvilket resulterede i et nyt Lagting,
hvori der ikke leengere var flertal for Igsrivelse. Denne overordentlig spaendte
situation blev lgst gennem en raekke vanskelige forhandlinger mellem
parterne, hvorved et lovforslag om Feergernes hjemmestyre til sidst blev
godkendt af Lagtinget og siden vedtaget i Folketinget til ikrafttreedelse d. 1.
april 1948, se lov nr. 137 af 23. marts 1948. Prisen var imidlertid, at
hjemmestyreordningen matte accepteres som liggende inden for grundlovens
rammer, og at hjemmestyreloven saledes i princippet blot delegerede visse
lovgivende og udgvende befgjelser til Hjemmestyrets myndigheder, dvs.
Lagtinget og Landsstyret. Denne konstruktion blev senere tiltradt af
professorerne Alf Ross og Poul Andersen i deres responsum fra 1952 til
Forfatningskommissionen, hvori de anfgrer, at "den feergske hjemmestyrelov
er givet ud fra den forudseetning, at den trufne ordning er forenelig med
grundloven, og der ses ikke at veere nogen anledning til at opgive denne

forudsaetning”.3!

2.b. Grgnland

Grgnlands oprindelige befolkning er inuit, der menes at veere udvandret fra
Canada og havde bosat sig langs vestkysten fgr kontakten med nordboerne i
1200-tallet. | 1721 etablerede den norske preest Hans Egede — med stgtte fra
Kongen og et bergensk handelskompagni — en lille koloni pa Grgnlands vest-
kyst ved Nuuk, og flere kolonistationer anlagdes i Ilgbet af 1700-tallet pa
vestkysten. Den kongelige grgnlandske Handel (KGH) fik monopol pa hande-
len med Grgnland i 1776, og monopolet opretholdtes helt frem til 1950. Den
farste administrative inddeling af Grgnland skete med Christian den 7.’s "Re-
skript af 17. april 1782”, hvorved Grgnland inddeltes i to inspektorater. Grgn-
land havde efter 1814 status som dansk koloni indtil 1953, da den nye dan-

%) Se departementschef Andreas Mgllers notat af 7. juni 1945.
31 Forfatningskommissionens Betaenkning 1953 s. 86f, og Frederik Harhoff, "Rigsfzellesskabet” 1993 s.

72f.
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ske grundlov blev vedtaget. Som koloni var Grgnland ikke p& noget tidspunkt
repraesenteret i rigsdagen i Kgbenhavn; dette skete farst, da Grgnlands kolo-
nistatus blev opheevet i 1953. Administrationen af de grgnlandske forhold var
indtil da henlagt til Kancelliet i Kgbenhavn, og fgrst med Indenrigsministeriets
"Forelgbige Bestemmelser af 7. maj 1862 om Grgnlaendernes Kasse og For-
standerskaber i Sydgrgnlands Inspektorat” blev en del af den lokale admini-
stration lagt ud til de i Grgnland folkevalgte Forstanderskaber under ledelse
af de danske kolonibestyrere. %2

Ved lov nr. 139 af 27. maj 1908 om Styrelse af Kolonierne i Grgnland opret-
tedes en Styrelse i Kgbenhavn og to folkevalgte Landsrad i Gregnland (for
henholdsvis Nordgrgnland og Sydgrgnland) med ret til at udtale sig om dan-
ske lovgivningsinitiativer om Grgnland samt til at stille egne forslag herom til
myndighederne i Kgbenhavn. Ved denne reorganisering blev de tidligere
gronlandske Forstanderskaber erstattet af Kommunerad. Grgnlaendernes
medindflydelse pa de lokale forhold blev yderligere udvidet ved lov nr. 134 af
18. april 1925, hvorved der oprettedes regionale Sysselrad, der senere ved
revisionen i 1950 blev aflgst af de nye Kommunalbestyrelser. Grgnlands ufri-
villige medlemskab af EF i 1972 og Regeringens bevilling af store olieefter-
forskningskoncessioner i Davisstreedet i 1974 satte skub i gronlandske be-
streebelser pa at indfgre hjemmestyre ogsa i Grgnland. Regeringen nedsatte
derfor i 1975 en Hjemmestyrekommission for Grgnland, hvis beteenkning fra
1978 indeholdt et forslag til en grgnlandsk hjemmestyrelov, der samme ef-
terar vedtoges uaendret af Folketinget, jf. lov nr. 577 af 29. november 1978.
Forinden hjemmestyreloven sattes i kraft med virkning fra 1. maj 1979 blev
der den 17. januar 1979 afholdt en vejledende folkeafstemning i Grgnland,
hvor 70,1% af veelgerne stemte for ikrafttreedelsen, mens 25,8% stemte
imod.

Den grgnlandske deltagelse i reguleringen af Grgnlands forhold kan kort skit-
seres saledes:

1700-1862: Ingen selvsteendig grgnlandsk repraesentation;

1862-1908: Grgnlandsk repraesentation i Forstanderskabernes lokalfor-
valtning;

1908-1925: Grenlandsk repreesentation i Kommuneradenes lokalforvaltning
og Landsradenes centralforvaltning;

1925-1950: Grgnlandsk repreesentation i Kommuneradenes lokalforvaltning,
Sysselradenes regionalforvaltning og Landsradenes centralfor-
valtning;

1950-1979: Grenlandsk repreesentation i Bygderadenes lokalforvaltning,
Kommunalbestyrelsernes regionalforvaltning, Landsradets cen-
tralforvaltning og Folketingets nationalforvaltning;

1979 > Grenlandsk repreesentation i Bydgeradenes lokalforvaltning,
Kommunalbestyrelsernes regionalforvaltning, Folketingets natio-
nalforvaltning, samt en ny og selvsteendig grgnlandsk lovgiv-
nings- og administrationskompetence i Hjemmestyrets central-
forvaltning.

32 ge Frederik Harhoff: ”Det grenlandske hjemmestyres grund og greenser”, UfR 1982, side 101-115.
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3. Hjemmestyrets lovgivende og udgvende myndighed.

Begge hjemmestyrelove indledes med en szerlig preeambel, der fastslar
Feergernes og Grgnlands "nationale, historiske/kulturelle og geografiske seer-
stilling inden for Riget”, og som angiver, at lovene vedrgrer Feergernes og
Grgnlands "forfatningsmaessige stilling i riget". Lovenes §1 tilfgjer, at Grgn-
land og Feaergerne udggr et henholdsvis seerligt og selvstyrende folkesamfund
i Det danske Rige.*® Nar der i begge hjemmestyrelove er indsat en sddan
preeambel, der udtrykkeligt fremhaver hensigten med disse to love: at regu-
lere de oversgiske rigsdeles forfatningsmaessige stilling i Riget, ma dette ses
som et udtryk for viljen til at frembringe en lovgivning af ganske seerlig
karaktér.

Den feergske hjemmestyrelov konstituerer som naevnt Det feergske Lagting
bestdende af (hgjst) 33 valgte medlemmer, samt Det feergske Landsstyre, og
hjemler som allerede naevnt mulighed for Hjemmestyrets overtagelse af »den
lovgivende og administrative myndighed« over en raekke naermere i to bilag
opregnede feergske seeranliggender.®* Ved lovaendring i 2005 sendredes den-
ne ordning fra at veere en ”"positivliste” over visse sagsomrader, der kunne
overtages (og ogsa blev overtaget) til en negativliste over feellesomrader, der
ikke kan overtages, herunder statsforfatningen, statsborgerskab, hgjesteret,
udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitikken, samt valuta- og pengepolitik.

For Grgnlands vedkommende konstituerer hjemmestyreloven Det grgnlandske
Landsting med 31 folkevalgte medlemmer samt Det grgnlandske Landsstyre,
hvor der for tiden sidder 8 medlemmer, der er valgt af Landstinget.*® Ogsa den
grgnlandske hjemmestyrelov giver Hjemmestyret i Grgnland adgang til at
overtage den "lovgivende og administrative myndighed” inden for de
sagsomrader, der overtages.>®

3 Indledninger af denne art er sjeeldent forekommende i dansk lovgivningspraksis. Fgr juni--
grundloven i 1849 var det almindeligt, at eneveeldskongen heeftede en forklarende fortale til lovene,
og denne praksis fortsattes efter 1849 for de senere forelgbige love og kongelige anordninger. Bortset
herfra blev fortaler indsat i lovene i to tilfeelde, hvor Kongen - p& grund af uenigheden om lIslands
stilling under grundloven - ansa sig for berettiget til at lovgive udenom bade Rigsdagen og Altinget, jf.
den seerlige valglov af 28. september 1849 om valg af en islandsk nationalforsamling, og forfat-
ningsloven af 5. januar 1874 om Islands seerlige anliggender. Under provisorietiden fra 1885 til 1894
blev alle lovene ligeledes forsynet med en praeambel, og de seneste tilfeelde af sddanne praeambler
ses at veere tilfgjet i de forelgbige love, der udstedtes umiddelbart efter 2. Verdenskrig, se fx forelgbig
Lov nr. 216 af 7. maj 1945 om ophaevelse af lov nr. 349 af 22. august 1941 om Danmarks kommunis-
tiske Partis Repraesentation pd Rigsdagen; og forelgbig Lov nr. 218 af s.d. om ophaevelse af de ved
Lov nr. 240 af 30. maj 1941 skete aendringer i og tilfgjelser til Lov om Rettens Pleje.

34 Jf. nu lagtingslov nr. 103 af 26. juli 1994 om Feergernes styrelse. Som faergske saeranliggender
naevntes i Bilag A bl.a. Feergernes interne styrelsesordning, kommunale forhold, bygnings- og brand-
veesen, sundhedsveesen, den offentlige forsorg, direkte & indirekte skatter, skoleveesen, arkiver og
muséer, fredning, havne og kystsikring, feerdselsforhold, landbrug, teater og forlystelser, handel og
forsyningsforhold, m.v. | Bilag B med listen over sagsomrader, der kunne overtages efter naermere
forhandling, naevntes folkekirken, politiet, rastoffer i undergrunden, radio, luftfart, jordfonden samt
import- og eksportkontrol.

3% Jf. hjemmestyreloven for Grgnland, lov nr. 577 af 29. november 1978, og for s vidt angar den
gregnlandske styrelsesordning nu landstingslov nr. 9 af 31. oktober 1996 om valg til Landstinget, som
senest eendret ved landstingslov nr. 10 af 30. oktober 1998.

%6 Som grgnlandske sagsomrader neevnes i Bilaget til hjemmestyreloven bl.a. Grgnlands interne sty-
relsesordning, kommunerne, skatter og afgifter, folkekirken, fiskeri, fangst og jagt, fredning, landsp-
lanleegning, naerings- og konkurrencelovgivning, sociale forhold, arbejdsmarkedsforhold, undervisning
og kultur, erhvervsforhold og produktionsvirksomhed, sundhedsvaesen, lejelovgivning, vareforsyning,

trafik, samt miljgbeskyttelse.
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Forskellen mellem de to hjemmestyrelove i henseende til sagsomraderne
ligger iseer i den retlige karakteristik af hjemmestyrets lovgivning, samt i
afgraensningen af de overtagelige sagsomrader.

3.a. Overtagelsen af sagsomrader

P& alle de overtagne feergske seeromrader overtager Landsstyret som hoved-
regel ogsa det finansielle ansvar, men herudover kan Det faergske Hjemme-
styre tillige overtage administrationen af yderligere feellesanliggender, for
hvilket Danmark fortsat beerer det gkonomiske ansvar, og Hjemmestyret har
i vid udstreekning gjort brug heraf. For alle sagsomrader, bade de overtagne
og de administrerede, udsteder Lagtinget lagtingslove. — Efter den grgnland-
ske model overtager Hjemmestyret ligeledes som hovedregel det finansielle
ansvar for de overtagne sagsomrader pa listen og kan udstede landstingslove
inden for disse omrader, men Hjemmestyret kan efter forhandling med
rigsmyndighederne overtage et sagsomrade inden for listen pa det vilkar, at
Danmark fortsat baerer det finansielle ansvar, og pa disse omrader udsteder
Landstinget landstingsforordninger; her betegner den grgnlandske hjemme-
styrelov saledes forskrifterne forskelligt alt afhaengig af, om Hjemmestyret
selv beerer det gkonomiske ansvar eller ej.

3.b. Afgreensning af sagsomrader

Derudover adskiller de to ordninger sig ogsa i afgreensningen af de omrader,
der kan overtages, idet iseer rastofomradet efter den feergske hjemmestyre-

lov kunne overtages som et feergsk szeranliggende — og nu ogséa er overtaget
— medens det for Grgnland udtrykkeligt er forudsat i den grgnlandske hjem-

mestyrelovs 88, at kompetencen til at disponere over de grgnlandske rastof-
fer er delt mellem Danmark og Grgnland. Rastofforvaltningen er nu placeret i
Grgnland.

Med "Feelleserkleeringen” af 4. april 2005 mellem Feergernes Lagmand og den
danske Statsminister og den i medfgr heraf vedtagne folketingslov nr. 578 af
24. juni 2005 om de feergske myndigheders overtagelse af sager og sagsom-
rader, er der som naevnt nu skabt hjemmel til, at de feergske myndigheder
kan overtage andre sagsomrader end dem, der oprindeligt var opregnet i
bilagene til den feergske hjemmestyrelov fra 1948, herunder bl.a. pas, ud-
leendingeomradet, formueretten, person- familie- og arveretten, strafferet-
ten, kriminalforsorgen og retspleje, m. fl. Fra at veere en positivliste over
sagsomrader, som Hjemmestyret kunne overtage er listen saledes blevet en
negativliste over omrader, der ikke kan overtages, hvilket som naevnt geelder
statsforfatningen, statsborgerskab, hgjesteret, udenrigs-, sikkerheds- og
forsvarspolitik samt valuta- og pengepolitik. Feelleserkleeringen er udstedt
med udgangspunkt i »Feergernes nuveerende forfatningsmaessige placering
og i overensstemmelse med det feergske folks selvbestemmelsesret i henhold
til folkeretten«, og ogsa loven indledes med en kort preeambel, der henviser
til »en overenskomst mellem Feergernes Landsstyre og Den danske Regering
som ligeveerdige parter« (min udhsevning). Loven fastslar i 8§2-3, at de en-
kelte overtagelser sker efter feergsk beslutning med samtidig overtagelse af
den lovgivende og udgvende myndighed samt udgifterne for de overtagne
sagsomrader tillige med de tilhgrende bygninger, m.v. (Efter pkt. 2 i be-
maerkningerne til lovforslaget fastseetter de faergske myndigheder dog for
stgrre sagsomraders vedkommende farst tidspunktet for overtagelsen efter
forhandlinger med de danske myndigheder).

3.c. Den parlamentariske ordning

Den parlamentariske ordning i hjemmestyret er forskellig fra den ordning,
der normalt anvendes i Danmark og de gvrige skandinaviske lande. Bade pa
Feergerne og i Grgnland veelges Landsstyrets formand og dets gvrige med-
lemmer saledes direkte af Lagtinget/Landstinget, hvorefter lands-
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styreformanden fordeler forretningerne mellem Landsstyrets enkelte med-
lemmer (sakaldt "positiv parlamentarisme”). | praksis preesenterer forman-
den for det parti eller den koalition der har vundet valget et forslag til et
Landsstyre og en fordeling af sagsomraderne blandt medlemmerne heraf,
hvorefter Lagtinget/Landstinget ved veelger Landsstyret ved saerskilt afstem-
ning farst om posten som landsstyreformand, og dernaest samlet om lands-
styret i overensstemmelse med formandens indstilling.

3.d. Kompetencenaevnet

Hjemmestyrelovene konstituerer begge et saerligt naevn, der skal kunne afgg-
re tvivisspgrgsmal om Hjemmestyrets kompetence i forhold til Rigsmyn-
dighederne, det sdkaldte Kompetencenaevn.*” Kompetencenaevnet bestar af
2 medlemmer udpeget af Regeringen og 2 medlemmer udpeget af Hjemme-
styret, samt 3 af hgjesteretspraesidenten udpegede hgjesteretsdommere, af
hvilke den ene udpeges som formand for naevnet. Hensigten med dette naevn
har veeret at tilvejebringe et saerligt forum for afggrelse af tvivl eller uenighed
om den politisk falsomme afgreensning af kompetencen mellem Rigsmyndig-
hederne og Hjemmestyret. | praksis lgses tvivi om Hjemmestyrets kompeten-
ce dog normalt ved direkte forhandlinger mellem embedsmaend i Hjemme-
styret og det eller de bergrte ministerier i Danmark, uden at disse tilfeelde
hidtil har givet anledning til stgrre politiske konflikter. Sagerne drejer sig
oftest enten om manglende hjemmestyreregulering inden for et bestemt om-
rade, hvor Hjemmestyret ikke har anset sig for kompetent, eller om en pa-
teenkt lovgivning i Hjemmestyret pa et omrade, hvor kompetencen bestrides
af Regeringen. Det er dog endnu uvist, hvem der har befgjelse til at forlange
naevnet nedsat; herunder ogsd hvem der i givet fald kan indbringe spagrgsmal
om kompetencetvivl for neevnet. Endvidere kan der saettes spgrgsmalstegn
ved endeligheden af naevnets afggrelser - iseer i de tilfaelde hvor spgrgsmalet
i mangel af enighed mellem Regeringens og Hjemmestyrets repraesentanter
afggres "endeligt" af de tre hgjesteretsdommere. Henset til den politiske fal-
somhed i de sager, der kan teenkes at blive indbragt for Kompetencenaevnet
ma det dog antages, at naevnets afggrelser er endelige, og derfor ikke kan
indbringes for domstolene. Et spgrgsmal om, hvorvidt kompetencen til at
regulere et bestemt omrade er overdraget til Hjemmestyret eller ej lader sig i
sagens natur kun vanskeligt afggre af en domstol, men ma i sidste instans
bero pa forhandlinger mellem de politiske myndigheder. Kompetencenaevnets
afggrelse er da blot en forelgbig afklaring af tvivlen om kompetencens place-
ring; bestar der herefter fortsat uenighed mellem parterne, kan alene Folke-
tinget afggre sagen. Kompetencenavnet er endnu aldrig blevet nedsat, men
spgrgsmaélet herom har dog veeret pa tale i et par tilfelde p& Feergerne.®®

3.e. Lovgivningsproceduren

De naermere processuelle regler om de grgnlandske landstingsloves og lands-
tingsforordningers tilblivelse findes ikke i selve Hjemmestyrelovene men for-
udseettes fastsat af Landstinget selv. Den grgnlandske Hjemmestyrelov inde-
holder alene i §2, stk.3 en henvisning til en af Landstinget vedtaget for-
retningsorden, men er i gvrigt tavs om selve lovgivningsproceduren. Reglerne

37 Se 86 i den feergske hjemmestyrelov og §18 i den grgnlandske.

38 | andsstyret p& Feergerne fremsatte i 1983 et forslag til lagtingslov om edb-registre pd Feergerne.
Hensigten var at lave en ensartet lovgivning for alle registre, herunder ogsa de af de danske Rigs-
myndigheder pa Feergerne farte registre, fx hos Politi og Domstole. Justitsministeriet rejste indven-
dinger mod vedtagelsen af dette forslag, og spgrgsmalet blev efter lange drgftelser udskudt til yderli-
gere forhandlinger med Rigsmyndighederne. - En anden sag har veeret Det feergske Hjemmestyres
pligt i 1981 til at lovgive om forbud mod fangst af finhvaler i henhold til Den Internationale Hval-
fangstkonvention. Her gnskede Hjemmestyret vistnok ikke at anse sig for kompetent og afventede en
regulering fra Rigsmyndighederne, der ogsa for deres vedkommende ansa sig for inkompetente. Lag-

tinget endte med at patage sig ansvaret ved at vedtage en lov herom.
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herom findes nu i landstingsloven om Grgnlands Landsting samt i Lands-
tingets forretningsorden.

Lovgivningsproceduren i begge Hjemmestyreordninger er i dag indrettet pa
en made, der svarer til lovgivningsproceduren i Danmark. Bade pa Feergerne
og i Grgnland er der saledes vedtaget processuelle og personelle kompeten-
cenormer om tre behandlinger af lovforslag i Tinget med mellemkommende
udvalgsbehandling; om forespgrgsler til landsstyremedlemmerne; om mistil-
lidsvota og udskrivning af nyvalg; om landsstyremedlemmernes ansvar; om
lands- og lagtingsmedlemmernes immunitet; om seaerlig offentligggrelse af
Hjemmestyrets retsakter, etc.

Forslag til landstingslove og landstingsforordninger, der gnskes behandlet i
Landstinget, skal altid veere ledsaget af en begrundelse og veere Landsstyret i
heende senest 2 maneder for det fastsatte tidspunkt for en landstings-
samlings begyndelse. Alle gvrige forslag skal veere Landstingets formandskab
i heende senest 1 maned for samlingens begyndelse. Herved sikres tid til
overseettelsen til dansk eller grgnlandsk samt til afklaring af eventuelle ude-
staende juridiske eller gkonomiske spgrgsmal. | praksis kniber det ofte med
overholdelse af denne frist. Landstingsloven om Grgnlands Landsting fastseet-
ter endvidere frister for, hvor hurtigt et lovforslag kan presses gennem
Landstinget. Forslag til landstingslove og forordninger underkastes tre be-
handlinger i Landstinget. Anden behandling kan tidligst finde sted an-
dendagen efter fgrstebehandlingen, og tredjebehandlingen kan herefter tid-
ligst finde sted pa tredjedagen efter andenbehandlingen. En landstingslov
eller -forordning kraever saledes mindst 6 dage til sin vedtagelse. Disse frister
kan imidlertid fraviges under ganske seerlige omsteendigheder. Teenker man
sig saledes en ngdsituation der ngdvendigger gjeblikkelig lovgivning, er der
principielt intet til hinder for at et lovforslag kan vedtages gyldigt i Landstin-
get pa en eftermiddag. Alle beslutninger og forslag til retsakter vedtages med
simpelt flertal og kan efter flertallets anmodning ske skriftligt, nar det drejer
sig om valg af personer til udvalg m.v., hvis et flertal kreever det. Bade
Landstingets og Lagtingets mgder er offentlige, men kan ske for lukkede dg-
re, nar Tinget vedtager dette, og skal ske for lukkede dgre ved behandling af
spegrgsmal om anerkendelser og belgnninger. - Ingen beslutning kan tages,
nar ikke mindst halvdelen af medlemmerne er til stede.

3.f. Stadfaestelse og kundggrelse

Nar en lov eller en forordning er vedtaget ved 3. behandling i Landstinget
eller Lagtinget, skal den - for at veere gyldig - stadfeestes af Landsstyrets
formand og bekendtggres efter bestemmelser, der fastseettes ved landstings-
lov/lagtingslov.®® - Hjemmestyret skal herefter snarest muligt underrette
rigsombudsmanden om vedtagne landstings-/lagtingslove og landstingsfor-
ordninger, samt om andre generelle retsforskrifter der udstedes af Hjemme-
styret.

3.9. Hjemmestyrets udnyttelse af lovhjemmel efter grundloven

Hjemmestyret bade pa Feergerne og i Grgnland opkreever skat, foretager
ekspropriation og fastseetter selv straffebestemmelser direkte i henhold til
egen lovgivning, og indgar tillige i eget navn folkeretlige aftaler med tredje-
lande inden for visse af de overtagne sagsomrader. Efter den danske grund-

° Feergske retsakter offentliggeres i "Kunngerdabladid”, og de grenlandske retsakter i "Nalunaerutit”. |
Statsministeriets regi udgives der regelmaessigt seerlige lovregistre, der oplyser om gaeldende ret i de
to oversgiske rigsdeles retssystemer, herunder savel hjemmestyremyndighedernes egne love og
bekendtggrelser inden for deres respektive kompetenceomrader, som dansk lovgivning pa feellesom-
rader, jf. "Grgnlandsk Lovregister” fra 2004 og "Lovregister for Feergerne” fra 2005. Grgnlandske love
m.v. kan findes pa www.nanog.gl/Lovgivning.aspx, og Lovregistret for Feergerne er tilgeengeligt pa

Rigsombudsmandens hjemmeside: www.rigsombudsmanden.fo.
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lov kan skat ellers kun opkraeves, ekspropriation kun foretages og straf kun
fastseettes i henhold til (en af Folketinget gyldigt vedtaget) lov. Nar Hjemme-
styremyndighederne alligevel — pa trods af grundlovens ordlyd — kan vedtage
disse retsakter pd egen hand, ses dette et udtryk for, at hjemmestyreordnin-
gerne i hvert fald pa disse omrader de facto har modificeret grundloven —
formentlig i kraft af en forfatningsretlig seedvane.

4. Den dgmmende myndighed

Til en bindende lovgivningskompetence i et fuldstaendigt retssystem harer en
obligatorisk retspleje, og i et simpelt, enstrenget retssystem kan der af indly-
sende grunde kun veere én dgmmende myndighed, og dette er stadig
forudsaetningen i grundlovens 863; adgangen til judiciel prgvelse af generelle
retsakter kan derfor ikke fratages domstolene. Statsministeriet udtalte i over-
ensstemmelse hermed, at "visse feellesanliggender af hensyn til rigsfeelles-
skabet ikke vil kunne henlsegges under hjemmestyret, herunder bl.a. statsfor-
fatningen og de gverste statsmyndigheder,...retsplejen... strafferetsplejen og
feengselsveesenet”.*? Dette synspunkt hvilede helt og holdent p& forud-
seetningen om Rigets ubrudte hgjhed, ifalge hvilken disse befgjelser anséas at
veere sa taet forbundne med Rigets enhed og sammenhaengskraft, at de ikke
uden at kompromittere forfatningen kunne overfagres til enkelte rigsdele.

Anderledes stiller sagen sig imidlertid nu under den forudsaetning, at
Hjemmestyrets regulering anses for at veere selvstaendig og uigenkaldelig og
ikke laengere énsidigt kan aendres eller ophaeves af Rigsmyndighederne. | dette
perspektiv bagr Grgnland og Feergerne kunne oprette deres egne domstole med
jurisdiktion i spgrgsmal om fortolkningen og anvendelsen af grenlandsk og
feergsk ret.

Behovet for at oprette egne domstole opstar imidlertid ikke sa leenge de dan-
ske retshandhaevende myndigheder (politi og domstole) fungerer loyalt over-
for Hjemmestyrets retlige normering. Det nugaeldende system har — stort set
— fungeret tilfredsstillende, og etablering af et eget domstolssystem er derfor
ikke patreengende. Selvom disse myndigheder altsad formelt stadig er under-
lagt de centrale Rigsmyndigheder (for domstolenes vedkommende Hgjeste-
ret, og for politiets vedkommende Rigspolitichefen) er der i hvert fald indtil
videre hos bade politiet og domstolene i Grgnland og pa Feergerne en loyal
opfattelse af pligt til at effektuere Hjemmestyrets regulering i den and og
med det formal, hvori den er udstedt; disse myndigheder tjener sa at sige i
dag to herrer. Systemet bryder imidlertid sammen den dag loyaliteten op-
hgrer (enten fordi Rigets lovgivende myndighed énsidigt griber ind i Hjem-
mestyrets regulering, eller fordi politi og domstole efter instruktion fra Kg-
benhavn naegter at effektuere en af Hjemmestyret vedtagen lov). Dette
synspunkt er anerkendt Retsvaesenskommissionens Betaenkning.*

Et eksempel pa de risici, den etablerede retsplejeordning for
Feergerne og Grgnland kunne medfgre, er Hgjesterets dom i
den sakaldte "Fiskemeerkesag" fra Feergerne, jfr. U 1986, side
314 H. Sagen angik i korthed spgrgsmalet om, hvilket retssy-
stem der skulle leegges til grund ved afggrelsen om lovligheden
af et overenskomstbrud pa Feergerne. Arbejderne pa en
fiskefabrik havde nedlagt arbejdet i protest mod en af arbejds-
giveren palagt kontrolforanstaltning, hvorefter hver enkelt
arbejder skulle lsegge seerlige individuelle meerker i de
fiskebakker, som hun eller han havde fyldt i lgbet af dagen,
saledes at man dagligt kunne opggre den enkelte arbejders
produktivitet. Sagen kunne - afhaengig af hvilket retsgrundlag
der lagdes til grund - afggres enten af Arbejdsretten i Danmark,

4% se Statsministeriets skrivelse af 23. december 1975 til Den grgnlandske Hjemmestyrekommission.

41 Se Betaenkning 1442/2004 om Det grgnlandske Retsvaesen, Bind I, side 140.
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en seerlig feergsk voldgift, eller de almindelige domstole.
Arbejdsmarkedsomradet - hvorunder arbejdsretlige spgrgsmal
henhgrer - var for laengst overgaet til Det feergske
Hjemmestyre som saeranliggende, men Lagtinget havde aldrig
vedtaget nogen feergsk lovgivning om arbejdskonflikter og
havde ej heller sat de dageeldende danske regler i kraft pa
Feergerne. @stre Landsret afgjorde sagen pa grundlag af, hvad
der matte antages at fglge af feergsk ret, men Hgjesteret
omgjorde denne afggrelse og henviste sagen til dét forum, der
efter Hgjesterets skgn og parternes interesser var bedst egnet
til at behandle tvisten, nemlig domstolene. S& gode grunde
Hgjesteret end havde til at treeffe denne afggrelse, kommer
man dog ikke udenom, at Lagtinget i denne situation blev sat
ud af spillet, samt at retstilstanden pa et feergsk sseranliggende
blev afgjort af en dansk myndighed. | sin kommentar til
dommen fastslog hgjesteretsdommer Torben Jensen, at
dommen var ngdvendig for at befri parterne fra en situation,
der havde "karakter af faktisk umulighed", og at dommen i

gvrigt ikke vil blive nogen "leading case”.*?

Loven fra 2005 om de faergske myndigheders overtagelse af sager og
sagsomrader (se ovf.) leegger i 883-4 op til, at de faergske myndigheder nu
kan oprette egne domstole med dgmmende myndighed inden for alle
overtagne sagsomrader, dog at Hgjesteret forbliver Rigets gverste domstol,
for hvilken ogsa feergske domme kan indbringes. En sadan — ganske
pragmatisk — Igsning vil indebeere en delvis overfgrelse af den demmende
magt til Hjemmestyret.

Fuldsteendig overfarelse af den demmende og tvangshandheevende myndig-
hed til Hjemmestyret vil betyde, at man ved siden af det feergske og grgn-
landske domstolssystem er ngdsaget til at opretholde et saerskilt dansk dom-
stolssystem til prgvelse af de for Grgnland og Feergerne geeldende danske
retsakter. Et sddant tostrenget domstolssystem kendes fra fgderale stater, fx
USA og Canada, hvor der i hver enkel delstat/provins findes to seet domstole:
ét for den federale lovgivning inden for de omrader, hvor de federale myndig-
heder er kompetente, og et andet for delstatens/provinsens egen lovgivning.
Omend et sadant flerstrenget domstolssystem findes og fungerer i andre
lande, ma det dog for Grgnlands og Feergernes vedkommende - i hvert fald
indtil videre - forekomme bade upraktisk og ungdvendigt og vil tillige inde-
baere en betydelig skonomisk og administrativ belastning af hjemmestyreord-
ningerne.

5. Hjemmestyrets statsretlige stilling

Den traditionelle statsretlige opfattelse af Hjemmestyrets forfatningsretlige
stilling var, at Hjemmestyret indebar en — ganske vist omfattende — delegati-
on af Rigsmyndighedernes lovgivende og administrative kompetence til
Hjemmestyrets myndigheder, men at den delegerede kompetence dog nor-
malt ikke burde andres eller tilbagetraekkes énsidigt af Rigsmyndighederne.
Den forfatningsretlige teori pa dette punkt var imidlertid ude af stand til at
forklare hjemmestyreordningernes retlige karaktér pa en tilfredsstillende
made. Hjemmestyrelovene kunne saledes ikke pa én og samme gang veere
udtryk for delegation, og tillige veere omgaerdet af sddanne politiske, histori-
ske og kulturelle forudseetninger, at de overladte befgjelser reelt var uigen-
kaldelige. Enten var der tale om delegation, og i sa fald matte hjemmestyre-
lovene - og de retsakter der var udstedt i medfgr deraf — kunne aendres eller
ophaeves énsidigt af Rigsmyndighederne; eller ogsa kunne hjemmestyrelove-
ne netop ikke @ndres énsidigt, men i sa fald kunne der ikke veere tale om
delegation; det matte endog antages at stride imod grundloven, dersom en

42 Torben Jensen, UfR 1987 B, side 31-35.
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folketingslov ikke skulle kunne aendres eller ophaeves af Folketinget. Denne
traditionelle forfatningsretlige opfattelse ma nu siges at veere forladt som
resultat af den stedfundne udvikling, og situationen ma i dag karakteriseres
derved,

e at Hjemmestyret inden for sit sagligt og geografisk afgreensede myndig-
hedsomrade besidder den lovgivende og udgvende kompetence;

e at Hjemmestyrets kompetence er grundlovsumiddelbar, og derfor ikke
kan ophaeves eller eendres énsidigt af Rigsmyndighederne.

e at ogsd dgmmende myndighed inden for disse omrader kan - men ikke
skal - overfagres til Hemmestyret.

e at grundloven fortsat - med de andringer der flyder heraf - er
geeldende i Grgnland og p& Feergerne.*

Danmark udger saledes aktuelt et Rigsfeellesskab bestdende af tre autonome
retsomrader med hver deres geografisk og sagligt afgraensede lovgivende og
udgvende — og potentielt ogsd demmende — myndighed, nemlig ét for Dan-
mark, ét for Feergerne og ét for Grgnland, der er knyttet sammen under den
danske grundlov pa den made, at det danske kongehus, statsforfatningen,
statsborgerskabet og den danske mgnt (valuta- og pengepolitikken) fortsat
er feelles for hele Riget, og at Danmark herudover varetager sikkerhedspoli-
tikken og de dele af udenrigspolitikken, der er feelles for hele Riget. Politi og
domstole er dog fortsat henlagt under Rigsmyndighederne, men kan overta-
ges af Hjemmestyremyndighederne. Inden for deres egne sagsomrader kan
Feergerne og Grgnland ligeledes pa egen hand indga visse bilaterale aftaler
med tredjelande og internationale organisationer, hvortil dog ma fgjes, at
disse aftaler indgés ”p& Rigets vegne” og under betegnelsen ”Kongeriget
Danmark, for s vidt angar Feergerne/Grgnland”, jf. ndf. under pkt. 7.

Hjemmestyreordningerne ma i praksis siges at have emanciperet sig fra den
oprindeligt tiltaeenkte quasi-kommunale selvstyremodel og fremstar i dag som
selvstaendige retlige og politiske strukturer. Dette understreges af den politi-
ske og psykologiske opfattelse af Hjemmestyret, der bade pa Feergerne og i
Grgnland fremstar som dén myndighed, befolkningen retter sin umiddelbare
loyalitet imod og forventninger til.** Medvirkende hertil er naturligvis ogsa, at
denne udvikling efterhanden er blevet accepteret af Rigsmyndighederne.

I en grafisk oversigt kan hjemmestyrelovenes statsretlige status bedst illu-
streres pa den made, at de har karakter af sazerlige forfatningslove, der befin-
der sig pa et niveau mellem grundloven og almindelige love vedtaget af lov-
giver i Danmark (Folketinget og Regeringen i forening). Dette indebeaerer, at
Lagtingets lagtingslove og Landstingets landstingslove/landstingsforordninger
befinder sig p& samme forfatningsretlige niveau som danske folketingslove,
ligesom Landsstyrets bekendtggrelser og kundggrelser optraeder pa samme
underordnede niveau som danske administrative bekendtggrelser og kongeli-
ge anordninger. Denne fremstilling er kontroversiel i den forstand, at en sa-
dan forekomst af szerlige forfatningslove pa et niveau mellem grundlov og lov
slet ikke er forudset i grundloven, og derfor kun kan forklares ved henvisning
til, at grundlovens ordning af den retlige trinfalge mellem grundlov, lov og
anordning i Danmark nu er aendret ved en forfatningsretlig sseedvane. Over-
sigten tegner sig saledes:

43 Se bl.a. Frederik Harhoff, "Rigsfzellesskabet” (disputats), Klim, 1993.
44 Se Helene Brochmann, "The Myth of the Young Greenlander ???” i NARF Publication nr.1, 1992, og

Jens Dahl, Arktisk selvstyre, Akademisk Forlag, 1989.
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Denne udleegning af hjemmestyrelovenes statsretlige status sendrer grundlo-
vens organisation af det forfatningsretlige hierarki mellem grundlov og lov.
Hvor nemlig den danske grundlov efter sin ordlyd stadig hviler p& den forud-
seetning, at alle danske folketingslove udstedes direkte med hjemmel i
grundloven og danske bekendtggrelser direkte i henhold til lov (som angivet i
kolonnen til venstre), indebeaerer den alternative udleegning, at de to hjem-
mestyrelove for henholdsvis Feergerne og Grgnland indskydes som seerlige
“forfatningslove” pa et nyt niveau mellem grundlov og lov, sdledes at de to
hjemmestyrelove bliver trinhgjere i forhold til almindelige danske love, men
stadig star under grundloven, jf. de to kolonner til hgjre. Indplaceringen af
hjemmestyrelovene pa dette trinhgjere niveau afspejler den kendsgerning, at
hjemmestyrelovene ikke kan sendres eller ophaeves énsidigt af Rigsmyn-
dighederne, men kun med Hjemmestyremyndighedernes medvirken og kun
efter en seerlig procedure, der bl. a. kreever afholdelse af en vejledende fol-
keafstemning i den pagaeldende oversgiske rigsdel. Hjemmestyrelovene er
med andre ord ikke — som det ellers blev fremhaevet i forarbejderne til disse
to love — en (ganske vist vidtgadende) delegation af lovgivningsmyndighed fra
lovgiver til en administrativ myndighed.

6. Rastofordningerne

For det grgnlandske hjemmestyre blev ordningen vedrgrende rastoffer i un-
dergrunden som naevnt den, at den grgnlandske befolkning har "grundleeg-
gende rettigheder til grgnlands naturgivne ressourcer”, medens kompetencen
til at disponere over disse ressourcer og retten til at nyde indteegterne herfra
er delt mellem Danmark og Grgnland, jf. hjemmestyrelovens §8. Forundersg-
gelser og efterforskning efter kulbrinter (olie og gas) i Grgnlands undergrund
og pa kontinentalsokkelen har hidtil vist sig at veere resultatlgse i den for-
stand, at man ikke har fundet felter, der kan udnyttes kommercielt. Derimod
er vandkraft en betydelig energikilde i Grgnlands energiforsyning, hvis udnyt-
telse er reguleret af den feelles dansk-grgnlandske Rastofforvaltning, ligesom
der som naevnt ovenfor ogsa foregar en beskeden minedrift, se Lov nr. 1075
af 22. december 1993 om Grgnlands vandkraftressourcer. Vandkraft er nu et
hjemmestyreanliggende og henhgrer under Erhvervsdirektoratet i Nuuk.

Den 11. september 1992 blev der indgaet en aftale mellem statsministeren,
udenrigsministeren og energiministeren pa den ene side, og den feergske
lagmand og vicelagmand pa den anden, om overtagelse af sagsomradet "Ra-
stoffer i undergrunden” som feergsk szeranliggende.*® Aftalen indebar, at

45 Af statsministerens efterfglgende svar til Folketingets Energiudvalg fremgar det videre, at over-
dragelsen er sket i henhold til hjemmestyrelovens §3, samt at overdragelsen i gvrigt ikke kraever

dansk loveendring.
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Hjemmestyret fik den fulde lovgivende og administrative myndighed over
omradet, samt overtog savel det gkonomiske ansvar for som alle fremtidige
udgifter p4 omradet. Eventuelle indtaegter fra fremtidig rastofudvinding vil
endvidere - til den tid - udlgse forhandlinger om nedseettelse af Statens til-
skud til Feergerne.

7. Hjemmestyrets udenrigspolitiske stilling

Efter grundlovens 819 skal Regeringen sikre sig Folketingets (lovgivers) sam-
tykke til den efterfalgende opfyldelse i lovsform af traktatmaessige forpligtel-
ser, inden disse indgas af Regeringen. Ud fra savel statsretlige som folkeret-
lige synspunkter forekommer det uhensigtsmaessigt, dersom den myndighed,
der har kompetence til at indg& en folkeretlig aftale, ikke tillige havde mulig-
hed for at sikre opfyldelse af aftalens forpligtelser internt i national ret. Dette
er netop situationen for Danmarks vedkommende i det omfang, den danske
regering indgar en folkeretlig aftale om grgnlandske eller feergske anliggen-
der, der kun (helt eller delvist) kan opfyldes ved intern grgnlandsk eller fae-
rgsk lovgivning, som Rigsmyndighederne ingen indflydelse har pa. Af denne
grund har Landsstyret bade i Grgnland og pa Faergerne gnsket at fa kompe-
tence til at indga folkeretlige aftaler inden for de sagsomrader, som Hjemme-
styret har overtaget. Begge er nu som naevnt repraesenteret ved flere inter-
nationale organisationer, bl. a. i Nordisk Rad, hvor 2 medlemmer af Den dan-
ske Delegation udpeges af Landstinget og 2 medlemmer af Lagtinget, og
begge har egne repraesentanter ved Den danske Repraesentation i EU.

Ved de to omtrent enslydende folketingslove nr. 577 og 579 af 24. juni 2005
om henholdsvis Grgnlands Landsstyres og Feergernes Landsstyres indgaelse
af folkeretlige aftaler er der som naevnt nu skabt hjemmel til, at Landsstyret
pa hhv. Feergerne og i Grgnland pa egen hand kan indgé (iseer bilaterale)
aftaler med tredjelande og internationale organisationer inden for de sagsom-
rader, der er overtaget af Hjemmestyret. Disse to love, der begge indledes
med en preeambel om lovenes grundlag i "en overenskomst mellem Grgn-
lands/Feergernes Landsstyre og Den danske Regering som ligevaerdige par-
ter” (min udhaevning), bemyndiger Landsstyret hhv. p& Feergerne og i Grgn-
land til at forhandle og indga folkeretlige aftaler, herunder forvaltningsaftaler,
der fuldt ud angar overtagne sagsomrader.

Bemyndigelsen ma antages at vaere meddelt inden for Regeringens praeroga-
tiv efter grundlovens §19, og det er derfor overraskende, at bemyndigelsen
her er meddelt af Folketinget og ikke af Regeringen. Aftalerne indgas som
naevnt "pa Rigets vegne” og under betegnelsen "Kongeriget Danmark for sa
vidt angéar Feergerne/Grgnland”; de binder med andre ord Riget som helhed,
og et eventuelt folkeretligt ansvar for manglende overholdelse af en aftale vil
derfor pahvile hele Riget. Begge love fastslar i forlaengelse heraf, jf. 81, stk.
5, at Danmark bevarer det forfatningsmaessige ansvar og befgjelser vedrg-
rende forhandling, indgaelse og opsigelse af folkeretlige aftaler, herunder de
aftaler, der indgas af Landsstyret i henhold til lovene. Begge love forudseetter
i 82, stk. 2, at Landsstyret underretter Regeringen inden forhandlinger indle-
des om indgaelse af internationale aftaler, og tilllige underretter Regeringen
om forlgbet af disse forhandlinger, inden de indgéas eller opsiges. Regeringen
fastleegger under alle omsteendigheder — efter forhandling med Landsstyret —
de naermere rammer for samarbejdet, og Udenrigsministeriet har den 26.
september 2005 udstedt retningslinjer herom. Efter feelles beslutning mellem
Feergernes og Grgnlands Landsstyre kan de to Landsstyrer handle i forening
og indga en folkeretlig aftale med virkning for dem begge.

Lovene indeholder desuden den ganske omfattende begraensning, at Lands-
styret ikke kan indga folkeretlige aftaler, der bergrer forsvars- og sikkerheds-
politikken, eller som skal geelde for Danmark, eller som forhandles inden for
en international organisation, hvoraf Danmark er medlem.
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I almindelighed kan kun selvsteendige stater optages som medlemmer af
internationale organisationer, og Feergerne og Grgnland vil derfor normalt
kun kunne optreede i sddanne organisationer i kraft af Danmarks medlem-
skab. Dog kan Feergerne og Grgnland i visse tilfeelde optages som associere-
de parter (uden fuldt medlemskab) i sddanne organisationer, og Feergerne
har fx opndet en sadan associeret status i IMO (International Maritime Orga-
nization). Er Danmark ikke medlem af en international organisation, kan Fae-
rgerne og/eller Grgnland — med Regeringens indforstaelse — optages som
medlem pa Rigets vegne under navn af »Kongeriget Danmark for sa vidt
angar Feergerne/Grgnland«, og det er i sa fald principielt Riget som helhed,
der opnar et medlemskab, der geografisk er begraenset til Feergerne og Grgn-
land.

8. Hjemmestyrets folkeretlige stilling

P& det internationale plan er reglerne om de indfadte folks retlige stilling af-
ledt af gsnsket om at bevare den kulturelle mangfoldighed i Verden — i trad
med gnsket om at bevare Jordens biologiske og gkologiske diversitet. Regler-
ne om de indfgdte folk er derfor begrundet i det hensyn, at deres kulturer
matte frygtes at ville ga til grunde, medmindre det internationale samfund
indrammer dem en ret til politisk og gkonomisk selvbestemmelse, og denne
ret blev siden udviklet i sammenhaeng med de internationale menneskeret-
tigheder som en ret til autonomi/selvforvaltning inden for statsfeellesskabets
rammer, herunder retten til at disponere over egne ressourcer. Af folkeret-
tens regler om indfadte folks ret til selvbestemmelse kan formentlig udledes en
pligt for Staterne til dels at fremme deres indfadte folks ret til indre selvstyre,
dels at beskytte denne ret i den forstand, at et én gang indremmet selvstyre
ikke senere ma reduceres eller ophaeves énsidigt af statsmagten.

Retten til selvbestemmelse for indfadte folk udger utvivisomt en folkeretlig
retskilde, der kan udledes af flere internationale retsakter, og det ma anta-
ges, at i hvert fald det grognlandske folk opfylder kriterierne for at udggre et
"indfgdt folk” i folkeretlig forstand.*® Grgnland er som naevnt en tidligere
dansk koloni og vil allerede heraf nyde ret til at opna fuld selvsteendighed i
kraft af folkerettens regler om ret til uafthaengighed for tidligere kolonier, jf.
FN’s Generalforsamlings Resolution 1514 (XV) af 14. december 1960. Her-
imod har der dog veeret rejst den indvending, at Grgnland — ved at acceptere
fuld ligestilling med de gvrige dele af Det danske Rige i 1953 — i realiteten
udnyttede denne ret til selv at bestemme sit tilhgrsforhold til den tidligere
moderstat, og derved afskar sig fra at gere brug af retten én gang til.*” Den-
ne indvending ma dog formentlig afvises ud fra den betragtning, at en tidli-
gere koloni neeppe kan miste retten til uafhaengighed alene fordi den i farste
omgang veelger en mindre vidtgdende lgsning end fuld uafhaengighed; retten
hertil mistes med andre ord fegrst, nar kolonien omsider er blevet fuldt selv-
steendig.

Folkeretten indeholder desuden en bredere ret til selvstaendighed for "folk”,
men heller ikke dette begreb er defineret i folkeretten, og der henstar bety-
delig uklarhed om sondringen mellem "indfadte folk” og "folk”. Denne uklar-
hed kan ikke ophaeves ved nogen henvisning til geografisk placering, etnisk
eller kulturel forskellighed, eller antal personer tilhgrende de respektive kate-
gorier.4®

46 Se bl.a. ILO-Konvention 169 af 27. juni 1989 om indfgdte folk og stammefolk i selvsteendige stater,
og FN-resolution 1514 (XV) af 14. december 1960 om tilstdelse af uafhaengighed for koloniale territo-
rier og folk.

47 Se bl.a. Ole Espersens responsum til den grenlandske Hjemmestyrekommission, 1978, Bind 1.

48 Se om begreberne indfgdte folk, minoriteter og folk Gudmundur Alfredsson, "Minorities, Indigenous
and Tribal Peoples and Peoples: Definitions of Terms as a Matter of International Law”; i Ghanea &

Xanthaki (eds): "Minorities, Peoples and Self-Determination”, Brill, 2005, side 163-172.
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Uanset om faeringerne og grgnleenderne nu falder ind under den ene eller den
anden gruppe, og uanset om retten til at opna fuld national uafhaengighed
kan eller ikke kan udledes klart af folkeretten, ma forudsaetningerne imidler-
tid klarggres for drgftelserne mellem Regeringen og de to Landsstyrer om
Feergernes og Grgnlands ret til selvsteendighed. Disse forhandlinger har siden
den forhenveaerende statsminister Anker Jgrgensens bergmte ord i 1976 vee-
ret fart af skiftende danske regeringer under den helt klare forudsaetning, at
bade Feergerne og Grgnland har ret til at Igsrive sig fra Danmark, dersom
der virkelig er flertal herfor i befolkningen i den pageeldende rigsdel.*® Dan-
mark har aldrig benaegtet, at feeringerne og grgnleenderne har denne ret —
uanset hvad der s& end har vaeret den retlige begrundelse herfor. Dette
standpunkt er formentlig et resultat af den mere politisk betonede betragt-
ning, at Danmark ikke for enhver pris vil fastholde en oversgisk rigsdel, der
ikke leengere gnsker at veere en del af Det danske Rige. Tilbage star imidler-
tid, at Danmark har anerkendt Faergernes og Grgnlands ret til at udtraede af
Rigsfeellesskabet, dersom de gnsker det, og der bestar derfor ikke nogen tvivl
om, at denne ret er anerkendt af Danmark.

I &r 2000 forhandlede Regeringen og Feergernes Landsstyre om en traktat,
der ville have indebéret fuld suvereenitet for Feergerne, men med bevarelse af
kongefeaellesskabet. Det blev i denne forbindelse lagt til grund, at Feergernes
udtreeden af riget kunne ske pa grundlag af en aftale mellem Regeringen og
Landsstyret i medfgr af grundlovens § 19, der netop forudser, at ind-
skraenkning af Rigets omrade kan ske ved aftale, men kraever Folketingets
samtykke hertil. Det var dog et dansk krav, at en aftale ogsa ville blive god-
kendt ved en folkeafstemning p& Faergerne. Suveraenitetstraktaten blev imid-
lertid aldrig feerdigforhandlet — primeert pa grund af uenighed om hvor hurtigt
bloktilskuddene til Feergerne skulle afvikles.

Det punkt, hvorom der fortsat synes at veere uenighed mellem Danmark pa
den ene side, og Feergerne og Grgnland p& den anden er, hvorledes udmel-
delsen i givet fald skal ske. Regeringen haevder for sit vedkommende, at det-
te for det farste ma kraeve Folketingets tilslutning efter grundlovens §19; for
det andet, at det ma fglge af en aftale mellem parterne om vilkarene for ud-
treedelsen; og endelig for det tredje ma forudseette afholdelsen af en folkeaf-
stemning pa Feergerne, hvorved et vist kvalificeret flertal har stemt for ud-
meldelsen. Omvendt har Det faergske Landsstyre i hvert fald hidtil indtaget
dét standpunkt, at Feergerne uden videre kan udmelde sig af Rigsfeellesska-
bet ved en énsidig erkleering herom.

Uenigheden mellem parterne om dette spgrgsmal forekommer imidlertid at
veere baseret pa uenighed om holdninger. Selvom Faergerne melder sig énsi-
digt ud af Rigsfeellesskabet uden nogen forudgaende aftale om vilkarene, skal
der dog stadig ske en opggrelse over de gkonomiske krav, som parterne har
mod hinanden i forbindelse med adskillelsen af de to dele af Riget. Staten
ejer fx en reekke ejendomme pa Faergerne, der ma overtages af Hjemmesty-
ret til én eller anden pris, og Feergerne kan omvendt have tilgodehavender
hos Staten, der ma ggres op og modregnes pa én eller anden made. Tilsva-
rende ma der fastsaettes en ordning for nedtrapning af de arlige statslige
tilskud til Feergerne, ligesom der skal tilvejebringes en ordning for bevarelse
af dansk statsborgerskab for de feeringer, der ikke gnsker at opgive deres
tilknytning til Danmark. Kan der imidlertid ikke opnas enighed om at optage
forhandlinger mellem parterne om regulering af disse og andre lignende
spargsmal, vil situationen i veerste fald blive den, at Faergernes énsidige ud-
meldelse af Rigsfeellesskabet uden nogen aftale om vilkarene vil efterlade
parterne i et utaleligt modsaetningsforhold, der vil veere meget vanskeligt at
lgse — til langvarig skade for begge parter. Udgangspunktet vil da veere, at

“° Anker Jargensen: "Hvis man i Grgnland gnsker at tage hele kontrollen over de naturgivne ressour-
cer, s& ma man tage konsekvensen og kappe bandene til Danmark over. Der er ikke noget at rafle

om!” Juni 1976.
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alle krav og modkrav mellem Danmark og Feergerne forfalder til betaling
straks ved udmeldelsen.

9. Grgnlands og Feergernes stilling i Nordisk Rad

Feergerne og Alandsgerne har deltaget i det nordiske samarbejde og haft
egne valgte medlemmer i Nordisk Rad siden 1970, men Grgnland opnaede
forst en lignende stilling i dette samarbejde i 1984 — pa Petri-Komitéens for-
slag, der ogsa udlgste en eendring af Helsingforsaftalen med henblik pa de tre
selvstyrende omraders “deltagelse” i Nordisk Ministerrad. Alle tre selvstyren-
de omrader er nu repreesenteret hver med 2 medlemmer i Nordisk Rad, og
deltager desuden pa lige fod med alle andre valgte medlemmer af Radet i en
raekke af Nordisk Rads faste udvalg, hvor de bl.a. har bidraget til udvikling af
Vestnorden-samarbejdet og har taget en reekke initiativer p& miljgomradet,
om fiskeri, om sikkerhedspolitiske spgrgsmal, om oprindelige folk, om arkti-
ske spgrgsmal, om kultur, uddannelse og forskning. De tre regeringschefer
fra Faergerne, Aland og Grenland har endvidere fast foretraede for de nordi-
ske landes statsministre, nar disse mgdes i Nordisk Ministerrdd (NMR).

Som naevnt oven for under pkt. 7 er Feergerne og Grgnland ikke bemyndiget
til pa egen hand at indga folkeretlige aftaler, der forhandles inden for mel-
lemfolkelige organisationer, hvoraf Danmark er medlem, jf. "bemyndigelses-
lovene” nr. 577 og 579 af 24. juni 2005, 82, stk. 4. Feergerne og Grgnland
kan saledes ikke — statsretligt — p& egen hand forhandle eller indg& nogen
aftale med de (gvrige) nordiske lande om optagelse som selvstaendige med-
lemmer i Nordisk Ministerrad. Efter 84 i bemyndigelseslovene kan Den dan-
ske Regering dog — efter anmodning fra Feergernes og/eller Grgnlands Lands-
styre — beslutte at indgive eller stgtte en anmodning om fuldt medlemskab
for Feergerne/Grgnland i NMR, dersom der forinden tilvejebringes hjemmel i
Helsingforsaftalen til optagelse af de 3 selvstyrende omrader som fulde med-
lemmer. Dette er imidlertid ikke tilfeeldet for indeveerende og vil formentlig
kreeve en traktateendring af Helsingforsaftalen. Optagelse som fulde med-
lemmer af NM skal endvidere — i henhold til 84 i bemyndigelseslovene — "vae-
re foreneligt med Feergernes/Grgnlands forfatningsmaessige status”, hvilket
ma afgares af Regeringen efter forhandlinger med Landsstyret.

Frederik Harhoff
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Bilaga 5. Alands stéllning — rapport till Nordiska mi-
nisterradets sekretariat med anledning av kartlagg-
ning av de sjalvstyrande omradenas stallning i det
nordiska samarbetet*

1. Inledning

Landskapet Aland &r 1527 km2 stort och indelas i 16 kommuner. Landskapet
har en befolkning p& 26 530 personer. Huvudstaden heter Mariehamn.
Ogruppen ligger mellan Finland och Sverige och bestar av 6 757 Oar varav ca
60 ar bebodda. Industrin star fér 78 % av bruttonationalprodukten vilket
motsvarar 644 miljoner euro. Turismen ar en viktig inkomstkélla. Jordbruket
utgor 2,9 % av BNP och bestar i huvudsak av sockerbetsodling. BNP per capi-
ta ar 34 193 euro. Inflationsnivan ligger strax under 1 % och den 6ppna ar-
betslosheten pa 2,3 %. Medellivslangden for kvinnor ar 84,4 ar och for man
79,2. Svenska ar det officiella spréket, men pa Aland finns en finsksprakig
minoritet om 5,5 % av befolkningen saval for tillfallet som i boérjan av 1920-
talet. 70 % av befolkningen ar fodda pa Aland, medan 20,3 % &r fodda i Fin-
land och 6,1 % i Sverige. Cirka 90 procent av befolkningen tillhér den evan-
gelisk-lutherska kyrkan.

Landskapet Aland tillkommer inomstatlig sjélvstyrelse av ett speciellt slag
som man kan bendmna autonomi. Finlands grundlag (FFS 731/1999; GL)
utgar ifran att det kan férekomma tva olika typer av vanliga lagar i Finland,
rikslagar stiftade pa satt som foreskrivs i GL 72 8§ och landskapslagar stiftade
med utgangspunkt i GL 75.2 §. Sattet for stiftandet av landskapslagar be-
stams enligt den sistnamnda bestammelsen i sjélvstyrelselagen fér Aland
(FFS 1144/1991; SjL). Alanningarnas egna landskapslagstiftning skall, mot
bakgrunden av GL 120 §, uppsta inom landskapet Aland, som har sjalvstyrel-
se enligt vad som sarskilt bestams i sjalvstyrelselagen for Aland.

Det &r viktigt att forst& att Alands konstitution inte begrénsar sig till sjalvsty-
relselagen, utan bestar av ett antal olika normer. Ut6ver sjalvstyrelselagen
utgors konstitutionen i formell mening namligen av Finlands grundlag, i varje
fall till den delen sjalvstyrelselagen inte gér undantag till grundlagens be-
stammelser, och av jordférvarvslag for Aland (FFS 3/1975) samt av sddana
landskapslagar som genom den alandska lagstiftarens egna beslut om sjalv-
begransning hojts till konstitutionell rang genom kravet pa kvalificerad majo-
ritet vid antagande och andring av dylik lagstiftning.>> Genom Finlands och
Alands medlemskap i Europeiska unionen blir &ven EG:s rattsordning (eller i
varje fall vissa fér Aland relevanta férfaranden och principer) en del av den
alandska konstitutionen. | materiell mening técker uttrycket Alands konstitu-
tion ett annu stérre omrade och kan d& anses innefatta bl.a. Alandséverens-

50 Eftersom Helsingforsavtalet behandlas i en skild rapport och eftersom utredningen &r fokuserad pé
de sjalvstyrande omradenas stéllning, tar denna rapport inte upp den nordiska dimensionen hos
Alands stallning. | texten intas dock p& vissa stallen hanvisningar till Helsingforsavtalet. Eftersom
Alands demilitarisering och neutralisering i stéd av 27 § 4 punkten sjalvstyrelselag for Aland strikt
taget &r en riksangeldgenhet och inte har samband med sjélvstyrelsen, utesluts &ven denna dimension
ur denna rapport. Av samma orsak utesluts frdgan om ratificering av det s.k. Open Skies-férdraget ur
denna betraktelse. Texten baserar sig pa uppgifter i Suksi 2005, passim, och fokuserar pa férhallandet
mellan Aland och Finland och, med anledning av Finland medlemskap i EU, darfér aven pd Alands
forhallande till EU.

51 s&dana lagar utgérs av lagtingsordningen (AFS 11/1972), landskapslag om Alands [landskapsstyrel-
se] (AFS 42/1971) och landskapslag om vissa grunder for landskapets hushéllning (AFS 22/1983).
Dartill har lagtinget i stéd av SjL 67 § om inférande av kommunal réstrétt i vissa fall, dvs. framst med
anledning av EU-medborgarnas réatt att rosta i kommunalval i vistelsestaten, antagit genom kvalifice-
rad majoritet en landskapslag om rdstratt och valbarhet i kommunalval fér personer som saknar

&landsk hembygdsratt (AFS 63/1997).
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kommelsen och annan landskapslagstiftning som har samband med utév-
ningen av den interna suveraniteten.

Ett av de centrala dragen hos sjalvstyrelsesystemet ar det att sjalvstyrelsela-
gen och grundlagen utgor en helhet vars olika delar integreras med varandra
pa ett satt som forutsatter badas samtidiga narvaro och giltighet: sjalvstyrel-
selagen ar beroende av grundlagen, och man kan saga att aven grundlagen
eller det finlandska statsskicket med hénvisning till den internationella for-
pliktelse som Alandséverenskommelsen innebar &r i viss utstrackning bero-
ende av sjalvstyrelselagen. Trots detta beroendeférhallande upprattas alltsa
tva separata rattsordningar, dock sa, att de olika snittytorna vid vilka de tva
rattsordningarna mots forutsatter ett stdrre antal “granssnitt”, dvs. meka-
nismer som underlattar kontakten mellan de tva jurisdiktionerna. Dessa me-
kanismer varierar fran bifall och 6verenskommelseférordningar till olika for-
mer av samrad och samverkan och avser att sékerstalla en mojligast smidig
verksamhet for de offentliga samfunden inom sina respektive kompetensom-
rdden. Man utgar ifrdn att ndgon av de tva rattsordningarna alltid &r behorig
att handlagga ett arende och forséker undvika situationer dér ingen behdorig-
het finns, dar behorigheten ar oklar eller dar behorigheterna star i konflikt
med varandra.

Detta forhallande har anor som stracker sig till 1920-talet och till den forsta
sjalvstyrelselagen for Aland (FFS 124/1920). Trots att Alandséverenskom-
melsen av ar 1921 inte formellt sett betraktas som ett folkrattsligt fordrag
och trots att den internationella garanten fér arrangemanget, Nationernas
Foérbund, gick under med anledning av andra véarldskriget, har sjalvstyrelsen
och dess olika dimensioner pa det hela taget forverkligats och utvecklats pa
ett mycket positivt satt. 1 Alandséverenskommelsen férband sig Finland till
att utan drojsmal sakerstalla Alandsdarnas befolkning bevarandet av dess
sprak, kultur och lokala svenska traditioner genom inférandet av vissa garan-
tier i den ovannamnda lagen av ar 1920 om sjalvstyrelse for Aland.

De utfastelser som i dag anses galla i forhallande till Sverige pa sedvane-
rattslig basis transformerades genom den s.k. garantilagen (189/1922) till en
uppsattning inomstatliga normer som bifogades till 1920 ars sjalvstyrelselag
for Aland. Garantilagen innehéll en &tergivning av Alandséverenskommelsens
bestammelser i lagform.

Till den delen som det i dag ar frdga om beslutsfattande kring sarrattigheter
med direkt samband med Alandséverenskommelsen verkar det som om be-
slutsfattandet holl sig relativt strikt inom ramarna fér Alandséverenskommel-
sen. Det kan utan tvekan konstateras att Finland uppfyllt och uppfyller sina
internationella forpliktelser inom ramen fér Alandséverenskommelsen.®? Trots
att Alandsdverenskommelsen ar en fast utgangspunkt for Alands stallning i
Finland, bér man samtidigt notera att Alandséverenskommelsen som s&dan
eller dess materiella innehall inte har nadgon valdigt framskjuten plats i forhal-
landet mellan landskapet Aland och riket.

2. Fordelning av lagstiftningsbehoérigheten

Sjalvstyrelselagen innehéller en fordelning av lagstiftningsbehorighet mellan
den nationella lagstiftaren, dvs. & ena sidan riksdagen och & andra sidan det
lagting som valts av sddana rostberéattigade personer pa Aland som &tnjuter
alandsk hembygdsratt. Darmed uppstar pa Finlands territorium och med av-
seende pé landskapet Alands omréade tva i férhéllande till varandra uteslu-
tande rattsordningar. Om man dartill tar i betraktande Europeiska gemen-

52 Det bor papekas att de traktatrattsliga arrangemang som avser Alandsodarnas neutralisering och
demilitarisering inte egentligen har ngot formellt samband med Alands sjélvstyrelse och att drenden
inom detta omrade enligt sjalvstyrelselagen formellt sett faller inom ramen for rikets lagstiftningsbe-

horighet i stod av SjL 27 § 4 punkten.
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skapens rattsordning,>® kan man konstatera att det i landskapet Aland galler
tre olika rattsordningar, namligen Alands, rikets och EG:s rattsordning. De &r
parallella i forhallande till varandra samtidigt som de ar exklusiva i forhallan-
de till varandra och verkar pd samma normativa niva (se nedan, avsnitt 3).
Den pé& Aland bosatta individen blir darmed féremal fér tre parallella och
samtidigt verkande rattsordningar.®>* Utoévning av offentlig makt gentemot en
individ p& Aland kan med andra ord ha sin bakgrund i tre olika uppséattningar
normer.

De amnen som hor till landskapet Alands, dvs. lagtingets, lagstiftningsbeho-
righet uppréknas i SjL 18 §, medan de &mnen som hor till rikets, dvs. riksda-
gens, lagstiftningsbehorighet uppréaknas i SjL 27 § och i SjL 29 §. Landskapet
far genom sjalvstyrelselagen s.k. exklusiv lagstiftningsmakt inom vissa am-
nesomraden. Denna lagstiftningsmakt staller lagtingets beslutsfattande med
avseende pa landskapslag p& samma nivad med riksdagens beslutsfattande
med avseende pa lagstiftning som galler pa hela Finlands omrade. Forarbeten
till en andring av sjalvstyrelselagen uttrycker saken pa foljande satt: “Efter-
som sjalvstyrelselagen raknar upp de omraden som hor till landskapets lag-
stiftningsbehdrighet, har riket ingen behdérighet i detta avseende. Landska-
pets sjalvstandiga lagstiftningsbehorighet innebar saledes en begransning av
rikets behorighet i detta avseende.”®® Samtidigt betyder landskapets sjalv-
standiga lagstiftningsbehorighet att rattsreglerna inom nagot omrade kan
vara olika i landskapet och i riket.%®

I och med att forvaltningsbehdrigheten foéljer lagstiftningsbehdrigheten, fore-
ter Alandsarrangemanget aven en administrativ uppdelning av behérighet.
Landskapet Alands egna férvaltningsmyndigheter ar séledes ansvariga for
verkstalligheten av alandsk lagstiftning, medan rikets forvaltningsmyndighe-
ter ansvarar for verkstalligheten av rikets lagstiftning. Denna uppspaltning ar
inte helt strikt genomford, utan gransdragningen mellan de tva forvaltnings-
behorigheterna kan justeras genom sa kallade 6verenskommelseférordningar
utfardade i enlighet med SjL 32 §. Dartill har de adlandska myndigheterna
inom sin kompetens samma skyldighet som rikets myndigheter att tillampa
den direkt verkande EG-ratten i enskilda fall, dvs. &ven i enskilda férvalt-
ningsbeslut, om arendets reglering sker genom EG-normer. Den alandska
rattsordningen ar dock i den meningen nagot ofullstandig att den inte upprat-
tar egna, fran rikets domstolsvasende atskilda domstolar for prévning av mal
som har sin upprinnelse i landskapets egen lagstiftning. Den domande mak-
ten utdvas i stéllet inom ramen for rikets domstolsvasende aven till den del
som den rattsliga fragestallningen baserar sig pa en landskapslag.

Enligt SjL 17 § stiftar lagtinget lagar for landskapet, s.k. landskapslagar. Det
ar denna lagstiftningsmakt som avses i hanvisningen till stiftandet av land-
skapslagar i GL 75.2 8. | SjL 18 § anges de rattsomraden inom vilka landska-
pet har lagstiftningsbehorighet. Det ar fraga om en enumeration av behorig-

53 Costa v. ENEL (6/64), [1964] ECR 585.

54 Saken uttrycks traffande i Palmgren 1995, s. 25: “Bade fér myndigheterna och fér den enskilde
medborgaren kan det sdledes i princip — fastan kanske mer séllan i praktiken — medféra betydande
svarigheter att komma underfund med vilka bestimmelser som egentligen galler i landskapet.” Pro-
blemet kan illustreras bl.a. genom HD 2004:65 om laxfiskekvotens forverkligande och genom de tre
parallella rattsordningar (Alands, Finlands och Europeiska gemenskapens) som fallet sarskiljer.

55 RP 1/1998, s. 127.

%6 HD 1996:106: “Enligt 18 § 21 och 25 punkterna i den ar 1991 givna sjalvstyrelselagen for Aland
hade landskapet Aland behérighet att lagstifta om belaggande av rattfylleri med frihetsstraff. D& det i
landskapet inte hade utfardats sddana straffstadganden skulle det i landskapet enligt 6vergangsstad-
gandena i den namnda nya sjalvstyrelselagen tillampas strafflagens stadganden om rattfylleri i den
lydelse de hade da sjalvstyrelselagen tradde i kraft.” En liknande situation behandlades i HD 2005:18:
“| sjalvstyrelselagen fér Aland hade landskapet givits lagstiftningsbehérighet betraffande vagar. D& det
i landskapet inte hade utfardats stadganden om enskilda vagar, skulle 38 b 8 lagen om enskilda vagar

tillampas i landskapet i den lydelse lagrummet hade d& sjalvstyrelselagen tradde i kraft.”
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hetsomréden till de delar som Alands lagting har ratt att utdva lagstiftnings-
makt inom Alands territorium. Avsikten &r att genom denna upprakning av
behérighetsomradet avgransa den alandska lagstiftningsmakten pa Alands
territorium i forhallande till den lagstiftningsmakt pa samma territorium som
riksdagen utdvar. Darfor ingdr motsvarande stadganden om rikets lagstift-
ningsbehorighet i form av en upprakning i SjL 27 §.5” Inom rikets lagstift-
ningsbehorighet uppstar rattsnormerna pa det satt som foreskrivs i grundla-
gen. Den lagstiftningsmakt som Alands lagting har réatt att utdva med stéd av
SjL 17 § och SjL 18 § ar saledes begransad och relativt val definierad till sin
karaktar. Den bor dessutom utdvas inom den ram som grundlagens 2 kapitel
om grundlaggande fri- och rattigheter upplagger. Harigenom paverkas land-
skapets lagstiftningsbehoérighet av de olika lagforbehall i grundrattighetsbe-
stammelserna som forutsatter ett visst innehall av lagtingets lagstiftningsbe-
slut.%® P& samma satt forutsatter Alands medlemskap i Europeiska unionen
ett visst innehall av den alandska lagstiftningen.

En landskapslag ar bindande och allmant tillamplig och boér efterlevas av fy-
siska och juridiska personer inom Alands omrade.®® En landskapslag skall
tillampas av domstolar och andra myndigheter inom Alands jurisdiktion p&
samma satt som rikslag. En landskapslag kan antingen innefatta en sjalv-
standig lagstiftningsakt eller ocksd avse antagande av motsvarande rikslag
eller foérordning som sadan eller med vissa efter férhallandena anpassade
andringar eller tillagg.

Mot denna bakgrund kan man séga att den fér Aland géllande speciallagstift-
ningen bildligt talat groper ur grundlagen pa hela sitt innehall och fyller det
tomma skalet till stora delar genom att aterborda en stor del lagstiftningsbe-
fogenheter at Finlands riksdag i den behérighetsbestamning i sjalvstyrelsela-
gen som definierar vissa behorigheter som riksbehoérigheter. Samtidigt behal-
ler landskapet Aland en del av kompetenserna fér sig sjalv och far darmed
behorighet att stifta egna lagar inom ramen for dessa behorigheter. Pa detta
satt forsbker man for bade Finlands lagstiftare och Alands lagstiftare definiera
sarskilda och varandra uteslutande behérighetsomraden. Rikets lagstiftnings-
behdorighet definieras i SjL 27 8§ och omfattar en forteckning pa 42 punkter,
daribland stiftande, andring och upphavande av grundlag samt ratt att vistas
i landet, att valja boningsort och att fardas fran en ort till en annan, utévande
av yttrande-, forenings- och férsamlingsfriheten, brev-, telegraf- och telefon-
hemligheten, réattskipning (med vissa undantag) och administrativa ingrepp i
den personliga friheten. Dartill ingar i SjL 29 § sadana lagstiftningsbehdorighe-
ter som hor till rikets behorighetsomrade men som genom vanlig lag (och
utan andring av sjalvstyrelselagen i kvalificerad ordning) kunde 6verforas till
lagtinget. S&dana overforingar har dock inte agt rum.

571 SjL 29 § uppraknas vissa omraden som utéver rattsomrédena i SjL 27 § hanfors till rikets lagstift-
ningsbehorighet, men inom vilka lagstiftningsbehdrigheten helt eller delvis senare kan 6verforas till
lagtinget. Motiveringarna till detta stadgande gar att finna i regeringens proposition nr. 73/1990 till
riksdagen med férslag till ny sjalvstyrelselag fér Aland, ss. 45 och 79-80 ur vilka det framkommer att
foretradare for landskapet Aland hade féreslagit en betydligt mera omfattande éverforing av lagstift-
ningsbehorighet bl.a. pa privatrattens och socialrattens omrade 4n vad som intogs i sjalvstyrelselagen.
Eftersom det var svart att bedéma verkningarna av de foreslagna lagstiftningsbefogenheterna besléts
det att inte direkt 6verfora de ifrdgavarande lagstiftningsomradena till landskapets behdrighet utan att
hanfora dessa till rikets lagstiftning varifrdn de sedan genom vanlig rikslag kan éverféras till landska-
pets behorighet. Nar éverforing blir aktuell behéver man inte géra ndgon &ndring i sjalvstyrelselagen.
58 Om lagstiftningsbeslutens innehall enligt de grundlaggande fri- och rattigheterna, se Suksi 2002, ss.
127-243.

5% Se dock HD 1987:39 om domseftergift med stod av SL 3:5.3 § p.g.a. okunskap om lag vid brott
mot dykningsregler i 2 § landskapslagen om fredning av skeppsvrak (65/1974). Omstandigheterna i
fallet kunde anses vara speciella, och fritidsdykare som kommit till landskapet Aland hade inte heller

kant till att dykning utan landskapsregeringens tillstdnd var férbjuden.
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Landskapet Alands lagstiftningsbehérighet utévas enligt GL 75.2 § pé satt
som bestams i sjalvstyrelselagen. Landskapets lagar stiftas enligt sjalvstyrel-
selagens 17 § av det av de alanningar som har hembygdsratt valda lagtinget
med utgangspunkt i kompetensbestamningen i sjalvstyrelselagens 18 §. Be-
horighetsforteckningen i detta lagrum omfattar bl.a. landskapets organisation
och forvaltning, kommunindelning och kommunalférvaltningen pa Aland,
byggnads- och planvasendet, grannelagsforhallanden och bostadsproduktion,
halso- och sjukvard, undervisning, jord- och skogsbruk och framjande av
sysselsattningen. Med tanke pa den inom finsk juridik etablerade indelningen
av rattsordningen i offentlig ratt och privatratt férefaller det som om merpar-
ten av de alandska lagstiftningsbehorigheterna skulle hora till det offentlig-
rattsliga omradet, medan det privatrattsliga inslaget ar relativt blygsamt. Den
alandska lagstiftningsbehorigheten ar salunda tamligen fokuserad pa skapan-
det av vertikala rattsregler, dvs. rattsregler som galler i forhallandet mellan
myndighet och enskild.

Upprakningen av rikets lagstiftningsbehdérighet i SjL 27 § innehaller flera
punkter som till sin rattsliga natur ar privatrattsliga, och det verkar som om
riket pa det hela taget hade ansvar éver skapandet av horisontella rattsreg-
ler, dvs. rattsregler som galler i forhallandet mellan tva enskilda. Sadan be-
horighet ges rikets lagstiftare bl.a. i SjL 27 8§ 7 punkten (aktenskap och fa-
miljeférhallanden, barns rattsliga stallning och adoption, arv med de undan-
tag som avses i 10 8) och i SjL 27 8§ 8 punkten (féreningar och stiftelser,
bolag och andra privatrattsliga sammanslutningar, bokféring). | sjalva verket
finns det en presumtion i SjL 27 § 41 punkten om att sddana andra privat-
rattsliga angelagenheter som inte sarskilt namnts i rikets behdérighetsforteck-
ning hor till rikets lagstiftningsbehdrighet, savida de inte direkt hanfor sig till
ett rattsomrade som enligt SjL 18 § hor till landskapets lagstiftningsbehorig-
het. Straffratten hor till vervagande delen till rikets behdrighet, men till den
delen som de alandska lagstiftningsbehorigheterna aktualiserar kriminalise-
ringar har lagtinget ratt att foreskriva straff i landskapslagstiftningen.

Denna generalklausul om privatrattsliga angelagenheter placerar alltsa
tyngdpunkten for den privatrattsliga regleringen pa rikets lagstiftare.®° Riks-
presumtionen om privatratt forstarker ytterligare den alandska lagstiftnings-
behérighetens offentligrattsliga karaktar. Denna omstandighet inverkar i sin
tur pa behovet att genom landskapsbudgeten finansiera manga av de uppgif-
ter som hor till det offentligrattsliga omradet och vilka det allmanna i manga
fall mot bakgrunden av grundlagens grundrattighetsbestdmmelser boér trygga
och tillgodose. Den sista punkten i vardera behérighetsforteckningen utgors
av en oppen klausul som medger en viss flexibilitet bl.a. med avseende pé i
framtiden uppkommande lagstiftningsbehov. Sjalvstyrelselagens 18 § 27
punkt hanvisar till “6vriga angelagenheter som enligt grundsatserna i denna
lag skall hanforas till landskapets lagstiftningsbehérighet”, medan sjéalvstyrel-
selagens 27 8 42 punkt hanvisar till “6vriga angelagenheter som enligt
grundsatserna i denna lag skall hanforas till rikets lagstiftningsbehoérighet”.

50 Som exempel p& rattsomraden namns i RP 73/1990, s. 78, lagstiftningen om handelsagenter och
ovriga delar av handelsratten som hor till den allménna privatratten, bl.a. véxel- och checkrétten,
samt skadestandsratten. Om begransning av méjligheten att genom landskapslag grunda separata
réattssubjekt som offentligrattsliga enheter, se HDu 0219/31.1.2003. Om privatréattsliga rattsomraden,
se aven HDu 1441/16.7.2001, HDu 1339/22.6.2000, HDu 2038/17.6.1998, HDu 4.10.1995. Rikspre-
sumtionen om privatrétt foranledde en vagforrattning pa Aland och jorddomstolen vid Abo tingsratt att
tillampa rikets lagstiftning om enskilda vagar pa en forrattning som avsag flyttning av enskild vag,
men i HD 2005:18 konstaterade hogsta domstolen att lagstiftningsbehérigheten angéende enskilda
vagar overférdes genom 1991 ars sjélvstyrelselag pa landskapet, varmed SjL 71 § tillampas s att den
i slutet av &r 1992 gallande vaglagstiftningen fortfarande agde giltighet p& Aland, d& inga normer i
landskapslag antagits som skulle ha @ndrat aldre rikslags innehall. HD upph&vde jorddomstolens och
forrattningsmannens beslut till den delen som det avsag flyttandet av vagrétt och aterforvisade aren-

det till vagforrattning for ny prévning.
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Utdévningen av den alandska lagstiftningsbehorigheten ar dock inte helt fri,
utan den bor beakta dels de krav och begransningar som Finlands grundlag
och framfor allt de grundlaggande fri- och rattigheterna staller, dels de krav
och begréansningar som EG-ratten staller. Dartill bér man i lagstiftningsarbe-
tet handla i enlighet med de internationella forpliktelser som Aland tillsam-
mans med Finland ar foremal for. Utgangspunkten ar dock den att den
alandska lagstiftningsbehorigheten ar exklusiv i forhallande till rikets lagstift-
ningsbehdrighet, och till den delen som lagtinget inte anvént sin behdrighet
och ett onormerat tillstand foreligger, kan det normativa tomrummet vid
lagtillampningen i enskilda fall inte fyllas genom bestammelser som hamtas
fran rikslag av vederboérande forvaltningsmyndighet eller domstol.

3. Landskapet Aland i Europeiska unionen

Det har konstaterats att EU har “behérighet av olika grad pa de flesta omra-
den som faller inom Alands behérighet”,%! men att det till stérsta delen ar
frdga om relativt tunna behorigheter for EU. Det finns dock en del EU-
behérigheter som ar allt annat an tunna. Enligt gemenskapsférdraget har EU,
eller egentligen Europeiska gemenskapen (EG), namligen exklusiva kompe-
tenser inom omradet for forverkligandet av de fyra friheterna (fri rérlighet av
manniskor, kapital, varor och tjanster) inom den gemensamma marknaden,®?
gemensam handelspolitik, konkurrensratt, gemensam jordbrukspolitik, %
gemensam fiskeripolitik och skyddet av levande naturtillgdngar i hav,

gemensam transportpolitik samt ekonomisk och monetéar politik.

En del av dessa ar otvistligt exklusiva, dar EU antar all lagstiftning, medan en
del av dessa ar sddana dar medlemsstaternas lagstiftare ansetts fortfarande i
nagon utstrackning kunna utdva sin lagstiftningsmakt, varmed kompetensen
antar karaktaren av en delad kompetens.®* Dartill har EU egentliga delade
kompetenser, dvs. kompetenser inom vilka bade EU och medlemsstaterna &ar
kompetenta att anta reglering, inom omradet for socialpolitik, utbildning,
yrkesutbildning och ungdomsfragor, kultur, folkhalsa, konsumentskydd,
transeuropeiska natverk, industripolitik, regionalpolitik, forsknings- och pro-
duktutvecklingspolitik, miljopolitik, utvecklingssamarbetspolitik och skattepo-
litik. 1 manga fall ar EU:s atgarder att betrakta som kompletterande (t.ex.
finansiering) eller samordnande i férh&llande till medlemsstatens &tgarder®®
och inte alla gdnger som egentlig normgivning. Ju langre ut i riktning mot
medlemsstatens behoérighet man rér sig inom den delade kompetensen, des-
to tunnare blir EG:s kompetens.®® Aterstoden av lagstiftningsbehérigheterna,
dvs. de som faller utanfor EU:s exklusiva och delade kompetenser, hor till de
nationella lagstiftarnas exklusiva kompetensomraden.

Till den del som EU:s kompetens ar exklusiv eller delad, kan effekten for de
nationella lagstiftarna, daribland Alands lagting inom ramen for den &landska
lagstiftningsbehérigheten, anta tre huvudkategorier. Den férsta ar en forbju-

61 Jaaskinen 2003, s. 15.

62 ge Jaaskinen 2003, s. 39, som med tanke pé artikel 95 EGF med bestammelse om genomférandet
av atgarder for upprattande av den inre marknaden genom tillnarmning av medlemsstaternas lagstift-
ning framfor att artikeln “ger EU en behérighet som i enskilda fall kan strécka sig nastan till vilken som
helst sektor som namns i 18 § sjalvstyrelselagen. Eftersom behdrigheten till denna del ar funktionell
och inte avgors enligt malomradet, kan man inte i forvag forutse med sikerhet vilken faktisk betydel-
se artikeln kommer att ha nér det géller inskrénkning av sjalvstyrelsemyndigheternas behdrighet.”

53 Enligt Jaaskinen 2003, s. 38, ar jordbruks- och fiskeripolitiken samt veterinarvasendet den till om-
fanget mest betydande lagstiftningssektorn inom EU.

64 Se &ven Jaaskinen 2003, s. 17.

% Se &ven Jaaskinen 2003, s. 17.

66 Jaaskinen 2003, s. 18, konstaterar foljande: “P& andra omré&den an de dar unionen har exklusiv
behérighet maste det avgoras fran fall till fall om det &r unionen eller medlemsstaten som skall utéva
behérighet eller om de utévar sin behoérighet samtidigt. Harvid skall fraigan om utévandet av behérig-

het avgdras genom tillampning av subsidiaritetsprincipen.”
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dande effekt som leder till att de nationella lagstiftarna ar férhindrade att
anta nationella regler om nagot visst drende. Den andra ar en forpliktande
effekt som leder till att EU genom en réttsakt formulerar en skyldighet for de
nationella lagstiftarna att anta en rattsnorm med ett visst innehall. Den tred-
je ar en tillatande effekt som innebar t.ex. att EU tills vidare valt att inte re-
glera ndgot omrade, varmed regler kan antas av de nationella lagstiftarna,
inklusive Alands lagting.®’

Trots att den nationella lagstiftaren (i Finland séledes lagtinget eller riksda-
gen, beroende pa behorighetsfordelningen enligt SjL 18 §, SjL 27 § och SjL
29 8) i princip har ett eget exklusivt behorighetsomrade inom ramen for EU,
kan EG-ratten ha effekter och konsekvenser inom det nationella behdrighets-
omradet. Sdsom Jaaskinen konstaterar sd ar det inte mojligt “att enbart pa
basis av en jamforelse av bestdmmelserna i sjélvstyrelselagen och unionens
grundférdrag dra nagra slutsatser om i vilken omfattning EU i enstaka fall
kan ha behorighet att utfarda lagstiftning eller vidta andra atgarder pa omra-
den som hor till landskapets lagstiftningsbehorighet”.®® Dessutom kan dessa
effekter och konsekvenser vara oférutsebara eller markliga och dessutom
foranderliga 6ver tid, allt efter vad t.ex. forverkligandet av den inre markna-
den kan krava. Gemenskapsratten kan saledes fa effekter inom ett omrade
dar EU inte enligt gemenskapsférdraget har uttrycklig materiell lagstiftnings-
behdrighet. | praktiken medfoér detta att en indelning av den sammantagna
rattsordningen i klart avgransade delar dar vissa delar anses vara helt skyd-
dade fr&n gemenskapsrattens effekter inte egentligen kan goras.®® Foljande
illustration kan anses beskriva det allmanna forhallandet mellan landskapets,
rikets och EG:s rattsordningar:

57 Se &ven Jaaskinen 2003, s. 17.

%8 Jaaskinen 2003, s. 15.

59 Se Jaaskinen 2003, s. 19: “De problem som ligger till grund for diskussionen om EU:s allmanna
behérighet &r i stor utstrackning desamma som de problem som gett upphov till oro och missnéje pa
Aland. En oférutsagbar éverfoéring av behérigheten till EU urholkar innehéllet i den lagstiftningsbeho-
righet som tillkommer landskapet enligt sjalvstyrelselagen. Detta innebar samtidigt &tminstone i
nagon form en 6verforing av makten fran sjalvstyrelsemyndigheterna till rikets myndigheter, i synner-
het till statsr&det och ministerierna, vilka i rattsligt hanseende och i praktiken for Finlands och den dari
ing&ende Alands taleritt i unionens beslutsfattande.” Har kommenteras alltsd det behérighetslackage

som intraffat till foljd av medlemskapet i EU.
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Figur 1: Tre angransande réattsordningar.
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En konsekvens av detta ar att det ar tamligen svart att ange hur EG-ratten
paverkar den nationella rattsordningen, daribland den alandska lagstiftnings-
behorigheten. Gransdragningen mellan landskapets och rikets behdrighet
med stdd av sjalvstyrelselagen ar i sjélva verket lattare att foreta i och med
att behorighetsgransen mellan landskapet och riket inte ar pd samma satt
flytande som behdrighetsgransen mellan de nationella lagstiftarna & ena si-
dan och EG & andra sidan.

4. Tre parallella rattsordningar

Alands sjalvstyrelse kan med stéd av sjalvstyrelselagen karakteriseras som
en konstitutionell ordning som skapar en i forhallande till rikets rattsordning
separat, exklusiv och parallell rattsordning pa Alands omrade inom vissa be-
horigheter. Det &r méjligt att saga att landskapet Aland egentligen uppvisar
tre av de fyra kdnnetecken som mot bakgrunden av Montevideokonventio-
nens artikel 1 normalt anses karakterisera en stat, namligen 1) en bestdende
befolkning, 2) ett definierat territorium och 3) ett effektivt styre av en reger-
ing 6ver territorium och befolkning.”® Det tredje kannetecknet ar ofullstan-
digt férverkligat pa Aland i och med att den alandska lagstiftaren och darmed
den alandska verkstallande makten endast forfogar 6ver en del av styret,
medan en annan del ar forbehallen riket (och EU). Det fjarde kannetecknet,
formagan att inga forbindelser med andra stater, ar outvecklad och forbehal-
len riket (och i allt hégre grad EU). | och med att det fjarde kadnnetecknet,
den externa suveraniteten, tillhor riket, blir det for den alandska sjalvstyrel-
sens del framst frAga om utdvning av en intern suveranitet inom vissa am-
nesomraden.

° Montevideokonventionen av ar 1933 angdende staters rattigheter och skyldigheter, 165 League of

Nations Treaty Series 19.
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Utdvningen av den interna suveraniteten antar i foérsta hand formen av lag
och i landskapet Aland féljaktligen formen av landskapslag, men till utévning
av intern suveranitet hor ocksa forverkligandet av lagstiftningens innehall
genom beslut av olika slag. Den konstitutionella ordning som géller fér
Alands del férmedlar regler om hur rattsnormer tillampliga inom Alands om-
rdde uppgors och hur landskapets offentliga makt uppstar och utévas. Avsik-
ten med réattsordningen ar att garantera en legitimitet hos de rattsnormer
som styr enskilda individers och andra rattssubjekts beteende.

Laget har dock komplicerats av Finlands medlemskap i Europeiska unionen
och — genom Finlands medlemskap — av Alands medlemskap i unionen. Ur ett
statsrattsligt perspektiv kan den rattsordning som Europeiska gemenskapen
utgor definieras som en fran medlemsstatens rattsordning separat rattsord-
ning som &r “originell” till sin karaktar.”* Europeiska gemenskapens rattsord-
ning kan saledes betraktas som en ytterligare, i forhallande till andra ratts-
ordningar exklusiv rattsordning som baserar sig pa en férdelning av lagstift-
ningsbehorigheter mellan EG:s och medlemsstatens lagstiftare. Forhallandet
som baserar sig pa rattsordningarnas parallellitet kan illustreras pa foljande
satt:

Figur 2: Tre parallella rattsordningar.
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Individen pa alindskt omrade

Utgangspunkten fér resonemanget utgors av den rattsordning som vid sjalv-
standigheten ar 1917 etablerades pa Finlands davarande omrade och befas-
tes genom regeringsformen av 1919. Det var da frdga om en rattsordning for
en stat som i statsrattsligt hanseende kunde karakteriseras som en enhets-
stat, men som sjalv under de foregadende etthundra aren utgjort ett auto-
nomt omrade och en sarskild jurisdiktion.

Bevarandet av den nya statens territoriella integritet var av hogsta mdjliga
betydelse i detta skede. Nar Alandsfrdgan nastan omedelbart efter Finlands
sjalvstandighet blev foremal for internationellt intresse, sannolikt mycket

" Costa v. ENEL (6/64), [1964] ECR 585.
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mera av militarstrategiska an “humanitéra” skal, utvecklades i snabb takt en
autonomildsning fér Alands del ur skisser som géllde sjalvstyrelse av hégre
ordning som en mera allman administrativ l6sning och som en I6sning pa
sammanjamkningen av de tva nationalsprékens stallning i Finland.”? Den
autonomildsning som antogs fér Alands del i 1920 ars sjalvstyrelselag hade
ocksa vissa utlandska forebilder som genom ett komparativt resonemang
uppfangades i forarbetena till den forsta sjalvstyrelselagen. Det viktiga i det-
ta sammanhang var att rikets lagstiftare genom konstitutionell sjalvbegrans-
ning overlat en del av sin lagstiftningsmakt at ett annat lagstiftningsorgan
inom rikets omrade. Detta andra lagstiftningsorgan, den alandska lagstifta-
ren, fick dock behérighet endast inom ett avgransat territorium och inom
vissa, ursprungligen aterstaende eller residuala, &mnesomraden. Denna éver-
foring av lagstiftningsmakt fran rikets lagstiftare till landskapets lagstiftare
har genom senare sjalvstyrelselagar befasts och utvecklats s att lagstift-
ningsbehérigheterna bade for Alands och rikets del numera baserar sig pa
enumeration. Med utgangspunkt i Finlands grundlag kan man konstatera att
det pa Finlands omrade finns tva normativt sett jambordiga lagstiftare, riks-
dagen och lagtinget, och till foljd av detta tva olika rattsordningar, rikets och
Alands. Administrativt sett tillampas dessa lagar av antingen rikets eller land-
skapets forvaltningsmyndigheter.

De alandska landskapslagarna uppstar genom den lagstiftningsprocess i lag-
tinget som i de flesta fallen begynner med en framstallning fran landskapsre-
geringen. Efter remissdebatten behandlas drendet i ndgot av lagtingets ut-
skott och i tre behandlingar i lagtingets plenum. Nar lagforslaget godkants
dversands lagtingets beslut till Alandsdelegationen och till justitieministeriet.
Alandsdelegationen, som bl.a. har till uppgift att granska ett godkant lagfor-
slags forenlighet med den behdrighetsférdelning som sjalvstyrelselagen upp-
staller, bestar av landshévdingen jamte fyra medlemmar, av vilka tva ut-
namns av landskapet och tva av riket. Alandsdelegationens utlatande i dren-
det tillstélls justitieministeriet som foredrar arendet for presidenten. Om
Alandsdelegationen inte haft anmarkningar betraffandet lagtingets beslut,
later presidenten normalt bli att anvanda den absoluta vetoratt som presi-
denten har i stdéd av SjL 19.2 § och som kan aktiveras av att lagtinget
overskridit sin behdrighet eller att lagtingets beslut ror rikets inre eller yttre
sakerhet. Om daremot det finns skal att misstanka att en behérighetsover-
tradelse har agt rum, begar presidenten ett utlatande av hégsta domstolen.
Presidenten har i regel foljt hogsta domstolens asikt i arenden som galler
behorighetsprévningen och — ifall HD rekommenderat att presidenten borde
Iata landskapslagen forfalla helt eller delvis — meddelat detta till lanskapsre-
geringen.”® Presidenten behover inte utdva sin vetoratt gentemot hela lag-
stiftningsbeslutet av lagtinget, utan kan underkanna endast en del av beslu-
tet, t.ex. en paragraf eller ett moment. P& arsniva utnyttjar presidenten sin
vetoratt med avseende pa ca 5 % av lagtingets lagstiftningsbeslut. Lagstift-
ningskontrollen bér ske inom en frist pa fyra manader. Nar landskapsreger-
ingen fatt meddelande av presidenten om huruvida hon utnyttjar den eller
inte, skall landskapsregeringen fatta beslut om publicering av landskapslagen
i Alands forfattningssamling (AFS).

Upplagget férandrades nagot genom Finlands och Alands medlemskap i Euro-
peiska unionen ar 1995. Genom ratificering av anslutningsavtalet 6verlats
fran Finland behorighet till Europeiska unionen. Behoérighetsoverféringen gall-
de lagstiftningsmakt som bade rikets och Alands lagstiftare innehaft. Med
stod av behoérighetsdverforingen till Europeiska unionen (mera exakt ut-
tryckt: till EU:s forsta pelare som benamns Europeiska gemenskapen) be-

72 Se harom Tiihonen 1986, passim.

73 54 kallade budgetlagar &r enligt SjL 20.3 § undantagna denna form av lagstiftningskontroll och kan
trada i kraft redan innan presidenten fattat beslut om utévning av vetoratten, men i sddana fall kan
det bli friga om att presidenten i efterhand utnyttjar sin vetoratt, varvid foljden blir att landskapslagen

upphéavs.
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gransade riket och Aland sin réatt att lagstifta inom de omraden som de ditin-
tills varit behoriga att reglera. De EG-forordningar som den dvernationella
lagstiftaren har ratt att anta ar allmant bindande rattsregler av samma slag
som landskaps- och rikslagarna och asidosatter alandsk och rikslagstiftning
inom de omraden dar de antagits. De undantag till EG-ratten som garanteras
genom det s.k. Alandsprotokollet, dvs. Protokoll 2 om Aland (hemgydsréatten
och néaringsratten, samtidigt som Aland undantas med avseende p& harmoni-
sering av de indirekta skatterna och gors till tredje land i férhallande till med-
lemsstaterna, inklusive riket) beror endast i ringa utstrackning de alandska
lagstiftningsbehorigheterna.”

Det speciella med den direkt tillampliga gemenskapsrétten ar att den i de
flesta fallen inte verkstalls av EG:s egna férvaltningsorgan. Europeiska ge-
menskapen har namligen inte nagot eget nationellt verkstallighetsmaskineri,
utan man forutsatter att forvaltningsmaskineriet och domstolsorganisationen
i varje medlemsstat tillampar de direkt tillampliga EG-normerna, framst EG-
forordningarna, i forhallande till individer och féretag. Detta betyder att bade
rikets och Alands forvaltningsmyndigheter har en skyldighet att tillampa de
EG-rattsliga bestammelserna inom ramen for sin normala verksamhet.

En annan speciell omstandighet ar att de direktiv som EG antar forpliktar
varje medlemsstat att genomfora direktivets regler i sin rattsordning pa
lampligt satt. Eftersom det pa Finlands omrade existerar tva rattsordningar,
rikets och landskapets, betyder detta EG-rattsliga krav pa genomférande att
atgarder behover vidtas saval inom ramen for rikets som for Alands behérig-
het. Ofta innebar detta att genomférandet sker genom atgarder som vidtas
av lagstiftaren, dvs. riksdagen eller lagtinget, inom var sitt behérighetsomra-
de. Inom ramen for detta genomfdrande &r lagstiftaren inte helt fri att traffa
politiska val, utan ar hanvisad till uppfyllandet av de malsattningar som den
overstatliga rattsordningen fastslagit.

74 Det férdrag om upprattande av en konstitution fér Europa som i skrivande stund befinner sig pa
medlemsstatsnivan for ratifikationsatgarder torde, om det trader i kraft, inte andra p& Alands stallning
i den gemenskapsréattsliga rattsordningen i ndgon namnvard utstrackning. Regeringskonferensen som
antog den slutliga férdragstexten fogade till texten ett antal forklaringar, av vilka nr 31, Foérklaring om
Aland, galler Alands folkrattsliga stallning och antyder att den beaktades fullt ut under férhandlingar-
na. | Forklaringen om Aland konstateras att “[k]onferensen erkanner att den ordning som galler for
Aland enligt artikel 1V-440.5 har uppréttats med tanke pd 6arnas sérskilda stallning enligt internatio-
nell ratt. Konferensen betonar darfor att sarskilda bestammelser har inforts i avdelning V avsnitt 5 i
protokollet om anslutningsfordragen och anslutningsakterna for (...) Republiken Finland (...).” Artikel
IV-440(5) konstaterar i sin tur p& priméarrattens niva att férdraget “skall tillampas p& Aland med de
undantag som ursprungligen fanns i det fordrag som avses i artikel 1V-437.2 d och som aterges i
avdelning V avsnitt 5 i protokollet om anslutningsférdragen och anslutningsakterna for Konungariket
Danmark, Irland och Férenade konungariket Storbritannien och Nordirland, Republiken Grekland,
Konungariket Spanien och Republiken Portugal samt Republiken Osterrike, Republiken Finland och
Konungariket Sverige”. Avslutningsvis aterger Protokollet om anslutningsférdragen och anslutningsak-
terna i avsnitt 5, artikel 56 — artikel 58 ang&ende bestammelser om Aland hela Alandsprotokollets text
anpassad till det konstitutionella férdragets sprék genom att stipulera att “[b]estammelserna i konsti-
tutionen skall inte hindra att de bestammelser om Aland tillampas som &r i kraft den 1 januari 1994
och som galler a) inskrankningar (...)”. | protokollets artikel 59 bestams ytterligare att
“[b]estammelserna i detta avsnitt skall tillampas mot bakgrund av férklaringen om Aland dar ordaly-
delsen i ingressen till protokoll 2 om villkoren fér Republiken Osterrikes, Republiken Finlands och
Konungariket Sveriges anslutning aterges utan att dess rattsverkan andras.” Det bor ocks& namnas
att det ingar en teknisk bestammelse i Protokollet om anslutningsférdragen och anslutningsakterna,
Avdelning V, Artikel 46, som bestammer att “[e]gna intakter fr&n mervardesskatten skall berdknas
och kontrolleras som om Aland omfattades av det territoriella tillampningsomradet for rdets sjatte
direktiv 77/388/EEG av den 17 maj 1977 om harmonisering av medlemsstaternas lagstiftning om
omsattningsskatt — Gemensamt system for mervardesskatt: enhetligt berakningsunderlag”. Se Euro-

peiska unionens officiella tidning, C 130, 16 december 2004 (2004/C 310/01).
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Eftersom den EG-rattsliga normeringen i stor utstrackning ar beroende av
medlemsstaternas medverkan under beredningsskedet, har EU:s fokusering
pa medlemsstaterna for sub-nationella sjalvstyrande enheters del inneburit
en minskning av mojligheterna att paverka de gemenskapsrattsliga normer-
nas innehall. Overforingen av lagstiftningsbehoérighet till EG har séledes lett
till att kontrollen éver normernas innehall kraftigt férsvagats. Man har fran
alandskt hall hanvisat till ett behorighetslackage, framfor allt i den mening att
landskapets makt pa ett icke-avsett satt tillfallit rikets myndigheter. Inféran-
det genom EU-medlemskap av en dverstatlig rattsordning har framfér allt ur
ett EG-rattsligt perspektiv i verkligheten betytt att den ovan presenterade
skissen med parallella rattsordningar, vars forhallande till varandra baserar
sig p& en fordelning av lagstiftningsbehorighet, vants fran horisontellt l1age till
vertikalt lage med EG:s rattsordning dverst, medlemsstatens rattsordning i
mitten och Alands rattsordning nederst.

Figur 3: Vertikal uppfattning om de tre rattsordningarnas férhallande till var-
andra.

111

Europeiska unionen

1) Fordraget om upprattandet av Europeiska gemenskapen
2) Fordraget om Europeiska unionen

|
Finland

- Finlands grundlag

11

Aland

[- NF 1921, Garantilag 1922]
- Sjilvstyrelselag for Aland
-GL 120§, GL 75§
- protokoll 2

Uppfattningen har i viss utstrackning korrigerats genom sadana andringar till
sjalvstyrelselagen som forbéttrar Alands méjligheter att delta i beredningen
av EG-rattsliga rattsakter, men det ar s gott som omgjligt att inom ramen
for Europeiska unionen skapa en sadan situation med avseende p& kontroll
over lagstiftningsbehorigheterna som fullt ut skulle motsvara utgangslaget
fore ar 1995 eller en medlemsstats mojligheter att paverka de EG-rattsliga
rattsakternas utformning.”® Dessutom ar landskapet Alands resurser att ut-
over genomfdérande av gemenskapslagstiftning dessutom delta i beredning av
rattsakter relativt begransade. | manga fall skots genomférandet av direktiv
inom den alandska lagstiftningsbehérigheten genom anvandning av blankett-

5 | landskapsregeringens framstallning om en lagmotion till riksdagen angdende &landsk representa-
tion i Europaparlamentet ingér ocks& en tanke om att Aland borde genom andring av sjalvstyrelsela-
gen garanteras delaktighet i férandet av talan infér EG-domstolen i s&dana drenden som galler Aland.

Se LR framst. 15/2005-2006.
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lagstiftning utan att ndgon egentlig sjalvstandig prévning av genomférande-
lagstiftningens innehall sker inom landskapets lagstiftningsbehorighet. Trots
detta verkar det som om Aland konstant vore p& senare sidan med genomfo-
randet av de EG-rattsliga forpliktelserna, och eftersom dylika férseningar
uppfattas av EU som nationella brister i genomférandet sa att de kan foranle-
da sanktionsatgarder fran kommissionens hall gentemot medlemsstaten, blir
det alandska genomférandet av EG-ratt i slutandan ocksa en nationell ange-
lagenhet.”®

En sarskild fragestallning inom Alands deltagande i framfér allt den nationella
beredningen av EG-réttsliga rattsakter ar mojligheterna att fullt ut medverka
i beredningen pa svenska. Trots sjalvstyrelselagens I6fte om anvandning av
svenska i kontakterna mellan rikets och landskapets myndigheter har denna
omstandighet visat sig vara problematisk. Visserligen kunde man mdjligen
fran rikets hall hanvisa till forandrade omstandigheter i och med att man
under beredningen av sjalvstyrelselagen av ar 1991 knappast kunde férutse
ett finlandskt EU-medlemskap fran och med 1995 och det behov av ett tungt
beredningsmaskineri som medlemskapet forutsatter. Beredningsmaskineriet
ar dock en nationell angelagenhet och darfor borde atgarder vidtas i syfte att
i hogsta majliga utstrackning uppfylla sjalvstyrelselagens sprakforpliktelser.””

Aland har inte n&got starkt direkt foérhallande till Europeiska unionen, utan éns-
kar bl.a. utveckla representationen i Europaparlamentet och den sjalvstandiga
taleratten i Europeiska gemenskapernas domstol. Det direkta férhallandet som
existerar &r medlemskap i regionkommittén. Enligt SjL 59e 8§ skall namligen till
en av Finlands representanter i Europeiska gemenskapens regionkommitté fére-
sl&s en kandidat som landskapsregeringen utser.’® Regionkommitténs verk-
samhet baserar sig pa artikel 263 i gemenskapsfordraget och den ar en radgi-
vande kommitté. Den bestar av foretradare for regionala och lokala organ som
valts till ett regionalt eller lokalt organ eller som ar politiskt ansvariga infor en
vald férsamling.”® Dartill ingdr en specialrddgivare for Alands landskapsregering
i Finlands standiga representation till Europeiska unionen i Bryssel.®° Eftersom
integrationsadrenden inte mera uppfattas som utrikespolitik utan kan egentligen
raknas till inrikespolitik, faller de utanfor SjL 27 8§ 4 punkten om forhallanden till
utlandska makter (se nedan, avsnitt 8). Sannolikt av den orsaken har Finlands
regering veterligen vid ett tillfalle 1atit en ledamot i landskapsregeringen uppta
Finlands plats i Europeiska gemenskapens rad, i det s.k. jordbruksradet, vilket
kan betecknas som ett pragmatiskt forhallningssatt till representationsproble-
matiken.

5. De alandska sarrattigheterna

De alandska sarrattigheterna ar formulerade i 6 8§ - 12 § sjalvstyrelselag for
Aland och inbegriper hembygdsréatt, deltagande i val och valbarhet, ratt att

76 Ar 2002 tillfogade riksdagen ett uttalande (RSv 246/2002) till de andringar i sjalvstyrelselagen som
godkandes dar riksdagen patalade detta problem och foérutsatte att regeringen i samrad med landska-
pet Aland skyndsamt utreder mojligheterna att komplettera bestammelserna i sjalvstyrelselagen ftill
den del det géller relationen mellan landskapslagarna och kraven i internationella konventioner och
EG-rattsakter. | den utredning som foretagits foreslas att en sddan ny bestammelse, SjL 59 f, laggs till
sjalvstyrelselagen som majliggor ett tillfalligt ikrafttradande av rikslag pa Aland inom den &landska
lagstiftningsbehorigheten for s 1ang tid, raknat frAn EG-domstolens fallande dom mot Finland, som
det tar for den alandska lagstiftaren att stifta en landskapslag som &r forenlig med den internationella
eller EG-rattsliga forpliktelsen. Se Jaaskinen 2006, ss. 31-32.

77 Se aven Rapport efter intervjuundersdkning om det svenska sprakets stallning p& Aland 2003,
passim.

8 For narvarande fungerar Britt Lundberg, ledamot i landskapsregeringen, som denna representant.

® Regionkommittén yttrar sig i férhallande till kommissionen (och ibland @ven i férhallande till Europa-
parlamentet) om nya forslag som medfér lokala eller regionala konsekvenser, sdésom ekonomisk och
social sammanhalining, transeuropeiska infrastrukturnét, folkhalsa, utbildning och kultur, sysselsatt-
ning, sociala fragor, miljo, yrkesutbildning och transporter. Se
www.cor.eu.int/sv/presentation/Role.htm.

8 For narvarande fungerar Andreas Backfolk som specialradgivare.
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forvarva fast egendom, naringsratt och fullgérande av varnplikt. Sjalvstyrel-
selagens formulering av de alandska sarrattigheterna genomfor de forpliktel-
ser som Alandséverenskommelsen staller pa Finland:8!

“1. Finland, som &r beslutet att sakerstalla och garantera Alandséar-
nas befolkning bevarandet av dess svenska sprak, kultur och lokala
traditioner, forbinder sig att utan drojsmal i sjalvstyrelselagen for
Alandsbarna av den 7 maj 1920 inféra nedanstédende garantier.

2. Landstinget och kommunerna pa Aland &ro i intet fall skyldiga att
underhalla eller giva understod &t andra skolor an sddana, i vilka
svenskan ar undervisningssprak. | statens undervisningsanstalter
skall undervisningen likaledes givas pa svenska spraket. Utan veder-
bérande kommuns samtycke kan undervisning i finska spraket icke
meddelas i sddana folkskolor, som underhéllas eller erhdlla understod
av staten eller kommunen.

3. D& p& Aland belagen fastighet forsaljes till ndgon person, som icke
ager hemortsratt i landskapet, ager varje person, som dar har hem-
ortsratt a&vensom Landstinget och den kommun, inom vilken fastighe-
ten ar belagen, ratt att aterkopa fastigheten till ett pris, som, om
overenskommelse icke kan tréaffas, skall faststéallas av haradsrétten,
under hansynstagande till géllande pris.

Detaljerade bestammelser skola faststéllas i en sarskild lag réran-
de tillvagagangssattet vid dylikt aterkop samt betraffande foretrades-
ratt i handelse av flera anbud.

Sagda lag kan icke andras, tolkas eller upphévas under andra villkor
an dem, som galla betraffande sjalvstyrelselagen.

4. Personer, som inflytta till Alandségruppen och som &ro i besittning
av finsk medborgarratt, skola icke forvarva rostratt & varna i kom-
munernas eller landskapets angelagenheter forran fem ar efter det de
forvarvat hemortsratt pa 6arna. Sasom inflyttad i denna mening skall
icke anses en person, som tidigare under minst fem ar gt hemorts-
ratt p& Alandsdarna.

5. Alandsdarnas landshévding skall utnamnas av Finska republikens
president i samrad med Alands Landstings ordférande. | handelse av
overenskommelse dem emellan icke kan traffas skall republikens pre-
sident till landshévding utse ndgon person inom en forteckning pa
fem kandidater foreslagna av Landstinget, och vilka besitta nédvan-
diga forutsattningar for darnas goda forvaltning och statens sékerhet.
6. Landskapet Aland skall vara beréattigat att for sina behov anvanda
50 % av inkomsten fran grundskatten utéver de inkomster, som av-
ses i sjalvstyrelselagens 21 paragraf.

7. Nationernas Forbunds Rad skall vaka over ifrdgavarande garantiers
tillampning. Finland skall till RAdet med sina egna anmarkningar
overlamna alla klagomal eller framstaliningar fran Alands landsting
betraffande ovannamnda garantiers tillampning, och Radet ager, i
handelse fragan skulle vara av rattslig natur, radfraga den fasta mel-
lanfolkliga domstolen.”

Det bor dock noteras att befrielse fran varnplikten ingick redan i 1920 ars
sjalvstyrelselag, medan hembygdsratten och naringsratten ar institut som
skapades genom 1951 ars sjalvstyrelselag. Alla de sarrattigheter som alan-
ningarna i dagens lage har &r séledes inte formulerade genom Alandséver-
enskommelsen. Sjalvstyrelselagen har alltsa dels kompletterats med sadana
sarrattigheter och sarldsningar som den ursprungliga Alandséverenskommel-
sen inte omfattade®? samtidigt som en hel del andringar vidtagna med avse-

81 Alands Lagsamling 1984. Mariehamn: Alands landskapsstyrelse, 1984, s. 731. Det bor p&pekas att
befrielsen av alanningarna fran fullgérande av varnplikt ingick redan i 1920 &rs sjalvstyrelselag.

82 Skapandet av hembygdsrattsinstitutet genom 1951 &rs sjalvstyrelselag som en forutsattning for
utévning av de egentliga sarrattigheterna och skapandet av alanningarnas egna naringsratt genom

1951 ars sjalvstyrelselag.
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ende pa vissa dimensioner hos Alandséverenskommelsen foretagits efter
godkannande av sjalvstyrelseorganen,®® dvs. av 8lanningarna sjalva.

Det faktum att landskapet Aland har sarrattigheter och att man i princip kan
gora distinktioner mellan dem som har hembygdsréatt och dem som inte har
hembygdsratt betyder inte att man inom alla omraden for alandskt samhalle
och samhallsliv diskriminerar sddana som inte har hembygdsratt. De skillna-
der mellan olika kategorier av individer som uppfattas som alandska sarrat-
tigheter ar etablerade i folkrattsliga och statsforfattningsrattsliga normer och
torde fortsattningsvis kunna berattigas atminstone till den delen som det ar
frdga om sarrattigheter med direkt forankring i Alandséverenskommelsen,
trots att regeln om icke-diskriminering ar valdigt stark.®* Det ar ocks& av
denna orsak klart att hembygdsréatten och de till den kopplade sarrattighe-
terna kommer att kontinuerligt dra till sig en viss uppméarksamhet. Hem-
bygdsrattsinstitutets roll som en sarskild medborgarratt kunde daremot bli
foremal for diskussion mot bakgrunden av att medborgarratten inte mera
existerar som ett sadant statsforfattningsrattsligt huvudbegrepp som vid
tilampning av grundlagens grundrattigheter eller internationella manskliga
rattigheter bestammer deras individuella tillampningsomrade.

Ett av huvudsyftena med Alands sjalvstyrelse ar att forstarka den alandska
befolkningens maojligheter till deltagande. Detta har inte endast skett genom
en begransning av rostratten vid lagtingsval till innehavare av hembygdsratt,
utan ratten till deltagande kan egentligen anses genomsyra hela sjalvstyrel-
sesystemet. Redan sjalvstyrelselagen av ar 1920 forverkligade detta, men
rostrattsbegransningen genom Alandséverenskommelsen och garantilagen
befaste den alandska autonomin pa ett satt som ar unikt i jamforelse med de
flesta andra autonomierna. Den “narhet” som existerar mellan en ledamot av
lagtinget och det blygsamma antalet alanningar som en ledamot represente-
rar vittnar om ett mycket fordelaktigt representationsforhallande inom utév-
ningen av den lagstiftande makten inom landskapets lagstiftningsbehérighet,
i synnerhet om man jamfor med representationsforhallandet inom ramen for
Europeiska unionen.® Det politiska deltagande som har sin utg&dngspunkt i
Alandstverenskommelsen ar emellertid inte begransad till lagtingsval, utan
omfattar dven de alandska kommunerna, vilka utgor en del av den interna-
tionellt erkénda sjalvstyrelsen samtidigt som de ger uttryck for den i grund-
lagen garanterade kommunala sjalvstyrelsen.

Lagtinget framstar som den alandska sjalvstyrelsens karna. Lagtinget repre-
senterar den del av landskapet Alands befolkning som har hembygdsréatt och
stiftar lagar for landskapet Aland. Lagtinget fattar ocks& samhallsekonomiska
fordelningsbeslut med stod av sin budgetmakt. Aven om merparten av land-
skapsbudgeten bestar av sddana éverforingar fran rikets budget som sjalv-
styrelselagen féreskriver och d&ven om budgetmakten kanske i forsta hand
ger uttryck for en finansautonomi och inte for en fiskal autonomi, kan man

83 Avskaffandet av grundskatten och andra landskapsskatter redan p& 1920-talet genom beslut av den
alandska lagstiftaren, avskaffandet av rostrattsbegransningen i kommunalval efter EG-medlemskapet
ar 1995 och andrandet av jordférvarvssystemet fran aterkop till ett system med férhandstillstand till
jordférvarv ar 1975.

84 | detta sammanhang ar det vart att notera den skrivning som regeringen inférde i RP 142/1995, s.
2 f., om godké&nnande av vissa bestammelser i 6verenskommelsen om andring av samarbetséverens-
kommelsen mellan de nordiska landerna, som syftade till att i 6verenskommelsen inféra en bestam-
melse om likabehandling i de nordiska landerna av medborgare i de dvriga nordiska landerna: “Enligt
sjalvstyrelselagen (7 § 2 mom.) kan endast en finsk medborgare beviljas alandsk hembygdsratt.
Denna rétt &r en forutsattning for bl.a. forvarv av fast egendom p& Aland och fér deltagande i lag-
tingsval. De foreslagna &ndringarna i Helsingforsavtalet innebar inte, att andra nordiska landers med-
borgare skulle ha samma réttigheter p& Aland som personer som innehar &landsk hembygdsratt.”

85 Representationsférhallandet (mandat per antalet roéstberattigade) pa Aland ar 1/797 réstberattigade
medborgare med hembygdsréatt, i Finland 1/25600 rdstberattigade medborgare och i Europeiska

unionen ca 1/540000 EU-medborgare.
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dock anse att systemet med avrékningsbeloppet och méjligheterna till
tillaggsfinansiering pa ett mycket tillfredsstallande satt garanterar sjalvstyrel-
sens ekonomiska bas.® Inom det sjalvstyrelseekonomiska omradet bér man
dessutom ta i betraktande det faktum att lagtinget har behdrighet inom om-
radet for kommunalbeskattning.®’

En dimension av stor betydelse ar att lagtinget utévar politisk kontroll éver
den verkstallande makten p& Aland genom de parlamentariska mekanismer
som definierar forhallandet mellan lagtinget och landskapsregeringen. Den
praktiska utévningen av lagstiftningsmakten p& Aland &r i stor utstrackning i
handerna pa lagtinget sjalvt i och med att sjalvstyrelselagen lamnar lagtinget
omfattande mdjligheter att reglera sina egna organ och sitt eget férfarande.
Med stod av sin stallning som det alandska lagstiftningsorganet har lagtinget
dessutom méjlighet att bidra till definitionen och utvecklingen av Alands kon-
stitution genom sadana egna beslut som leder till konstitutionell sjalvbe-
gransning av de interna alandska processerna.

6. Alandsk representation i riksdagen (med uppgifter om ett férslag
till representation i Europaparlamentet)

Till Finlands riksdag valjs for en fyra ar lang mandatperiod inalles tvahundra
ledamoter som uppfyller tva syften som valsystemet i Finland har, namligen
forverkligandet av bade politisk och regional proportionalitet. Den regionala
proportionaliteten baserar sig pa GL 25.2 § och avser trygga en representa-
tion av landets olika delar i riksdagen, dock sa att denna representation kan
vara foranderlig och variera i enlighet med &ndringar i befolkningsstrukturen.
Utgangspunkten for den regionala proportionaliteten ar valkretsarna, vilka
skall vara minst tolv och hogst aderton till antalet. Dartill finns alltid en val-
krets p& Aland. Det &landska riksdagsmandatet kan alltsd framfér allt kopplas
till férverkligandet av den regionala proportionaliteten. Den ena riksdagsle-
damoten som med stoéd av specialstadganden véljs fran Aland féretrader
drygt 25000 medborgare och ger saledes inte upphov till ndgon stérre skev-
het i proportionaliteten i och med att ett riksdagsmandat representerar ca
25600 medborgare. Daremot garanterar det alandska riksdagsmandatet att
Aland alltid har en foéretradare i riksdagen, nadgot som inte vore en sjalvklar-
het om Aland hérde till en storre valkrets i riket.

Med anledning av Alands stéllning som ett sjalvstyrande landskap med stéd
av GL 120 § skapar 6.1 § i rikets vallag (FFS 714/1998) av landskapet Aland
en enmansvalkrets. Valkretsarna i riksdagsval bestams i 5 § rikets vallag
genom uppréakning av de kommuner som hor till valkretsen mot bakgrund av
landskapsindelningen, men en valkrets kan besta av flera landskap. For nar-
varande &r antalet valkretsar 15, Aland medréaknat. Den alandska valkretsen
ar av mera bestaende karaktar an de 14 som skapas genom vallagen och
som befinner sig i riket. Alands valkrets utgér med stdd av SjL 68 § en val-
krets vid riksdagsmannaval och vid val av republikens president, vilket bety-

86 Det verkar i stod av utredningar som gjorts att det skatte- och pensionsuttag frdn Aland som sker i
stod av riksforfattningar aterbordas genom det i sjalvstyrelselagen upprattade ekonomiska avrak-
ningssystemet (0,45 % av statsbokslutets slutsumma minskat med statslan) s att Aland for tillfallet
far en aning mera i 6verféringar fran riket 4n vad Aland “betalar” till statskassan. Se Suksi 2005, s.
153.

87 Om man tar som utgdngspunkt en medianinkomsttagares férvarvsinkomster under ett skattedr sa
kan man konstatera att lagtinget i stéd av sin lagstiftningsbehorighet med avseende p& kommunal-
skatt (landskapsskatt och extra landskapsskatt har annu aldrig paforts) har mojlighet att paverka en
persons beskattning i relativt stor utstrackning, méjligen upp till 60 % av den totala uppburna skatten.
Den alandska skattebehorigheten inom kommunalbeskattningens omrade ar sdledes pa inget satt

obetydlig.
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der att de finska medborgarna p& Aland alltid har méjlighet att fa in en re-
presentant i riksdagen.®®

Det alandska valsattet med avseende pa den enda alandska riksdagsledamo-
ten ar ocksa speciellt i och med att det i ett visst avseende skiljer sig fran det
valsystem som anvands i riket. | en valkrets ur vilken endast en representant
valjs skulle kanske det normala sattet att vélja denna representant vara det
s.k. “first-past-the-post”-systemet, dvs. majoritetsval. Grundlagen utgar
dock ur forverkligandet av politisk proportionalitet vid riksdagsval. Darfér har
man stravat efter att f valet av den alandska riksdagsledamoten sa likt valet
i riket, dvs. s& proportionellt, som méjligt. Darfor tillampas pa Aland med
stéd av 110.1 8§ rikets vallag ett system som kan betecknas som partiellt
proportionellt, eftersom den enda kandidaten som valjs ar den som bland
listor och enskilda valmansféreningar erhallit det hdgsta jamforelsetalet rak-
nat ut genom d’Hondts mandatférdelningssystem. | det avseende kan man
ocksa tala om en modifierad “first-past-the-post”’-valmetod eller — med ett
litet tillagg — “first-list-past-the-post”-valmetod. Den gar ut pa att valmansfo-
reningar, vilka givetvis kan stélla upp en individuell kandidat var, ocksa kan
bilda en gemensam lista, dock s, att kandidaterna pd den gemensamma
listan kan vara hogst fyra. Fran den lista som far det hégsta sammanlagda
antalet roster invaljs den kandidat som fatt det hogsta antalet personliga
roster och som darmed med stod av jamforelsetalet placeras pa forsta plats
pa listan, medan den person som med stod av jamforelsetalet placeras pa
andra plats pé listan blir den férstnamndas suppleant. Valmetoden pa Aland
skiljer sig saledes fran den valmetod som vid riksdagsval tillampas i det Ovri-
ga Finland, men den har en med rikets valsystem gemensam karna som for-
sOker férverkliga principen om den politiska proportionaliteten i en enmans-
valkrets. Det finlandska partivasendet har inte nagon roll i kandidatnomine-
ringen pa Aland, utan den sker av lokala valmansféreningar med stéd av
bestammelser om valmansféreningar i rikets vallag.

Det bor noteras att dven den alandska riksdagsledamoten representerar
medborgare, inte personer som besitter hembygdsratt pa Aland eller land-
skapet Aland som ett offentligrattsligt samfund. Av denna orsak faller det sig
naturligt att den ena alandska riksdagsledamoten inte ar forhindrad att delta

i beslutsfattandet om sadan rikslagstiftning som enligt SjL 18 § hor till land-
skapets lagstiftningsbehorighet. Den alandska riksdagsledamoten deltar alltsa
i stiftandet av all lagstiftning vid riksdagen och paverkas inte i sitt uppdrag av
den behérighetsfordelning i sjalvstyrelselagen for Aland som fér Alands del
reglerar lagtingets respektive riksdagens lagstiftningsbehérighet. Det som
den alandska riksdagsledamoten daremot inte gor ar att delta i stiftandet av
landskapslagstiftning inom ramen for landskapets lagstiftningsbehérighet.
Den alandska riksdagsledamoten ar inte heller i landskapets tjanst. Inom
detta sammanhang ar det relevant att beakta férbudet mot det imperativa
mandatet i GL 29 §, som forbjuder en riksdagsledamot att ta emot instruk-
tioner fran utomstaende och saledes som bor inverka begransande i forhal-
landet mellan den alandska riksdagsledamoten och de alandska landskaps-
myndigheterna.

Vid presidentval och Europaparlamentsval samt vid eventuella nationella rad-
givande folkomréstningar utgér Finland en enda valkrets utan att nagon for-
delaktigare stallning skulle ha skapats for Alands del. Europaparlamentsval
har dock en for Aland intressant dimension, namligen kravet pa ett &landskt
mandat i Europaparlamentet. Alands landskapsregering har i en framstéallning
till lagtinget om lagmotion till riksdagen angdende alandsk representation i
Europaparlamentet (Lr. framst. 15/2005/2006) konstaterat att nar ett land

8 Enmansvalkretsen skapades genom en andring (FFS 898/1947) av lagen ang&ende riksdagsmanna-
val (FFS 66/1935) och tillampades forsta gangen vid riksdagsvalet &r 1948. Den bestammelse som i
sjalvstyrelselagen reglerade forhallandet tillkom forst genom 1951 ars sjalvstyrelselag och tradde i

kraft den 1 januari 1952.
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blir medlem i Europeiska unionen (EU) 6éverférs en stor del av landets natio-
nella beslutsbefogenhet till unionen. "Som kompensation fér denna makt-
overféring har medlemsstaterna representanter i unionens olika organ for att
kunna paverka utvecklingen av unionen och for att tillvarata medlemsstatens
intressen. EU ar uppbyggt med medlemsstaten som grundlaggande enhet och
ar inte anpassat till att tillvarata lagstiftande regioners intressen. Aven for en
lagstiftande region innebar medlemskapet en maktdverforing, i vissa fall inte
bara till unionen utan aven till den nationella centralmakten. Trots det har
regionerna inte pa EU-nivd kompenserats med representation inom de olika
organen utan deras stallning har forblivit en frdga som skall losas internt
inom de aktuella medlemsstaterna. For landskapets del har medlemskapet i
EU inte bara inneburit en maktdverforing till unionen utan aven en foérskjut-
ning av behdrigheten gentemot riket. Som kompensation for forlusten av
bestammanderatt har landskapet upprepade ganger framstallt krav pa mer
direkta kanaler for kommunikation med unionens institutioner. De mest an-
gelagna kraven galler representation i Europaparlamentet (...).”%°. "Eftersom
det verkar svart att forhandla fram en ytterligare plats for Finland bor en av
landets platser reserveras for en representant for landskapet. | sjalvstyrelse-
lagens 68 8 anges att landskapet utgor en valkrets vid riksdagsmannaval och
vid val av republikens president. For dvrigt finns reglerna for dessa val i ri-
kets vallag (FFS 714/1998). | forsta hand bor rikets vallag andras sa att
landskapet utgor en egen valkrets vid Europaparlamentsval samt att regler
for hur val till Europaparlamentet forrattas i landskapet infors. Dessutom bor
Europaparlamentsval laggas till listan i 68 § sjalvstyrelselagen éver val dar
landskapet utgor en valkrets.” Argumentet att landskapet forlorat lagstift-
ningsmakt vid EU-intrade &r relevant, men ett sarmandat for Aland inom
ramen for den finlandska kvoten om 14 Europaparlamentariker ar politiskt
svart.°° Det man alltsa foresldr &r en reglering av problematiken genom na-
tionella beslut.

7. Finlands internationella férpliktelser och Aland

Enligt SjL 27 § 3 punkten hor arenden som ror forhallandet till utlandska
makter till rikets lagstiftningsbehérighet, dock med beaktande av stadgande-
na i sjalvstyrelselagens 9 kapitel om internationella férdrag. Landskapet
Aland har i stéd av dessa bestammelser inte behérighet att till exempel ingé
statsfordrag, utan statsfordrag ingas alltid av republikens president och god-
kanns samt inforlivas i den inhemska rattsordningen i manga fall genom riks-
dagen.®! | sjalvstyrelselagens 9 kapitel ingdr &nda vissa bestammelser om

8 Framstallningen foreslar dartill taleratt infér Europeiska gemenskapens domstol (EG-domstolen) och
deltagande i den subsidiaritetskontroll som kanske inférs om EU:s grundlagsférdrag ndgon gang i
framtiden tréder i kraft.

% s8som landskapsregeringens framstallning namner finns det dock exempel i nutid och i historien pa
medlemsstater som tillampar en valkretsindelning som garanterar regioner eller minoritetsgrupper
representation i Europaparlamentet: "I Belgien har den tysksprakiga gemenskapen, som dven har
lagstiftningskompetens pa vissa omraden, tilldelats en av landets platser i parlamentet. Befolknings-
massigt ar den tysksprakiga gemenskapen i Belgien proportionellt sett endast &ar obetydligt stérre &n
Aland (0,6 % av befolkningen bodde &r 2000 i gemenskapen). Ett annat exempel &r Danmark som
Overlat ett av sina mandat i Europaparlamentet at det sjalvstyrda Groénland, som sedermera uttradde
ur EU.”

%1 Se aven Interpretation of the Statute of the Memel Territory, the Permanent Court of International
Justice of 11 August 1932, Series A/B; Judgments, Orders and Advisory Opinions, No. 50, ss. 294 och
313. Fallet gallde presidenten for det autonoma Memel-territoriet och hans direkta kontakter med
tyska statsorgan med syfte att garantera ett formanligare marknadstilltrade i Tyskland for jordbruks-
produkter fran Memel jamfort med produkter fran det dvriga Litauen. Till féljd av de direkta utrikes-
kontakterna avsattes presidenten i det autonoma omradet av Memels guvernér trots att det i Memels
autonomistadga inte ingick ndgon mdjlighet att avsatta den autonoma regeringsmaktens foretradare.
Den fasta mellanfolkliga domstolen ansdg att eftersom utrikesarendena horde till rikets, dvs. Litauens,
exklusiva kompetensomrade s& hade presidenten for det autonoma omradets regering brutit mot

autonomistadgan med den péafoljden att det uppstod en ratt for rikets representant, guverndren, att
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landskapets medverkan vid ingdende av férdrag med utlandska makter.
Landskapsstyrelsen kan enligt SjL 58 § hos behdrig myndighet gora fram-
stallning om férhandlingar om férdrag med frammande makt. Landskapssty-
relsen skall ocksa underrattas om forhandlingar om ingéende av fordrag med
en frammande makt. Galler sddana forhandlingar angelagenheter som annars
kan ha sarskild betydelse for landskapet, skall landskapsstyrelsen underrat-
tas, om detta lampligen kan ske. Vidare skall landskapsstyrelsen, om sarskil-
da skal finns, ges tillfalle att delta i sddana forhandlingar.

Enligt GL 93 § leds Finlands utrikespolitik av republikens president i samver-
kan med statsradet. Med stod av lagrummet ingar republikens president, i
samverkan med statsradet, fordrag med utlandska makter. Helsingforsavta-
lets mekanism enligt artikel 63 och bindande beslut i Nordiska ministerradet
innebar egentligen en viss avvikelse fran denna statsforfattningsrattsliga
princip. %2

Enligt GL 94 § kravs riksdagens godkadnnande for fordrag och andra interna-
tionella forpliktelser som innehaller sddana bestammelser som hor till omra-
det for lagstiftningen eller annars har avsevard betydelse, eller som enligt
grundlagen av ndgon annan anledning kraver riksdagens godkannande. Hel-
singforsavtalet och andringar till det har godkants av riksdagen ar 1962,
1971, 1975, 1984 och 1995 (varav andringen ar 1984 godkandes i den ord-
ning som ddvarande riksdagsordningens 69 § foreskrev),®® medan de stats-
forfattningsrattsligt sett uppenbarligen mindre betydelsefulla &ndringarna till
avtalet &r 1986 och 1992 godkandes av republikens president i och med att
de inte behodvde forelaggas riksdagen. Riksdagens godkannande kravs likasa
for uppsagning av en sadan forpliktelse.®

Helsingforsavtalet och &ndringar till det har skilt inforlivats i den finska réatts-
ordningen genom férordning (FFS 451/1962, 476/1971, 687/1975, 36/1984,
93/1986, 36/1992, 905/1993), medan andringen ar 1995 inforlivades i den
finska rattsordningen genom en vanlig lag (FFS 1763/1995) och férordning

avsatta regeringsorganets president. Enligt domstolen var syftet med Memels internationellt etablera-
de stéllning att genom decentralisering sakerstélla en omfattande mojlighet till lagstiftande, domande,
administrativa och finansiella atgarder, vilka dock inte skulle d&ventyra den litauiska statens enhet och
som skulle fungera inom ramen for Litauens suverénitet. Fallet kan anses understryka en dnskan att
skydda en stats externa suveréanitet samtidigt som det erkédnner mdjligheten att ordna utdvningen av
den interna suveraniteten pa ett sddant satt som staten sjalv anser &ndamalsenligt eller som det
internationella samfundet kommit éverens om.

92 Se aven RP 188/1983, dar det konstateras att de andringar som de sjalvstyrande omradenas inforli-
vande i Helsingforsavtalets artikel 63 innebar inte inverkar p& “den konstitutionella bindande verkan
av statsfordrag som ingds genom ministerradets beslut eller som undertecknas pa sedvanligt satt, ej
heller p& forfarandet fér godkannande enligt sjalvstyrelselagen for Aland (670/51)” (férfattarens kursi-
vering).

93 Regeringen anforde féljande som motiv for erforderligheten av riksdagens samtycke och fér den
kvalificerade ordningen: "Overenskommelsen om andring av Helsingforsavtalet starker ytterligare
Fardarnas och Alands deltagande i Nordiska rdets och Nordiska ministerrdets arbete och gér det
mojligt aven for Gronland att delta dari i framtiden. Regeringen anser andringen vara av saddan bety-
delse for hela det nordiska samarbetet, att den finner det erforderligt att inhdmta riksdagens godkan-
nande av 6verenskommelse. Med stdd av vad ovan anforts och i enlighet med 69 § 2 mom. riksdags-
ordningen féreslas (...).” Overenskommelsen godkandes av riksdagen i enlighet med det godkanda
forfaringssattet. Det forblir dock nagot oklart i stéd av riksdagens protokoll om man godkant andring-
en genom enkel majoritet eller genom kvalificerad majoritet av 2/3. Eftersom den lag om &ndring av 1
och 2 88 lagen om Nordiska radets Finlands delegation godkandes i grundlagsstiftningsordning (RO 67
§ och RO 69.1 8) och dessutom som bradskande och d& antagandet av lagen och godkannandet av
den internationella forpliktelsen sakligt sett och forfarandemassigt nastan sammanfaller, finns det en
mdjlighet att andringen till Helsingforsavtalet godkéndes i kvalificerad ordning. Beredningsmaterialet
och riksdagens protokoll &r dock nagot otydliga p& denna punkt.

94 Beslut om godkannande eller uppséagning av en internationell forpliktelse fattas i riksdagen med
enkel majoritet. Om ett férslag om godkédnnande av en forpliktelse géller grundlagen eller andring av

rikets territorium, skall beslutet dock fattas med minst tva tredjedelar av de avgivna résterna.
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(FFS 1764/1995). Dartill har de inomstatliga konsekvenserna av Helsingfors-
avtalet reglerats genom lagen om Finlands delegation i Nordiska radet (FFS
170/1960), en lag antagen i grundlagsstiftningsordning med tva tredjedelars
majoritet framst av den orsaken att riksdagen fatt i uppdrag att utse delega-
tionens medlemmar.®® Det bor markas att SjL 59 §, som forutséatter bifall av
det alandska lagtinget, galler uttryckligen det inomstatliga ikrafttradandet av
internationella fordrag for landskapets del, inte godkannande av sadana®®
eller uppsagning av en internationell forpliktelse och att bestammelser om
landskapets medverkan vid ingdende av fordrag ingar i SjL 58 § (se ovan). |
intet fall av ovannamnd inférlivning av Helsingforsavtalet eller dess andringar
i den finska rattsordningen har bifall pa forhand getts fran alandskt hall, san-
nolikt i de flesta fallen av den orsaken att de inte berér Aland,®” men de and-
ringar till Helsingforsavtalet som foretogs ar 1983 for att forstarka de sjalv-
styrande omradenas stillning och som Finland godkande 1984 borde kanske
ha féranlett ett samtyckesférfarande.

Lagtingets bifall till en lag genom vilket ett internationellt férdrag séatts i kraft
begars pa framstallning av republikens president. Begaran riktas till lands-
hoévdingen pa Aland som 6verlater den till lagtinget. Regeringens proposition
ingar som bilaga till begaran, varav oftast framgar varfor bifallet sokes. |
riket foredras arendet av justitieministern efter att det beretts inom justitie-
ministeriet och vederborligt sektorministerium. Inom justitieministeriet finns
en tjansteman som handlagger arenden som géaller landskapet. Det ankom-
mer i sista hand pa justitieministeriet att ta stallning till nodvandigheten av
lagtingets bifall. Arligen 6verlats till lagtinget ett tiotal framstéllningar om
bifall. En betydande del av bifallen géller férdrag om undvikande av dubbel-
beskattning och om social trygghet. | sadana fall har bifall getts mer eller
mindre rutinmassigt. | lagtinget handlaggs en begaran om bifall sdsom en
lagmotion. Lagtingets bifall ges i form av ett beslut om att ge sitt bifall till en
lag om godkdnnande av bestdmmelserna i ett viss statsférdrag till de delar
fordraget faller inom landskapets behérighet. Besluten publiceras i Alands
forfattningssamling. En uppgift om att lagtingets bifall har erhallits ingar ock-
sd i den forordning genom vilket ifrdgavarande statsfordrag satts i kraft in-

9% Se lagen om Finlands delegation i Nordiska rédet (FFS 170/1960), som enligt ingressen &r antagen i
den ordning som férutvarande riksdagsordningens 67 § foreskriver, dvs. i grundlagsstiftningsordning.
I denna lag meddelas om bestdammelser om val av riksdagens representanter i Finlands delegation,
om att dessa tillsammans med Alands delegation bildar Finlands delegation i Nordiska radet, om att
regeringens och landskapsregeringens representanter inte har rostratt i delegationen, om val av
delegationens arbetsutskott, om handhavandet av delegationens sekretariatsuppgifter vid riksdagens
kansli och om den beréttelse 6ver Nordiska radets verksamhet som delegationen arligen skall avge till
riksdagen. Se &ven RP 129/1959, stora utskottets betankande 2/1960 och utrikesutskottets betan-
kande 11/1983 samt Saraviita 1973, s. 222, fotnot 155. Helsingforsavtalets forhallande till den finska
statsforfattningen har inte annu provats av grundlagsutskottet.

% Bestammelsen om att landstinget/lagtinget bér ge sitt bifall till lag, genom vilken férdrag med
frammande makter bringas i kraft inom landskapet tillkom genom 1951 ars sjalvstyrelselag. Motiver-
ingen var att da enligt 36 8§ 1 mom. 1920 ars sjélvstyrelselag att eftersom sjalvstyrelselagen inte kan
andras, forklaras eller upphévas, eller avvikelse fran den kan goras annorlunda 4n med landstingets
bifall, b6r ett motsvarande skydd mot inskrankningar av den alandska sjalvstyrelsen ocksa galla ifrdga
om bestammelser som ingar i internationella fordrag; se RP 100/1946 och RP 38/1948. Se ocksa GrUB
36/1950. Enligt den ordalydelse som regeringen hade foreslagit i sin proposition av ar 1946 skulle
landstinget ha “godkant fordrag med frammande makt”, férsavitt angar bestammelser, som innebar
upphéavande eller andring av stadganden i sjalvstyrelselagen. | sitt andra lagférslag som regeringen
framlade &r 1948 hade formuleringen andrats. Nu skulle landstinget under samma férutsattningar ge
sitt “bifall till lag genom vilket fordraget bringas i kraft inom landskapet”. Enligt det reviderade lagfor-
slagets motiveringar klargér denna avfattning tydligare att stadgandets syftemal &r “att reglera land-
skapets medverkan, ej vid férdragens avslutande, utan i fraiga om desammas internréttsliga bringande
i kraft inom landskapet, forsavitt i fordraget ingar bestammelser, som innebara upphéavande eller
andring av stadgandena i sjalvstyrelselagen”. Se RP 38/1948, s. 3.

97 Det ar givetvis mojligt att s&dant bifall getts efter inférlivningen (se nedan).
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omstatligt och som publiceras i Finlands férdragsserie och forfattningssam-
ling.%®

De beslut som Nordiska ministerradet fattar i stod av Helsingforsavtalets
artikel 63 &r bindande for de séarskilda landerna, men de skall enligt férdrags-
rummet erhalla folkrepresentationens godkannande om landets forfattning
det kraver,®® vilket i varje forekommande fall av nordisk dverenskommelse
féranleder i Finland en provning mot bakgrunden av GL 94 § till den delen
som det ar frdga om godkannande av den nordiska forpliktelsen och en skild
provning mot bakgrunden av GL 95 § till den delen det ar frdga om inomstat-
ligt ikraftsattande av 6verenskommelsen.'®® Dartill forutsatter féordragsrum-
mets 2 moment att besluten av Nordiska ministerradet &ar bindande fér Aland
i den man landskapet ansluter sig till beslutet i enlighet med sjalvstyrelse-
ordningen, nagot som landskapet anvant sig av. De hanvisningar till "forfatt-
ning” och "sjalvstyrelseordningen” som Helsingforsavtalet innehaller leder
dock i Finland och foér Alands del till ett relativt mangfacetterat och &ven
komplicerat forfarande. Med begreppet "ansluter” torde namligen har i inom-
statligt sammanhang avses ett |6fte om ett sddant bifallsbeslut som lagtinget
kan ge i stéd av SjL 59 § i den man lagstiftningsatgéarder blir aktuella.**

Aven om de bifallsbeslut som bestammelsen i SjL 59.1 § och SjL 59.2 § avser
inte formellt sett ar beslut om stiftande av lag, dvs. antagande av alandsk
norm som &r av allmant bindande karaktar, far bifallsbeslutet icke desto
mindre den foljdeffekten. Det ar i de flesta fallen fraga om bifall till en rikslag
om inkorporering av ett fordrag i en situation dar inkorporeringen vanligen
sker genom lagstiftningsbeslut i riksdagen i form av en sa kallad blankettlag
vars innehall utgors av en hanvisning till férdragets text som publiceras sepa-
rat. Lagrummets foérsta moment avser lagar som stiftas i inskrdnkt grund-
lagsstiftningsordning enligt GL 95.2 §, men lagrummets andra moment héan-
visar inte egentligen till lag, dvs. till en norm pa den vanliga lagens niva,

utan anvander sig av uttrycket forfattning. Uttrycket forfattning kan natur-
ligtvis ocksa innefatta normer pa lagre niva an lag, och i anslutning till inkor-
porering av fordragsbestdmmelser ar det republikens presidents forordningar
som enligt GL 95.1 § kommer i friga. Fordragets text far efter ett positivt
bifallsbeslut saledes giltighet p& Alands omré&de p& den normhierarkiska niva
som texten ar inkorporerad pa, dvs. pa lagniva eller pa férordningsniva, och
kan darefter aven galla i férhallande till fysiska och juridiska personer. Dartill
bor man ta i betraktande att ett férdrag kan avse sddana arenden som hor till
lagtingets behorighetsomrade och féranleda att separata lagstiftningsatgar-
der blir nédvandiga pa Aland.

% Se t.ex. lag (FFS 849(1979) och férordning (FFS 850/1979 angdende bringande i kraft av éverens-
kommelsen med Sverige om automatspel p& passagerarfartyg i reguljar linjetrafik mellan Finland och
Sverige (Fordr.S. 59/1979), till vars inférlivande Alands landsting for sin del givit sitt bifall. Se dven
Republikens presidents férordning om ikrafttradande av avtalet om andring av éverenskommelsen
med Sverige om automatspel p& passagerarfartyg i reguljar linjetrafik mellan Finland och Sverige (FFS
1555/2001, Fordr.S. 93/2001). | frdga om négra internationella fordrag har det hant att erforderligt
bifall inte har sokts innan férdraget satts i kraft. | sddana fall kan lagtinget ge sitt bifall i efterhand.
Detta har hant t.ex. i anslutning till ikrafttradandet av det sistnamnda avtalet om automatspel pa
passagerarfartyg. Se Alands lagtings beslut om ikrafttradande av avtalet om andringar av éverens-
kommelsen med Sverige om automatspel p& passagerarfartyg i reguljar trafik mellan Finland och
Sverige (AFS 30/2002).

9 s8som det framgar ur utrikesutskottets betankande 9/1971, s. 1, ar beslut i en frAga som enligt
nagot lands statsforfattning forutsatter godkannande fran folkrepresentationens sida ”likval inte bin-
dande for detta land innan folkrepresentationen godkant beslutet”.

100 petta férhallande illustreras mot bakgrunden av den tidigare statsférfattningsrattsliga lagstiftningen
och sjalvstyrelselagstiftningen i RP 188/1983, s. 4.

101 Fgrhéllandet kommenteras i RP 188/1983, s. 4, pa foljande satt: "Situationen i frAga om verkstal-
ligheten av en s&dan éverenskommelse p& Aland blir dock klarare om landskapet férenar sig om

ministerrddets beslut.”
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Eftersom ett internationellt férdrag inte utan bifall trader i kraft i landskapet
till den del fordraget innebar avvikelse fran sjalvstyrelselagen eller om det
hor till landskapets lagstiftningsbehorighet, gér man ofta sa att man under
forhandlingarna med andra stater i fordragstexten tar in en bestammelse om
att fordraget inte tillampas p& Aland, men att Finlands regering kan ge en
férklaring om att fordraget ocksa skall tillampas pa Aland. P4 det sattet kan
Finland underteckna fordraget och invanta med forklaringen tills saken har
behandlats i landskapet.2%? Det var i sjalva verket mer eller mindre denna
forhandlingsstrategi som tillampades vid Finlands anslutning till EU/EG, men i
en nagot mera utbyggd form innefattande ett sarskilt protokoll. Med begrep-
pet “ansluter” i Helsingforsavtalets artikel 63(2) torde man uppna ett for-
handsl6fte om ett bifallsbeslut av lagtinget i den man lagstiftningsatgarder
blir aktuella, varigenom man saledes kan undvika territoriella undantagsklau-
suler i de nordiska dverenskommelserna.®®

S& som ovan redan visats ar lagstiftningsordningen i riksdagen gallande in-
ternationella fordrag som innebar andringar av sjalvstyrelselagen eller jord-
forvarvslagen enligt SjL 59.1 § utan vidare kvalificerad.'®* Om ett internatio-
nellt fordrag som Finland ingar innehaller en bestammelse som star i strid
med sjalvstyrelselagen, blir bestammelsen géllande i landskapet endast om
darom stiftas en rikslag i den ordning GL 95.2 § anger for lagférslag om
ikrafttradandet av en internationell forpliktelse som galler grundlag och lag-
tinget ger sitt bifall till lagen med en majoritet om minst tva tredjedelar av de
avgivna rosterna.®

Om ett fordrag innehaller bestammelser som faller inom ramen fér landska-
pets behorighet, skall lagtinget enligt SjL 59.2 § for att bestammelsen skall
bli gallande i landskapet ge sitt bifall till den forfattning°® genom vilken be-

102 palmgren 1995, s. 28.

103 pgrhéllandet kommenteras i RP 188/1983, s. 4, pa foljande satt: "Situationen i frAga om verkstal-
ligheten av en s&dan éverenskommelse p& Aland blir dock klarare om landskapet férenar sig om
ministerradets beslut.”

104 Enligt RP 188/1983, s. 2, gjordes andringarna till Helsingforsavtalet &r 1983 s& "att Danmarks och
Finlands grundlagar eller annan lagstiftning som berér Fardarnas, Gronlands eller Alands sjalvstyrelse
inte behéver @ndras”. Av detta kan man mdjligen sluta sig till att langre gdende &ndringar i Helsing-
forsavtalet med tanke pa forbattrandet av de sjélvstyrande omradenas stéllning hade kanske kravt
andringar i den finska statsforfattningen och sjalvstyrelselagstiftningen.

105 | ag om andring av sjalvstyrelselag for Aland (FFS 75/2000), 59 §. Alandsgruppen foreslog i sitt
betankande att sjalvstyrelselagstiftningen skulle i denna bemarkelse dndras sa att kravet pa kvalifice-
rad majoritet i riksdagen inte skulle gélla i de fall da férdraget strider mot sjalvstyrelselagen pa den
grund att férdraget forpliktar landskapets myndigheter att kommunicera med utlandska myndigheter
pé ett annat sprak an svenska. Grundlagen foreskriver i GL 95.2 § att ett lagforslag om ikrafttradande
av en internationell forpliktelse som inte géaller grundlagen behandlas i vanlig lagstiftningsordning.
Alandsgruppen ans8g att en skyldighet fér landskapsmyndigheterna att kommunicera med utlanningar
eller utlandska myndigheter pa ett annat sprak an svenska inte aventyrar det sprakskydd som sjalv-
styrelselagen ger landskapet och att fordragsbestammelserna om detta darfor bér kunna behandlas i
enkel ordning i riksdagen, om inte annat féljer av grundlagen. | lagtingsbehandlingen skulle dock
fortfarande kvalificerad majoritet forutsattas, eftersom det trots allt ar frdga om ett undantag fran
s&dana bestammelser i sjalvstyrelselagen som &r stiftade i landskapets intresse. Se Oversyn av sjalv-
styrelselagen for Aland, s. 46.

106 om fordraget sétts i kraft genom lag, brukar bifall till lagen begéras redan nir regeringens proposi-
tion dverlamnas. P& det sattet far lagtinget mera tid pa sig att behandla drendet. Eftersom bifall enligt
ordalydelsen i sjalvstyrelselagen ges till den férfattning genom vilken férdraget sétts i kraft, kan det
handa att bifall maste begaras p& nytt om lagférslaget andras under riksdagsbehandlingen. Alands-
gruppen foreslog forandring i sjalvstyrelselagens stadgande sd att lagtinget skulle ge bifall till att
fordragsbestammelserna trader i kraft och inte som nu till lagen eller forordningen om ikrafttradandet.
Om namligen fordraget satts i kraft i riket inte endast med en blankettlag utan med en lag eller for-
ordning som innehaller nationella bestammelser, kan det vara nodvandigt att bifallet uttryckligen

omfattar dven dessa bestammelser. Se Oversyn av sjalvstyrelselagen for Aland, s. 45-46.
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stammelsen sétts i kraft.2%” Lagtingets bifall till ett internationellt fordrag
innebar inte att lagtinget frantas vare sig lagstiftnings- eller forvaltningsbe-
horigheten inom det berérda omradet. Stadgandet i SjL 59.2 § avser alltsa
inte det fall att lagstiftningsbehorigheten 6vergar fran lagtinget ndgon annan-
stans, utan det fall att den riksférfattning genom vilken ett fordrag satts i
kraft galler en fraga som hor till lagtingets behorighet.1°® Detta har uttryckts
i forarbeten till sjalvstyrelselagen genom att framhalla att “landskapet skall
ge sitt bifall till den forfattning genom vilken férdraget bringas i kraft i land-
skapet. Inte enbart lagar, s& som nu ar fallet, utan dven andra forfattningar
skall séndas till landskapet for bifall. Bifall innebér inte att man genom for-
fattningen kan avvika fran sjalvstyrelselagen, nagot som framgar av 1 mom.
Daremot innebér ett bifall av lagtinget att landskapets lagstiftningsbehorig-
het, som ar exklusiv for landskapet, delvis begransas, dvs. lagtinget kan inte
under den tid avtalet ar i kraft lagstifta i strid med fordragets bestammelser.
Godkannandet innebar inte att lagtinget frantas vare sig lagstiftnings- eller

forvaltningsbehorigheten inom det berérda omradet”. 1°°

Det ar forstaeligt att man genom SjL 59.2 § har ordnat ett tekniskt enkelt
satt att utstracka internationella forpliktelser att galla pa Aland — ett system
som ar lattare an om det i riksdagen alltid vore nédvandigt att pa grund av
Aland behandla férfattningarna om ikrafttradelse som undantagslagar. Det
kan dock anses att man strikt taget pa denna punkt i nagot avseende gjort
avkall pa det absoluta kravet i SjL 69.1 § angaende forfarandet vid andring
av eller avvikelse fran sjalvstyrelselagen genom att underlatta behandlingen i
riksdagen. Kravet pa landskapets bifall finns kvar som ett skydd for sjalvsty-
relsen, vilket ar mer vasentligt an att man i dessa fall avstar fran att anvanda
undantagslagar.

P& grund av att bifallsbeslutet p& detta satt far normativ betydelse for Alands
del (rikets blankettlag eller rikets blankettféorordning satter férdragets text i
kraft inom Finlands och, efter bifall, &ven inom Alands rattsordning), ar det
viktigt att arendet behandlas pa ett satt som motsvarar stiftandet av land-
skapslag. Darfor innehaller LAO 42 § en bestammelse om att sddana bifalls-
beslut med avseende pa lag som antagits eller skall antas av riksdagen som
forutsatts av sjalvstyrelselagen och som initierats genom framstallning fran
republikens president skall genomga tre behandlingar i lagtingets plenum.
Bifallsbeslutet blir saledes i princip foremal for samma forfarande som ett
lagstiftningsbeslut som resulterar i antagandet av en landskapslag.!° Alla
fordrag skulle i teorin inte behéva genomga detta forfarande, utan LAO 42 §
tillampas endast pa sadana fordrag som foranleder lagstiftningsatgarder fran
riksdagens sida. Andra fordrag, dvs. sddana som satts i kraft genom republi-
kens presidents forordning, behoéver saledes inte genomga tre behandlingar i
plenum. | sjalva verket kan lagtinget med avseende pa ikraftsattande av
fordrag genom republikens presidents férordning antingen fatta beslut om
bifall genom ett enkelt beslut eller med stdd av SjL 59.3 § bemyndiga land-

197 De vanligaste fallen da férdragsbestammelser stér i strid med sjalvstyrelselagen galler lagens
sprakbestammelser.

108 RP 73/1990, s. 96.

109 Rp 73/1990, s. 96. Uppsagning av en sidan internationell forpliktelse till vilken landskapet gett sitt
bifall torde séledes vara en okomplicerad atgard ur landskapets perspektiv: ett bifallsbeslut kan inte
anses vara nodvandigt till ett aterstéllande av lagtingets lagstiftningsbehorighet till en sddan omfatt-
ning som behdérigheten hade innan den internationella forpliktelsen ingicks. Det kunde dock vara
skaligt att i en sddan (sallsynt) situation fran rikets hall hoéra lagtinget innan den internationella forplik-
telsen uppsags och informera lagtinget om tidpunkten fr&n nar uppsagningen trader i kraft. Se dven
Jyranki 2000, s. 33, med kritiska synpunkter.

110 yvisserligen kan lagtinget avvika fr&n denna behandlingsordning med stéd av LAO 74 §, som gor det
mojligt att avvika fran bestammelserna i arbetsordningen genom enhalligt beslut av lagtinget i varje

enskilt fall.
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skapsregeringen att fatta bifallsbeslutet fér Alands del.*'! | praktiken har
emellertid alla fordrag genomgatt behandlingen i tre steg i lagtinget utan att
lagtinget vare sig skiljt mellan férdrag som riksdagen ikraftsatter genom
rikslag eller férdrag som presidenten ikraftsatter genom forordning. Lagtinget
har inte heller bemyndigat landskapsregeringen att fatta bifallsbeslutet for
Alands del, utan har hallit givandet av bifall inom lagtinget. P& detta sétt har
lagtinget varnat om sin andel i férdragsmakten.

Sasom ovan konstaterades, 6verlamnar presidenten arligen ett tiotal fram-
stallningar i vilka presidenten anhéller om lagtingets bifall till ett internatio-
nellt fordrag.'*? Avtalen har hittills ofta innehallit regler f6r undvikande av
dubbelbeskattning eller 6verenskommelser om social trygghet.

8. Aland och internationella &renden

Aland kan pa& ovan beskrivet sétt i stod av SjL 27 § 4 punkten ségas sakna
behorighet inom omradet for forhallanden till utlandska makter.*'® Regering-
en konstaterade i sin proposition till riksdagen om godkénnande av éverens-
kommelsen om andring av Helsingforsavtalet &r 1983 att Alands sjalvstyrelse
inte omfattar "handlaggande av utrikesdrenden och innefattar salunda inte
mojligheter att uppréatta férbindelser med andra stater eller internationella
organisationer s&som Helsingforsavtalet forutsatter”.* Aland kan inte sjalv
ing& fordrag och iklada sig folkrattsliga forpliktelser, utan den behdérigheten
ar forbehallen riket, och eftersom det enligt SjL 30 § av lagstiftningsbehorig-
het féljer forvaltningsbehorighet, ar aven alla utrikeskontakter med fram-
mande makter som utgangspunkt forbehallna riket. Trots detta har man ge-
nom normer eller genom praktiska kontakter kunnat utveckla en utrikesdi-
mension for Alands del som antyder nagot om vilka méjligheter Aland har att
agera sjalv med avseende pd internationella drenden.

Helsingforsavtalet eller samarbetséverenskommelsen mellan Danmark, Fin-
land, Island, Norge och Sverige innehaller sarskilda bestammelser som ger
landskapet Aland en formell roll i internationellt samarbete och som erkan-
ner, utan att gdra Aland till ett folkrattssubjekt, ett sjalvstyrande omrédes
behov att vara representerat pa den internationella nivan. Enligt Helsingfors-
avtalets artikel 44 samarbetar bl.a. Alands folkrepresentation, dvs. lagtinget,
och Alands landskapsstyrelse i den samverkan som avtalet avser. | stéd av
avtalets artikel 47 valjer Alands lagting tv& medlemmar!® och tva supplean-
ter till Nordiska radet, vartill landskapsregeringen utser bland sina medlem-
mar ett lampligt antal medlemmar.!*® Bade det lagstiftande och det verkstal-

111 Ett sddant bemyndigande for landskapsregeringen skulle med stérsta sannolikhet anta formen av
en landskapslag och definieras enligt amnesomrade, t.ex. féordrag med avseende pa forhindrande av
dubbelbeskattning mellan Finland och tredje land.

112 ge Alands lagtings hemsida om information om Aland och internationella avtal,
http://www.lagtinget.aland.fi/eusv.html.

113 om meéjligheten (eller oméjligheten) for landskapet Aland att utdva talerétt infor internationella
démande organ och andra internationella organisationer, se Spiliopoulou Akermark 1998, ss. 257-279
och i synnerhet s. 275, dar forfattaren framfor den &sikten att Aland ar ett ("flexibelt” definierat)
folkrattssubjekt utan att vara en sjalvstandig stat och att landskapet Aland darfor borde ha ratt och
mdjlighet att delta i internationellt samarbete.

114 RP 188/1983, s. 3. Regeringen konstaterade ocksa att "[m]edlemskap i en internationell organisa-
tion &r alltid knutet till en stat sdsom en sjalvstandig och suverdan enhet. Undantag utgérs endast av
specialorganisationer med inskrankt medlemskap for andra an stater och radgivande organisationer.
Av denna anledning har man inte ansett sig kunna ge sjalvstyrelseomradena en med de suverédna
staterna likstéalld stallning i det Nordiska radet.”

115 Alands delegation i Nordiska rédet bestar &r 2006 av Ragnar Erlandsson med Dennis Jansson som
suppleant och Raija-Liisa EkKI6w med Anders Eriksson som suppleant.

116 De av landskapsregeringen utsedda ledaméterna ar i sjalva verket hela landskapsregeringen, dvs.
lantréddet Roger Nordlund och vicelantrddet Lasse Wikl6f samt medlemmarna Camilla Gunell, Runar

Karlsson, Harriet Lindeman, Britt Lundberg och Jérgen Strand.
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lande organet ar saledes representerade i Nordiska radet. Representationen
sker genom en egen alandsk delegation, och de ovannamnda alandska repre-
sentanterna (vilka benamns ”Alands delegation™) ingér enligt artikel 48 i Fin-
lands delegation.''” Landskapsregeringens representanter har inte rostratt i
Nordiska radet trots att landskapsregeringen har ratt att vacka forslag i ra-
det. Dartill far landskapsregeringen i stod av Helsingforsavtalets artikel 60
delta i Nordiska ministerradets arbete.

I detta nordiska sammanhang &r det inte heller onaturligt att Alands land-
skapsregering fran tid till annan uppratthallit kontakter med Sveriges reger-
ing genom ministerbesok.'® Det kan anses att man hér ror sig inom omradet
for i SjL 27 8§ 4 punkten avsedda forhallanden till utlandska makter, dar for-
valtningsbehdrigheten hor till riket, men den finska regeringen har veterligen
inte protesterat mot dylika, uppenbarligen mera inofficiella 6éverlaggningar
och informationsmdéten med regeringsmedlemmar i Sverige som inte lett till
internationella forpliktelser och &taganden fér Alands eller Finlands del pa det
satt som SjL 9 kapitel avser. Landskapsregeringen uppratthaller aven ett
officiellt informationskontor i Stockholm, det s.k. Alandskontoret, som kan
erbjuda hjalp i Sverige bl.a. med information om Alands sjalvstyrelse och om
Aland och EU samt med kontakter med politiker och tjansteman p& Aland.**®
Den finska regeringen verkar inte heller ha protesterat mot detta, utan finska
myndigheter har veterligen samarbetat med Alandskontoret i Sverige t.ex.
kring arrangemangen av ett seminarium i Stockholm.

Ovan i avsnitt 4 om Alands stéllning i EU p&pekades att en &landsk represen-
tant enligt SjL 59e § skall inga i EG:s regionkommitté. Daremot har ingen
alandsk representant inkluderats i Finlands delegation till CLRAE (Europara-
dets Congress of Local and Regional Authorities), dvs. det forum fér europe-
iska myndigheter pa lokal och regional nivd som upprattats i stod av Europa-
rddets stadga.'?° Landskapet Aland har saledes ingen institutionell kontakt
med den andra betydande europeiska internationella organisationen.

Utdver det nordiska samarbetet och delaktigheten i EU:s regionkommitté har
Aland olika mera inofficiella kontakter med "utlandet”. Aland deltar i CALRE
(Conférence des assemblées législatives régionales d’Europe), som ar en
aterkommande konferens for talmannen i de lagstiftande delstats- och regio-
nala parlamenten i Europeiska unionen.'?' CALRE &r inte en internationell
organisation och har inte folkrattssubjektivitet, varmed konferensen inte
kommer in pa omradet for forhallandet till utlandska makter pa det satt som
SjL 27 8 4 punkten avser, och det samarbete som idkas inom ramen for

117 Enligt RP 188/1983 till &ndringar i Helsingforsavtalet utgér medlemmarna i sjalvstyrelseomrédenas
folkrepresentationer och styrelserepresentanterna dock “en sjalvstandig delegation fran vart och ett
omrade och utgér en del av vederbérande lands delegation”.

118 Bl.a. har Sveriges utrikesminister, finansminister och samhallsbyggnadsminister besokt Aland for
att éverlagga med landskapsregeringen.

119 Ett motsvarande informationskontor uppratthélls av landskapsregeringen dven i Helsingfors.

120 5e www.coe.int/T/Congress/default_en.asp.

121 CALRE bestér av parlamenten i de spanska autonoma gemenskaperna; de italienska regionala
rédden; férsamlingarna for de belgiska regionerna och gemenskaperna; parlamenten i bade de 6sterri-
kiska och de tyska férbundslanderna; Alands autonoma parlament (Finland); de regionala férsamling-
arna i Azorerna och Madeira (Portugal); och férsamlingarna i Skotland, Wales och Nord-Irland (For-
enade kungariket). P& grund av den lagstiftande makt dessa regioner har ansvarar de fér genomfo-
randet av de relevanta europeiska rattsakterna i den egna regionala lagstiftningen. Trots detta har de
sub-nationella lagstiftande organen inte ndgon stark stéllning i det europeiska integrationsarbetet, och
intresseorganisationen CALRE 6nskar beframja just dessa regioners stéllning i EU. CALRE omfattar 74
regioner i 8 lander. Tillsammans representerar dessa regioner éver 200 miljoner invanare. CALRE :s
organisation bestar & ena sidan av plenarsammantraden, som bestar av talman for alla parlament som
deltar i konferensen, och & andra sidan av en standig kommitté med atta talman fran regionala parla-
ment: en per land med representanter for en eller flera regioner i CALRE. Ordférandeskapet i CALRE
(b&de for plenarsammantradena och den standiga kommittén) lamnas 6ver fran land till land varje ar.

Se www.calre.be/index.html om narmare information angdende CALRE.
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CALRE leder inte heller till uppkomsten av sadana internationella forpliktelser
som avses i sjalvstyrelselagens 9 kapitel. Dartill bor det observeras att CAL-
RE inte ar ett organ inom EU, varmed CALRE-samarbetet faller utanfor sjalv-
styrelselagens 9a kapitel angdende drenden som galler Europeiska unionen. |
stallet kan CALRE uppfattas som en patryckningsorganisation i forhallande till
EU. Aland deltar ocksé& i den Parlamentariska Ostersjékonferensen, som ko-
ordineras av Nordiska radet och som forsoker framja den parlamentariska
dialogen i Ostersjoregionen och paverka regeringarna i utvecklingen av Os-
tersjosamarbetet.?? Den parlamentariska Ostersjokonferensen &r inte en
internationell organisation och har inte folkrattssubjektivitet, varmed konfe-
rensen inte kommer in pa omradet for forhallandet till utlandska makter pa
det satt som SjL 27 8§ 4 punkten avser. Det samarbete som idkas inom ra-
men for den parlamentariska Ostersjokonferensen leder inte heller till upp-
komsten av sadana internationella forpliktelser som avses i sjalvstyrelsela-
gens 9 kapitel.

Denna genomgéang av Alands férhallande till internationella drenden visar att
Aland &ven i avsaknad av lagstiftningsbehérighet (och férvaltningsbehérig-
het) inom omradet for forhallanden till utlandska makter formatt skapa en
viss “utrikesprofil”, vilken i frdga om Alands deltagande i Nordiska radets och
Nordiska ministerradets verksamhet skett genom aktiva atgarder fran rikets
sida i form av godkdnnandet av de relevanta bestammelserna i Helsingfors-
avtalet. Utbver de i detta och i avsnitt 4 namnda kontakter med andra lander
eller internationella organisationer har Aland profilerat sig internationellt ge-
nom olika informationsmoten och konfliktlosningsseminarier. De har framhal-
lit Alandsmodellen som ett mdjligt 16sningsséatt vid etniska och territoriella
konflikter.

9. Den alandska forvaltningsbehorigheten

Eftersom det av férekomsten av lagstiftningsbehdrighet féljer férvaltningsbe-
horighet, sker forverkligandet av landskapslagstiftningen av landskapsfor-
valtningen, i forsta hand av de egentliga férvaltningsmyndigheterna.*?® Land-
skapsregeringen intar en nyckelroll inom detta féalt, framf6r allt genom sin
allmanna forvaltning, men till landskapsforvaltningen hor ocksa ett antal fri-
stdende myndigheter av olika slag som skoter betydelsefulla uppgifter, sdsom
polisidgra och halsovardsuppgifter. Kommunalférvaltningen pa Aland har kan-
ske inte en lika accentuerad betydelse som tjansteproducent som rikets
kommunalforvaltning, men de alandska kommunerna ansvarar dock for ett
stort antal viktiga forvaltningsuppgifter. De alandska forvaltningsmyndighe-
terna har till uppdrag att med stéd av landskapslag fatta beslut om enskild
tillkommande fordel, rattighet eller skyldighet, dvs. att utéva offentlig makt i
enskilda fall. De amnesomraden som landskapsforvaltningen och kommunal-
forvaltningen har hand om ar mycket varierande och inkluderar polisidra och
halsovardsarenden samt beslut om de alandska sarrattigheterna. | egenskap
av beslutsfattare och féredragande underlyder de alandska tjanstemannen
ett mangfacetterat juridiskt ansvar fér de beslut som de ar delaktiga i att
fatta. Trots att landskapsregeringen i detta sammanhang fungerar som ett
forvaltningsorgan som fattar forvaltningsbeslut fér vilka den bar ett juridiskt

122 Den parlamentariska Ostersjokonferensen méts en gang per &r. Till konferensen inbjuds elva na-
tionella parlament, elva regionala parlament, daribland Alands lagting, och fem internationella organi-
sationer. Dessutom ar ett stort antal frivilligorganisationer inbjudna. Konferensen behandlar viktiga
problemstéliningar i Ostersjoomradet, som miljéfragor och sjosdkerhet, och bidrar till ett 6kat informa-
tionsutbyte mellan Ostersjélanderna. Samarbetet &r ocksa ett viktigt instrument for ett narmare
samarbete med Ryssland. Fér ndrmare information angdende den parlamentariska Ostersjokonferen-
sen, se www.riksdagen.se/debatt/200405/forslag/NR1/NR100010.ASP.

123 Eftersom kontakter med frammande makter enligt SjL 27 § 4 punkten hér till rikets lagstiftnings-
behorighet, kan landskapsmyndigheterna egentligen formellt sett anses sakna mojligheter att uppratt-

hélla sjalvstandiga utrikeskontakter.
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ansvar, ar landskapsregeringen i egenskap av det sammantrade som lagting-
et tillsatt samtidigt ett politiskt organ.?*

Till den del som landskaps- eller kommunalférvaltningen fattar konkreta for-
valtningsbeslut i enskilda fall uppstar ett rattsskyddsbehov. Trots att land-
skapslagstiftningen innehaller en del bestammelser om preventivt rattsskydd,
forefaller regleringen anda ofullstandig, i synnerhet om man betraktar det
preventiva rattsskyddsomradet med utgangspunkt i grundlagens grundrattig-
hetsbestammelse om rattsskydd och jamfor laget pd Aland t.ex. med rikets
forvaltningslag. Allmanna foérvaltningsrattsliga principer kan i och for sig for-
battra situationen med tanke pa det preventiva rattsskyddet. For det repres-
siva rattsskyddets del galler bestammelser i rikslag. Merparten av rattsskyd-
det foljer av bestdammelser i rikslag, inklusive bestammelserna om domstols-
vasendet, men det ar mdjligt att genom landskapslag reglera rattsskydds-
sporsmal sarskilt inom det preventiva rattsskyddets omrade. Vad galler and-
ringssbkande 6verklagas besluten av landskapsregeringen och dess allmanna
forvaltning pé laglighetsgrunder hos hogsta forvaltningsdomstolen, medan
beslut av fristdende landskapsmyndigheter och kommuner 6verklagas pa
laglighets- och @ndamalsenlighetsgrund hos Alands férvaltningsdomstol, som
ar en allman forvaltningsdomstol inom rikets domstolsvasende och som ad-
ministrativt &r forenad med Alands tingsratt.12°

10. Lagstiftningskontroll

Behdorighetsfordelningssystemet i sjalvstyrelselagen ar dock ofullstéandigt och
asymmetriskt i den meningen att det egentligen inte finns nagot forfarande
for eller nagot organ for provning av SjL 27 § pa ett satt som skulle motsvara
prévningen av SjL 18 § genom Alandsdelegationen, hégsta domstolen och
republikens president. Ur ett alandskt perspektiv vore det namligen viktigt att
rikets lagstiftningsbehdrighet, inklusive restkategorin, tolkas av samma organ
som tolkar den alandska behorigheten, inklusive restkategorin. | ett tidigare
skede av Finlands statsforfattningshistoria, nar republikens president &nnu
hade en relativt stark suspensiv vetoratt med avseende pa lagstiftning som
antagits av riksdagen, kunde man ha argumenterat for en symmetri i tolk-
ningen av sjalvstyrelselagens behdrighetsférdelning. Sedan 1987 har presi-
dentens vetoratt med avseende pa riksdagens lagstiftningsbeslut parlamen-
tariserats och &r med stdd av GL 77 8§ endast svagt férdréjande. Presidentens
mojlighet att med stdéd av SjL 19.2 § forordna att en av lagtinget stiftad land-
skapslag skall forfalla i sin helhet eller till ndgon viss del framstar harmed
som en absolut vetoratt. Denna asymmetri kan féranleda vissa sporsmal med
tanke pa forhallandet mellan lagtinget och riksdagen.

Riksdagens grundlagsutskott dnskade fortydliga behoérighetsférdelningen i
anslutning till behandlingen av regeringens proposition med forslag till lag
om posttjanster (RP 74/2000). Utskottet konstaterade (GrUU 28/2000) att
den foreslagna bestammelsen om att “lagens tillampningsomrade inte
galler postverksamhet i landskapet Aland kan strykas som obehévligt. Ut-
ifrin 18 § 20 punkten sjalvstyrelselagen fér Aland &r det Aven annars klart
att landskapet har lagstiftningsbefogenhet i friga om postvasendet. Dess-
utom kunde bestdmmelsen ge upphov till onddiga tolkningsproblem, ef-
tersom den internationella postverksamheten hor till rikets befogenhet och
statsradet darmed kan medge ocksa en alandsk utévare av postverksam-
het ratt att ge ut internationellt godkanda frimérken.” | och med att

124 | denna egenskap ar landskapsregeringen parlamentariskt ansvarig fér sin verksamhet och kan
avsittas av lagtinget. Det politiska ansvaret kan mojligen ocksd komma att omfatta ansvar 6ver
myndighetsbeslut som fattats av sddana fristdende myndigheter som underlyder landskapsregering-
ens tillsyn, i varje fall om denna tillsyn inte fungerat.

125 Nar det galler civil- och straffrattsliga mal anhangiggérs de vid Alands tingsratt, som &r en allman
domstol inom rikets domstolsvasende. Vid andringssokande dverklagas tingsrattens dom vid Abo

hovratt och, vid behov, vid hégsta domstolen.
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grundlagsutskottet med stod av GL 74 8 ansvarar for forhandskontrollen
av lagforslags grundlagsenlighet, kan det alltsa forefalla som om grund-
lagsutskottet var den hogsta uttolkaren av rikets lagstiftningsbehdrighet
enligt SjL 27 8.

De tva behorighetsforteckningarna i sjalvstyrelselagen forsoker uppratta en
upprakning eller en enumeration av vardera lagstiftarens behorighetsomrade
sé att de atminstone i princip ar separerade fran varandra. Hur tolkningen av
de tva behorighetsomradenas inbordes forhallande skall ske kan emellertid
framsta som problematiskt p.g.a. den asymmetri som rader med stod av
sjalvstyrelselagen. Det ar givetvis av intresse for riket att sdkerstalla att lag-
tinget inte 6vertrader sin egen kompetens, men dven det motsatta borde
galla, dvs. att det ar av intresse for lagtinget att riksdagen inte dvertrader sin
kompetens i forhallande till SjL 18 8.

Vid behandlingen av regeringens proposition med forslag till bl.a. lotterilag
(RP 197/1999) utgick grundlagsutskottet ifran att anordnandet av lotterier
ar sddan verksamhet som i princip omfattas av den i GL 18.1 § tryggade
naringsfriheten (Gruu 22/2001). Med avseende pa lagstiftningsbehorighet
konstaterade utskottet dock att landskapet Aland har ratt att med stéd av
SjL 18 § 22 punkten stifta lagar om naringsverksamhet p& Aland.'?® An-
ordnandet av lotterier ansags av utskottet som sadan naringsverksamhet
som avses i sjalvstyrelselagen. Eftersom det forslag till bestammelser som
riksdagens forvaltningsutskott hade lagt fram (och som paférde en straff-
rattslig sanktion vid brott mot lagen) stod i strid med 18 § 22 punkten
sjalvstyrelselagen for Aland, framférde grundlagsutskottet som sin &sikt
att “for att forslaget skall kunna genomféras maste det darfér behandlas
enligt 69 § 1 mom. sjalvstyrelselagen for Aland. Dar sags att avvikelser
fran sjalvstyrelselagen inte kan géras annat &n genom 6verensstammande
beslut av riksdagen och lagtinget. Beslut skall i riksdagen fattas i den ord-
ning som galler vid &ndring eller upphavande av grundlag.” Det som
grundlagsutskottet sdledes kom till var att forvaltningsutskottets version
av lagforslaget borde stiftas i grundlagsstiftningsordning enligt GL 73 §
och att det skulle resultera i en undantagslag. Utskottet gick emellertid in
for en aktiv roll vid formuleringen av lagférslaget och kom fram med ett
paragrafforslag som utgick fran en administrativ reglering av drendet och
som utskottets majoritet ansdg kunde antas i vanlig lagstiftningsordning.

Efter det att republikens president fran hogsta domstolen inhamtat ett i
GL 77.1 § avsett utlatande i arendet, i vilket HD ansag att de av grund-
lagsutskottet formulerade bestammelserna star i strid med den i sjalvsty-
relselagen etablerade behérighetsférdelningen mellan riket och landskapet

126 Detta framgick dven av HD 2001:38, som hégsta domstolen avgav med stéd av SjL 60.2 § anga-
ende meningsskiljaktighet om behérighet att vidta férvaltningsatgard. Det tillstand till spelverksamhet
som det var frdga om i fallet “har tillampning pa sjalva anordnandet av spelandet, som férsiggar inom
landskapets omrade. Tillstdndet kan &ven ses som ett konkludent godkannande av sval marknadsfo-
ring av spelen som deltagande i spelen fr&n anslutningar inom Aland. Vidare kan ur tillstdndet utldsas
ett godkénnande av anordnandet av sddan spelverksamhet pa Internet, som utgar fran Aland men
inte ar underkastad annan reglering eller som av ndgon annan orsak inte strider mot den gallande
reglering, som enligt lagvalsregler skall tillampas pa spelhandlingarna. Den frdga som understallts
Hogsta domstolens provning géller om landskapsstyrelsen har haft behoérighet att bevilja féreningen
tillstdnd att via Internet salja penningspel utanfér Alands férvaltningsomrdde 6ver hela riket. Eftersom
landskapsstyrelsens beslut &r begransat pa beskrivet satt, kan tillstdndet inte omfatta verksamhet
som star i strid med den reglering som géller i riket.” Hogsta domstolen kom till den slutsatsen att
landskapsstyrelsen inte hade “6verskridit sin behérighet genom sitt 13.6.1997 givna beslut om att pa
angivna villkor tilldta anordnande av spel pa forsok pa Internet”. Olika marknadsforingsatgarder av
&landska lotterier i riket ledde sedermera till fallande domar for lotteribrott for tre funktionarer i Alands
Penningautomatforening pa ett satt som klargor att uppréatthallandet av behérighetsgransen mellan

landskapet och riket &ven sker genom domar i enskilda mal. Se HD 2005:27.
75



p.g.a. att lagstiftningen om penningspel och andra lotterier faller inom
landskapets behérighet,?” 1at presidenten bli att stadfasta lotterilagen.
Lagen togs upp till ny behandling i riksdagen (ISL 5/2001). Grundlagsut-
skottet fick ta stéllning till den icke-stadfasta lagen (GrUU 36/2001) och
framforde bl.a. “att en straffrattslig reglering — beroende pa hur den
framfors — i praktiken leder till att spel pa Internet upphor i landskapet
Aland. En s&dan situation kan enligt utskottets mening inte substantiellt
anses vara forenlig med sjalvstyrelselagen for Aland.” Darfor tyckte
grundlagsutskottet att en forvaltningsrattslig reglering skulle vara ett batt-
re alternativ an en reglering som bygger pa straffrattsliga straff- och for-
verkandepéfdljder. “For Alands sjélvstyrelse &ar det vasentligt att rikets at-
garder mot konsekvenser inom rikets omrade i praktiken inte betyder att
natspel maste upphora i landskapet, utan for landskapet aterstar i sak be-
horigheten att besluta om ratten att bedriva natspel inom landskapet.”
Med stod av detta ansag utskottets majoritet att de bestammelser i lotte-
rilagen som riksdagen antagit inte star i strid med sjalvstyrelselagen for
Aland. De konstitutionella konvulsioner som stiftandet av lotterilagen for-
anlett, med en viss prestigefragestallning mellan grundlagsutskottet och
hdgsta domstolen inbegripen, ledde slutligen till att lotterilagen godkandes
pa nytt med oférandrat sakinnehall enligt GL 78 §, dock s& att riksdagen
parallellt godkande ett lagférslag som tréadde i kraft samtidigt som lotteri-
lagen och som omedelbart upphavde de omstridda lagrummen i lotterila-
gen.

Den grundlaggande fragestallningen som man kan identifiera med stod av
det ovanstaende &r saledes foljande: vem tolkar med bindande verkan for-
hallandet mellan SjL 18 § och SjL 27 § sa att ocksa riksdagens, inte endast
lagtingets, lagstiftningsbehérighet prévas inom ramen for sjalvstyrelselagen?
Det snabba svaret ar: ingen. Ett mera utforligt svar raknar pa den alandska
lagstiftningsbehérighetens sida upp Alandsdelegationen, hégsta domstolen
och republikens president med absolut veto, medan organfoérteckningen pa
rikets sida bestar av grundlagsutskottet, hogsta domstolen och republikens
president med svagt suspensivt veto. Det nagot mera utforliga svaret ger
saledes uttryck for den asymmetri som rader inom sjalvstyrelselagens sy-
stem for behdrighetsfordelning (se figuren om lagstiftningsbehérigheternas
fordelning, nedan). | detta sammanhang kunde det anses som problematiskt
ifall riksdagens grundlagsutskott framstod som den auktoritativa uttolkaren
av SjL 27 & med formaga att aven i forhallande till lagtinget med bindande
verkan uttala sin mening om rikets lagstiftningsbehérighet.

Enligt grundlagsutskottets uppfattning utstracker sig den i GL 74 §
etablerade grundlagsenlighetskontrollen aven till sjalvstyrelselagen
for Aland. | frAga om det ovannamnda lotterilagsférslaget (ISL
5/2001) var det delvis frdga om huruvida det av hogsta domstolen till
republikens president givna utlatandet binder dven riksdagen och har
foretrade framom grundlagsutskottets stéllningstagande. Grundlags-
utskottet framférde (GrUU 36/2001) att det av havd har “beddémt lag-
férslag ocksa i relation till sjalvstyrelselagen fér Aland och lamnat ut-
latanden om huruvida de bor behandlas i vanlig lagstiftningsordning
eller enligt 69 § (och 59 8) sjélvstyrelselagen for Aland”. Utskottet
anser namligen att "sjalvstyrelselagen fér Aland ar jamforbar med
grundlagen ocksa med hansyn till den uppgift som grundlagsutskottet
enligt 74 8 grundlagen har”. En motivering till detta kunde utgoéras av
att “systemet med forhandskontroll av lagars grundlagsenlighet som
bygger pé statsforfattningstraditionen och som faststallts genom
grundlagsreformen foljer principen att grundlagsutskottets stallnings-
taganden beaktas ocksa nar det galler en lags férenlighet med sjalv-
styrelselagen fér Aland”. Den grundlag som avses i GL 74 § skall en-
ligt utskottets formenande inte endast utgoras av grundlagen i for-

127 Hpu 29.8.2001/1625 (HD 2001:79).
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mell betydelse utan i en sddan mera utvidgad betydelse som skapar
for sjalvstyrelselagen en narapa formell jamstalldhet i forhallande till
grundlagen i stéllet fér materiellt oberoende fér sjalvstyrelselagen.
Utskottet kom till slutsatsen att det ar “klart att ett utlatande fran
hogsta domstolen till republikens president i en lags stadfastelsefas
inte binder riksdagen och att grundlagsutskottet inom riksdagsarbetet
avgor om den till riksdagen atersanda lotterilagen star i samklang

med sjalvstyrelselagen for Aland eller inte”.12®

Riksdagens grundlagsutskott vidhaller alltsa sin ratt med stod av GL 74 § att
tolka i riksdagen behandlade lagforslags forhallande till sjalvstyrelselagen.?®
Sadan tolkning har agt rum framfor allt med avseende pa inforlivandet av
internationella forpliktelser, i varje fall till den del som inforlivandet har forut-
satt lagstiftningsatgarder. Nagot motsvarande forhallande existerar daremot
inte med tanke pda lagtingets mojligheter att tolka SjL 18 §, dvs. det finns
inget utskott inom lagtinget som kunde tolka SjL 18 § med bindande verkan i
forhallande till riksdagen. Eftersom sjalvstyrelselagen inte endast ar bindande
i forhallande till och p& Aland, utan ocksa i férhallande till riksmyndigheter
sasom riksdagen, statsradet, ministerier och lagre forvaltningsmyndigheter,
borde en behdrighetskonflikt mellan SjL 18 8§ och SjL 27 § I6sas inom ramen
for sjalvstyrelselagen av ett och samma organ. Enligt den nu gallande lag-
stiftningen faller samordningsansvaret med avseende pa behdorighetsforteck-
ningarna framst pa hogsta domstolen och republikens president. P& grund av
de nagot olika funktioner och maktbefogenheter som dessa har med tanke pa
rikslagstiftningen & ena sidan och landskapslagstiftningen & andra sidan sa
framstar systemet dock som ofullstandigt samtidigt som oklara tillampnings-
och tolkningssituationer kan uppkomma.

Med utgangspunkt i sjalvstyrelselagen kan man dock foretrada en i forhallan-
de till riksdagens grundlagsutskott avvikande tolkning av betydelsen hos
hogsta domstolens utlatanden vid stiftandet av rikslag. Eftersom hogsta
domstolen tillsammans med republikens president utfér en behérighetskon-
troll med avseende pa SjL 18 § och eftersom hdgsta domstolen i det sam-
manhanget prévar lagtingets behoérighet framfor allt i forhallande till i SjL 27
8 och SjL 29 § etablerade lagstiftningsbehorigheter for riket, borde sddana
rikslagar som kan inkrakta p& lagtingets behorighetsomrade i storre ut-
strackning &n for narvarande granskas av hdgsta domstolen innan presiden-
ten stadfaster dem. Presidenten kunde da vid behov vagra stadfastelse och
atersanda rikslagen till riksdagen. Vid fornyad behandling i riksdagen av en
sadan rikslag borde stor betydelse fastas vid hogsta domstolens utlatande till
presidenten. Lagsystematiska skal med utgangspunkt i sjalvstyrelselagen gor
det atminstone i viss man klart att ett utlatande fran hégsta domstolen till
republikens president i en rikslags stadfastelsefas med tolkning av SjL 27 §
och SjL 29 8§ borde ha en stark inverkan pa riksdagen. Inom riksdagsarbetet
borde grundlagsutskottet saledes betrakta ett sddant utlatande som mycket
auktoritativt, kanske rentav bindande, angdende huruvida den till riksdagen
atersanda rikslagen star i samklang med sjélvstyrelselagen for Aland eller
inte.

128 5e sven riksdagsledamot Gunnar Janssons avvikande &sikt i GrUU 5/1991 ang&ende behérighets-
fordelningen med anledning av lagen om reseskatt och behdrighetsprévningen i allménhet: “Jag anser
dessutom att utskottet borde ha respekterat Hogsta domstolens och Republikens Presidents stallnings-
taganden fran ar 1974 samt fast storre avseende vid en praktiskt taget enig statsforfattningsrattslig
expertis.”

128 pragkampen mellan riksdagens grundlagsutskott och hégsta domstolen har fortsatt i RSv
246/2002 med anledning av RP 18/2002 som ledde till stiftandet av de &ndringar av sjalvstyrelselagen
vilka tradde i kraft den 1.6.2004. Enligt ett av de tva uttalanden som tillfogades riksdagens svar forut-
séatter riksdagen “att regeringen utreder behov och mojligheter att fora 6éver den i 19 § sjalvstyrelsela-
gen foreskrivna specialuppgiften frdn hégsta domstolen till ndgot annat oberoende rattskipningsor-
gan”. Uttalandet har sitt ursprung i de forslag till uttalanden som grundlagsutskottet lade fram i GrUB

7/2002.
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Det ar egentligen forvanansvart att situationer dar rikslagen kan komma att
sta i konflikt med sjalvstyrelselagens behdorighetsférdelning och i synnerhet
med SjL 27 § verkar vara relativt sallsynta. De lagvalssituationer som fére-
komsten av de tva behorigheterna leder till verkar ocksa vara relativt latta
att avgéra nar praktiska tillampningsfall behandlas vid Alands férvaltnings-
domstol och Alands tingsratt. Hur som helst férefaller det ndgot méarkligt att
tvister angaende kompetensfordelningen mellan tva lagstiftningsorgan, vilka
naturligtvis ar politiska organ, skulle avgéras av ett av dessa organ (riksda-
gen) eller av den politiska representanten av den hdgsta verkstéllande mak-
ten (republikens president) och inte av en oberoende domstol.*%°

Sjalvstyrelselagen ar en mycket speciell lag inom den finlandska statsforfatt-
ningen. | ett normhierarkiskt avseende ar det inte fraga om en grundlag utan
snarast om en speciallag som placerar sig ndgot under grundlagens niva och
som utgor ett undantag till grundlagen. Sjéalvstyrelselagen infor en asymmetri
i Finlands statsstruktur genom att ordna med en egen rattsordning for ett
autonomt omrade vid sidan om den i 6vrigt relativt typiska enhetsstaten.
Sjalvstyrelselagen innehéller dock dven i sig asymmetriska dimensioner,
framfor allt med avseende pa tolkningen av lagstiftningsbehoérigheten med
utgangspunkt i landskapets och rikets behorigheter (se figur 4 nedan).

130 | riksdagens svar (RSv 246/2002) i anslutning till andringar till sjalvstyrelselagen som riksdagen
godkande &r 2002 ingér ett uttalande i vilket riksdagen forutsatter att regeringen utreder behov och
mojligheter att féra 6ver den i 19 § sjélvstyrelselagen foreskrivna specialuppgiften fran hogsta dom-
stolen till nAgot annat oberoende évervakningsorgan. Den utredningsman som fick i uppdrag att
utreda frdgan har dock stannat for att rekommendera att det etablerade och klanderfritt fungerande
systemet inte &ndras med hanvisning av teoretiska hotbilder som harstammar ur réatten till rattvis
rattegdng, trots att han lamnar 6ppen nagra alternativ for det fall att riksdagen &anda véljer att g in

for en férandring av det gallande systemet. Se Jaaskinen 2006, s. 56.
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Figur 4: Sjalvstyrelselagens behorighetsfordelning och de tva lagstiftnings-

processerna.
Sjalvstyrelselagen
18 §, landskapets lagstiftningsbehorighet 27 8, 19 §, rikets lagstiftningsbehérighet
- LR framst. - Reg.prop.
- Lagtinget; utskott. - RD, utskott.
- Tre behandlingar. - Grundlagsutskottet.
- Landskapslagen antas. - Tva behandlingar.

- Rikslagen antas.

Alandsdelegationen Justitieministeriet Republikens president
Hogsta domstolen Stadfastelse Hogsta domstolen
Republikens president Statsradet Republikens president
- Totalt eller partiellt veto. - Publicering i Finlands - Véagran att stadfasta
- Absolut veto. forfattningssamling. lagen.

- Laglighetsprovning.

Landskapsregeringen Riksdagen

- Beslut om publicering. - Bekraftelse.
- Publicering i Alands forfattnings-

samling. :

= Intern asymmetri vid tolkning av en och samma lag.

Det lagstiftningsforfarande som galler for landskapets lagstiftning ar annor-
lunda an lagstiftningsforfarandet med avseende pa rikslagstiftning. Framfor
allt nér det galler kontrollen av lagstiftningsbehorigheten har det forekommit
vissa problem som inte ar latta att I6sa genom tolkning av forhallandet mel-
lan sjalvstyrelselagen och grundlagen. Avsaknaden av en enda uttolkare av
sjalvstyrelselagens behorighetsfragor med avseende pa bade landskapets och
rikets lagstiftningsbehdérighet har understrukit de asymmetriska dragen hos
autonomiarrangemanget.

11. Avslutning

Forhallandet mellan sjalvstyrelselagen och grundlagen ar tamligen komplice-
rat och ingalunda oproblematiskt. Sjalvstyrelselagen gér undantag till grund-
lagen, men &asidosatter inte grundlagen helt. | stéllet integreras dessa tva
lagar av konstitutionell natur till en helhet som sammantaget bestdammer
utdévningen av offentlig makt genom lagstiftningsbeslut, férvaltningsbeslut
och domstolsbeslut p& Aland. | férhallandet mellan sjalvstyrelselagen och
grundlagen bor man sarskilt notera det faktum att grundrattigheterna pa det
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hela taget (med undantag av de alandska sarrattigheter som asidosatter
grundréattighetsbestammelser) galler inom Alands jurisdiktion och forutsatter
olika atgarder av den alandska lagstiftaren. Genom att lagtinget dessutom
kan anta normer som innebéar konstitutionell sjalvbegransning av lagstift-
ningsorganets verksamhet, blir den konstitutionella helhet som Alands sjélv-
styrelse bygger pa en invecklad juridisk ram for det politiska, administrativa
och réattsliga beslutsfattande som skall &ga rum inom den.

Det ar inte mojligt att i normer reglera alla detaljer som berér denna helhet,
utan vissa omstandigheter ar atminstone i detta skede annu nagot oklara och
kunde med fordel l6sas t.ex. genom andringar i bl.a. sjalvstyrelselagen.
Sjalvstyrelselagen har dock pa ett intressant satt foreskrivit om procedurer
som gar ut pa mera forhandlingsbaserade lI6sningar av olika praktiska frage-
stallningar som uppkommer med anledning av att tva rattsordningar, land-
skapets och rikets, bor kunna vara verksamma sida vid sida. Olika samver-
kansmekanismer, bl.a. 6verenskommelseférordning, bifall, samtycke, och
utldtande, avser att i det dagliga arbetet underlatta de olika rattsordningar-
nas samtidiga existens och samordning, dock s&, att endast en av rattsord-
ningarna tillampas i varje konkret fall. Kontakter av ovannamnda slag sker
med riksmyndigheterna, kanske inte dagligen men nog nar sddana enligt
sjalvstyrelselagen bor ske. Landskapet och riket ar sdledes inte pa det prak-
tiska planet isolerade frdn varandra, utan de integreras i varandra pa olika
satt. Det bor dock framhallas skilt att riket har en anmarkningsvart liten roll i
beslutsprocesser som sker inom ramen for den alandska sjalvstyrelsen.

Den ursprungliga avsikten med den alandska sjalvstyrelsen var ar 1920 att
tillférsakra alanningarna “mojlighet att sjalva ordna sin tillvaro sa fritt det
6verhuvud ar méjligt for ett landskap, som icke utgor en egen stat”.*3! In-
omstatligt har sjalvstyrelsen inte forblivit pa det stadium som den forsta
sjalvstyrelselagen etablerade, utan sjalvstyrelsen har successivt utvecklats
och forfinats. Med stéd av en jamforelse med de tre sjalvstyrelselagarna som
rattsordningen innehallit och innehaller jamte de andringar som gjorts fram-
for allt till den gallande sjalvstyrelselagen kan man gott konstatera att det
I6fte om dynamik som regeringens proposition till den forsta sjalvstyrelsela-
gen avgav i stor utstréackning infriats. Aland anses for tillfallet vara den &ldsta
autonomin i varlden, vilket dock samtidigt betyder att det inom ramen for
detta langa tidsperspektiv pa annat hall utvecklats andra autonomildésningar
som kan te sig annu mera langtgdende an den alandska sjalvstyrelsen. Dessa
exempel fran andra lander antyder att det &nnu finns utrymme for utveck-
landet av sjalvstyrelsen.

De europeiska specialomradenas positioner i forhallande till tva dimensioner,
regleringsbakgrundens normativa niva och maktbefogenheternas lagstiftande
natur, kan sammanfattas pa foljande satt (se nedan, figur 1):

131 RP 73/1919, s. 2. Propositionen &r daterad i Helsingfors den 30 januari 1920.
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Figur 5: Olika autonomipositioner.

Grundlag
Baskien Krim
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Skottland Wales
Fardarna Korsika
Gronland
Lag

P& basis av denna sammanstallning®®? kan man konstatera att lagstiftnings-
makt och administrativa behorigheter har i manga europeiska stater overla-
tits at s.k. sub-nationella enheter. Av dessa kan atminstone en storre del
identifieras som autonomier. De behdérigheter som overlatits at dessa enheter
ar emellertid inte helt likartade och géller férmodligen inte heller samma be-
horighetsomraden. | stallet varierar behorigheterna fran fall till fall med av-
seende pa de behov som varje specifikt fall uppvisar. Skapandet av enskilda
autonomiarrangemang foljer inte nagot allmant monster, och varje forekom-
mande fall ar inte upprattat med det specifika syftet att erbjuda minoritets-
skydd. Dar ar ocksa viktigt att marka att endast den spanska grundlagen
upprattar en grundlagsfast ratt till autonomi for territoriella enheter. Ytterli-
gare bor man vara medveten om svarigheten med att karakterisera de brit-
tiska sub-nationella enheterna i denna sammanstalining. Avsaknaden av en
skriven grundlag resulterar i avsaknaden av mera definitiva fastpunkter for
placering av dessa enheter i figuren.

De karakteristiska drag som férknippas med Alands sjalvstyrelse ar &tmin-
stone delvis en foljd av att Finland genom sin internationella forpliktelse infor
Nationernas Forbunds rad lovade ar 1921 att garantera for alanningarna vis-
sa sarrattigheter inom ramen for den sjalvstyrelse som redan aret innan eta-
blerats i den forsta sjalvstyrelselagen. Det internationella samfundet ansag
dylika arrangemang vara nddvéandiga bl.a. for att trygga Alandséarnas val-
gang och lycka. Att dessa syftemél med Alandséverenskommelsen uppnéatts
verkar uppenbart om man beaktar det faktum att Aland placerar sig bland de
regionerna i Europeiska unionen som har den hégsta nivan av valstand.
Sjalvstyrelsen har ocksa framforts som en forklaring till den hogre niva av
hélsa som anses rada pa landskapet Aland i jamforelse med riket.
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