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Utldtande nr 4

Till Utrikesutskottet

Riksdagen remitterade den 17 juni 1992 rege-
ringens proposition nr 95 med forslag till god-
kiinnande av vissa bestimmelser i de avtal som
giller upprittandet av Europeiska ekonomiska
samarbetsomrddet till utrikesutskottet for be-
redning och bestdimde samtidigt att alla andra
specialutskott skall avge utlidtande i saken till
utrikesutskottet.

Med anledning av drendet har utskottet hort
lagstiftningsradet Niilo Jidskinen och lagstift-
ningsridet Heikki Kanninen vid justitieministe-
riet, justitiekanslern Jorma S. Aalto, riksdagens
justiticombudsman Jacob Soderman, presiden-
ten Olavi Heinonen och justitieradet Leif Sevon
vid hogsta domstolen, forvaltningsrddet Pekka
Hallberg vid hogsta forvaltningsdomstolen, pre-
sidenten Erkki Rintala vid Vasa hovritt, bitra-
dande generalsekreteraren, vicehidradshdvding
Marjukka Silolahti och advokaten Keijo Riik-
konen vid Finlands Advokatférbund, ombuds-
mannen Rauno Selenius vid Finlands Juristfor-
bund, professorn Kirsti Rissanen, professorn
Antero Jyrdnki och juris licentiaten Aarre T#hti.

Lagutskottet har koncentrerat sig pa avtalets
juridiska konsekvenser och i det sammanhanget
utrett vad EES-avtalet betyder for rittsord-
ningen och rittsvarden i Finland och vilka forbe-
redelser som bor vidtas pd grund av avtalet for
att myndigheterna fortfarande skall kunna f6lja
laglighetsprincipen i sin verksamhet. Med stdod
av detta anfor lagutskottet vordsamt foljande
som sitt utlitande.

I EES-avtalets mil, verkstillighet och betydelse

Avtalets mdl

Det frimsta mdlet med EES-avtalet dr att
skapa och upprétthdlla ett gemensamt mark-
nadsomrade f6r inemot 380 miljoner ménniskor.
For att madlet skall uppnis maiste alla folja
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samma villkor och regler inom marknadsomra-
det bdde nir avtalet trider i kraft och under hela
den tid det giller.

Avtalets verkstdllighet

EES-avtalet foljer folkrittsliga regler men ir
samtidigt exceptionellt vittomfattande. Darfor
har det vissa sirdrag som syftar till att garantera
en samordnad reglering och funktion.

I materiellt hinseende bygger avtalet pd EG-
ritten och fungerar i regel enligt principerna i
den, men det ingriper inte i avtalsparternas
interna beslutsanatomi. Avtalet skall framfor allt
verkstillas genom nationell lagstiftning,

Verkstilligheten skall ombesorjas av avtals-
parternas nationella myndigheter. Fér besluts-
fattande och juridisk kontroll av avtalet inrdttas
internationella institutioner, som har hand om
kontakterna dels med EG:s institutioner, dels
med EFTA-staterna:

— Gemensamma institutioner f6r EFTA och
EG ér EES-ridet, gemensamma EES-kommit-
tén, EES gemensamma parlamentarikerkommit-
té och radgivande EES-kommittén.

— EFTA upprittar i sin tur egna organ,
nimligen en Overvakningsmyndighet och en
domstol for det ekonomiska omridet.

Regeringen redogdr i sin proposition for be-
slutsforfarandet, Overvakningen och tvistlds-
ningen enligt EES-avtalet. For att dskddliggora
drendet har utskottet bifogat organisationssche-
man dver EG-, EES- och EFTA-institutionernas
inbérdes relationer och dver tvistldsningsmeka-
nismen mellan EFTA-staterna och EG och be-
handlingen av konkurrensirenden inom EES.

Abvtalets allméinna betydelse

EES-avtalet 4r den stdrsta dndringen pa en
ging i finldndsk rittsordning sedan landet blev
sjalvstandigt.



Andringen genomfdrs genom en undantags-
lag utan intrdng i statsforfattningen. I verklighe-
ten forskjuter avtalet maktutdvningens hivd-
vunna grénser: riksdagens befogenheter in-
skrinks, frigor som faller inom den inrikespo-
litiska behorigheten fors over till utrikespoliti-
kens omrade och domstolarna tar dver besiuts-
befogenheter som hos oss har betraktats som
politiska.

Forindringen har karakteriserats som en
kulturell chock som krédver nya attityder och nya
kunskaper pa alla nivder i den offentliga for-
valtningen och lagskipningen.

IT Konsekvenserna av EES-avtalet for rittsord-
ningen och rittsvirden i Finland

Andringar i den materiella lagstiftningen

I finlindsk ekonomisk lagstiftning har den
europeiska integrationsutvecklingen beaktats
redan under flera ar. Innan EES-avtalet triader i
kraft maste uppskattningsvis 250 lagar &ndras si
att de harmonierar med de EG-direktiv som
anknyter till EES-avtalet.

For EES-bestimmelser som svarar mot EG-
forordningar kridvs dessutom separata beslut
genom vilka de infors. De sitts i kraft utan
indringar enligt den procedur som iakttas vid
inférande av internationella fordrag.

EES-avtalet utgor ett digert material: huvud-
avtalet, 49 protokoll, 22 bilagor, 70 deklaratio-
ner och en omfattande brevvixling. De 4nd-
ringar i lagstiftningen som avtalet kriver giller
nirmast villkoren for fri rorlighet foér varor,
personer, tjdnster och kapital, och speciellt for-
utsdttningarna f6r lika konkurrensvillkor. En
stor del av normerna hinf6r sig till olika slags
standarder och produktforeskrifter. Det dr friga
om bestimmelser om detaljer pd ldgre niva &n
finldndsk lag eller forordning som behovs for att
den gemensamma marknaden skall vara tekniskt
genomforbar,

Tillimpningen av materiell lagstiftning vid
finlindska forvaltningsmyndigheter och dom-
stolar 4r normal lagskipning som inte medfor
sirskilda problem. Inte heller det faktum att den
materiella lagstiftningen kommer att fordndras i
relativt hdg grad dr i princip ndgot sirskilt
problem jamfort med den nya lagstiftningen
generellt sett.

Genom den nya EES-lagstiftningen kan det
dock uppstd praktiska problem, sdsom férdrojda

och oenhetliga beslut p grund av att bestdimmel-
ser levereras i snabb takt i sd stora mingder att
ingen har tid att sétta sig in i dem vid sidan av sitt
ordinarie tjinstearbete atminstone innan avtalet
trdder i kraft. For att vi skall kunna tilligna oss
den nya lagstiftningen mdste vi ocksé kiinna till
dess systematik och skrivsitt, liksom det tinke-
sédtt som den bygger pd. Att bestimmelserna
hirstammar fran en utlindsk, for oss frim-
mande rittskultur kan bddda for extra problem
for savil finlindska lagberedare som lagstiftare
och lagskipare.

Det kan till en bdrjan bereda problem att
identifiera de fall dar EES-ritten skall tillimpas.
De drenden i allméinna underrdtter som dom-
stolarna pd tjinstens vignar bor forstd att till-
lampa EES-riitten pa uppskattas inte vara alltfér
manga. Didremot kommer det att vara vanligare
inom forvaltningslagskipningen, eftersom lejon-
parten av lagindringarna berdr forvaltningen
och forvaltningslagskipningen, dédr det dr regel
att strangt iaktta officialprincipen. De hogsta
domstolarna fir &tminstone i borjan lov att bira
det tyngsta ansvaret for att EES-lagstiftningen
tillimpas riktigt.

Konsekvenserna av de nya rdttsprinciperna

1 EES-avtalet ingdr tre rittsprinciper som
tagits in frain EG-ritten och som inverkar pd
tolkningen av avtalet. De skrivs nu for forsta
gdngen in i den finlindska rittsordningen. De
gir ut pa att relevanta avgoranden av EG:s
domstol skall tolkas som bindande, att tolk-
ningen skall vara homogen och att EES-be-
stimmelserna har foretride. Dessa tolknings-
principer och deras tillimpning vid finlindska
domstolar dr forknippade med foljande prak-
tiska och principiella problem.

Tolkning av bestdmmelser i enlighet med rele-
vanta avgdranden av EG-domstolen: Enligt artikel
6 1 EES-avtalet skall EES-bestimmelserna, i den
man de i sak dr identiska med motsvarande
bestimmelser inom EG-ritten, vid genomfo-
rande och tillimpning tolkas i enlighet med
relevanta avgoranden av Europeiska gemenska-
pernas domstol som meddelats fore dagen for
undertecknandet av detta avtal.

Dessa avgoranden fir betydande konsekven-
ser for EG-ritten och féridndrar den i och med
att en s.k. evolutiv eller dynamisk tolkning som
avser att utveckla rittstolkningen inom EG-

ritten syftar till ett avgdrande — t.om. pd



bekostnad av ordalydelsen i en bestimmelse —
som fullfoljer mélet i den aktuella normen under
ridande samhillsforhillanden.

For att de relevanta avgbranden av EG-
domstolen som avses i avtalet skall kunna iakttas
och for att de principiella stillningstaganden
som ligger till grund for dem skall kunna full-
foljas krdvs det en relativt god kdnnedom om
rittspraxis i EG-domstolen. Enligt domstolens
egen forteckning frin 1986 fattade den dver 800
relevanta avgoranden pa langt dver 10 000 sidor.
Dessa avgoranden, som finns pa alla officiella
EG-sprak, dr inte tillgingliga pd finska eller
svenska.

Principen med en bindande tolkning férefaller
Atminstone dn sd linge oklar till sin juridiska
natur. Vid utfrigningen i utskottet beskrev de
sakkunniga EG-domstolens avgodranden som
antingen abstrakta allménna normer, som med-
borgamna inte har fitt kinnedom om som sig
bor, eller som férhandsbeslut som binder dom-
stolarna, vilket rubbar det hdvdvunna begreppet
oberoende domstolar. Det stdr dock helt klart att
det hir dr frdga om en ny rittskilla. Detta
kommer f6rr eller senare att aterspeglas i en
omvirdering av liran om rittskilla, som av
tradition spelar en viktig roll i den finlindska
juridiska forskningen.

Kravet pd enhetlig tolkning betonas 1 ingressen
till EES-avtalet pa foljande sitt: De avtalsslu-
tande parternas mal, med full hinsyn till dom-
stolarnas oberoende stillning, 4r att nd och
uppritthalla en enhetlig tolkning och tillimp-
ning av detta avtal och de bestimmelser i ge-
menskapslagstiftningen som i sak aterges i detta
avtal samt att na lika behandling av enskilda och
foretag vad avser de fyra friheterna och kon-
kurrensvillkoren. I artiklarna 105—107 inglr
vidare sérskilda bestdmmelser om hur en en-
hetlig rittspraxis skall uppnés.

De sakkunniga som horts i utskottet har
anfdrt olika uppfattningar om hur denna princip
skall tillimpas i praktiken, med beaktande
dessutom av insatserna for att utveckla EG-
riitten genom beslut av EG-domstolen. Utskottet
anfor féljande stdndpunkt till denna del.

Det rider enighet om att allménna réttsprin-
ciper, sasom #ndamadlsbundenhet, objektivitet
och relativitet, blir allt viktigare nir det giller att
tillimpa vaga rittsnormer som uppstitt inom
internationellt samarbete. Tillimpningen av
vaga stadganden accentuerar ocksd det forbud
mot godtycke och de stravanden att sikerstilla

opartiskhet som hédnger samman med lagbun-
denhetsprincipen.

Det anses allmént att denna trend redan en tid
varit rddande i vart rittsvdsende till f6ljd av
internationaliseringen och av att vi godkint den
europeiska konventionen om de minskliga rit-
tigheterna. EG-rittens maktposition i Europa ir
dgnad att forstirka denna trend. Utskottet anser
detta kriiva att vi noga ser till att vi har klan-
derfria rittegdngar och att besluten motiveras
bittre an forut for att samhillet skall bevara
kontrollen 6ver lagskipningen.

I EES-avtalet stadgas om tvd olika sitt att
ordna samarbetet mellan nationella domstolar
samt mellan EFTA-domstolen och EG-dom-
stolen for att garantera enhetliga tolkningar. For
det forsta fir EFTA-staterna med stod av artikel
107 i EES-avtalet och protokoll 34 bemyndiga
domstolarna att begira att EG-domstolen ger ett
bindande forhandsutlitande om substansen i
EES-avtalet. En EFTA-stat som har for avsikt
att utnyttja denna mojlighet 4r skyldig att un-
derritta EG-domstolen didrom. For det andra
kan en domstol i ett EFTA-land enligt avtalet
mellan EFTA-staterna om uppréttande av en
overvakningsmyndighet och en domstol begiira
att EFTA-domstolen ger ett rddgivande utlitande
om hur en bestimmelse i EES-avtalet skall
tolkas.

Regeringen har utan nigon motivering stan-
nat for det senare alternativet, ridgivande utla-
tanden av EFTA-domstolen, dvs. ett system med
tvéd pelare. Enligt vad utskottet har erfarit har
utgdngspunkten varit att sdkerstdlla de nationella
domstolarnas oberoende. Regeringen har i sin
proposition motiverat sin stindpunkt nidrmast
med foljande synpunkter:

—de dvriga EFTA-staterna uppger att de inte
har for avsikt att utnyttja EG-domstolen av dels
politiska, dels statsforfattningsrattsliga, dels
tekniska orsaker,

— EG:s jurisdiktion skulle inskrinka Fin-
lands suverdnitet och domstolarnas oberoende,
och skulle uppenbarligen kriva en dndring av
grundlagen, vilket det inte funnits beredskap for,

— under EES-forhandlingarna har Finlands
representanter stillt sig avbdjande till att god-
kinna EG-domstolens jurisdiktion, eftersom det
vid domstolen inte finns vare sig nigon finlindsk
domare eller ndgra andra anstilida som kunde
utreda fragor som tangerar substansen i fin-
landsk rétt och

— en sak som tagits upp for forhandsutla-
tande kan bli upptagen i EFTA-domstolen som



ett avtalsbrottsirende. Det 4r inte dnskvirt att
en och samma sak behandlas vid tvi olika
domstolar.

Utskottet finner regeringens stindpunkt till
att anlita EFTA-domstolen motiverad. Samti-
digt understryker utskottet att det ankommer pa
EG-domstolen att utveckla EG-ritten. De nya
tolkningarna férmedlas via EFTA-domstolen
och EES-institutionerna till EFTA-staterna. En
enhetlig tolkning av EG-ritten svévar i fara om
de nationella domstolarna borjar tolka EG-
ritten flexibelt i enlighet med dess natur.

Foretride for EES-regelverket. Nir det upp-
stir konflikt mellan EES-regler och nationella
lagar bor EES-reglerna ges foretride. Avtal om
detta ingir i protokoll 35 till EES-avtalet, och
vid tillimpningen foljs de preciserande stadgan-
den som ingdri2 och 3 §§ i ikrafttridelselagen for
EES-avtalet.

Nir det giller att sdkerstilla den juridiska
homogeniteten syftar foretrddesprincipen till
samma slutresultat som principerna inom ritts-
praxis i EG-ritten om foretride for gemen-
skapsriitten och dess omedelbara rittsverkan.

Principen snedvrider normhierarkin och bad-
dar for en principiell konflikt vid utredning av
om lagarna dr forenliga med grundlagen eller
inte, dvs. vid normévervakningen. Enligt hdvd-
vunnen tolkning av 92 § regeringsformen prévar
finlindska domstolar inte om en vanlig lag
eventuellt stdr i strid med grundlagen. EES-
reglerna forpliktar ddremot finlindska domsto-
lar att utreda om finlindska lagar och EES-
reglerna eventuellt stir i strid med varandra. Om
det befinns att de gor det, skall domstolen
tillimpa EES-reglerna.

Det faktum att foretradesprincipen godkédnns
leder till tvd viktiga principiella férindringar i
finldndsk rittsordning:

— Forfattningshierarkin fordndras s till vida
att en ny kategori, EES-reglerna, uppstar ovan-
for lagar och forordningar och

— domstolar och andra myndigheter fir nu
for forsta gingen befogenhet att préva om lagar
som antagits av riksdagen 4r forenliga med
normer pa hogre nivd och att i konfliktsitua-
tioner lata bli att tillimpa ett stadgande i en
riksdagslag.

I det praktiska livet yttrar sig foretrddesprin-
cipen si att nér en finlindsk lag ir otillfreds-
stidllande och i hierarkiskt hinseende stdr i strid
med en norm pd hogre nivd, kan en medborgare
med framging dberopa en EES-norm for att

sikerstilla sina réttigheter, men han kan inte
dberopa en norm i finldindsk grundlag. Detta &r
dgnat att forsvaga vara grundlagars betydelse.

Sisom ovan konstaterats har internationalise-
ringen luckrat upp lagtolkningen pa 1980-talet. I
den senaste tidens rittspraxis har man kunnat
iaktta att domstolarna f6r att undvika ett
oskiligt stutresultat i vissa fall i sina avgdranden
har hinvisat direkt till det som stadgas i
grundlag eller tillgripit s.k. grundlagsenlig lag-
tolkning. P4 detta sdtt har uppenbara fel i
lagarna kunnat rittas till, eftersom vart ritts-
system inte kinner till ndgon efterkontroll av
lagars grundlagsenlighet, dvs. ett forfarande som
medger ett generellt ingrepp med anledning av
ett fel i en lag. Trots att domstolarnas forfarande
varit acceptabelt finns det risk for att denna
metod att tolka lagen enligt grundlagen tillgrips
for att dtminstone delvis kompensera avsakna-
den av normévervakning i efterhand. Denna risk
Okar i och med att domstolarna i takt med den
europeiska integrationen och bl.a. EES-avtalet
oundvikligen fér allt storre tolkningsbefogenhe-
ter. Denna trend gir mot domarvilde, som béde
lagstiftarna och domstolsvisendet hittills har
ryggat for i Finland.

For att forebygga denna icke 6nskvirda ut-
veckling, att grundlagens betydelse forsvagas
eller att de hogsta domstolarna far dvermakten
Sorutsdtter utskottet

att regeringen later utreda om det 4r
behovligt att normdvervakningen av vira
lagar omorganiseras s att den blir full-
stdndigare, och om s4 4r fallet, avliter en
proposition i saken till riksdagen.

III Forberedelser for EES-avtalet

Inférande av direktiven

Harmoniseringen av var nationella lagstift-
ning pagdr som bést separat. Utskottet anser
vira nationella intressen kriva att de dndringar
som EES-avtalet foranleder i var lagstiftning
genomfors 1 behodrig ordning genom att kraven
pa att lagstiftningsanvisningarna i direktiven
skall vara lagenliga f6ljs med stor noggrannhet.
Utgdende fran detta bor vi bedoma behovet av
att utveckla vér nationella lagstiftning.

De internationella forpliktelser och laglig-
hetskrav som EES-avtalet ger anledning till bor
uppmirksammas speciellt vid lagberedningen.



For att en ny lagstiftning skall uppfylla EG-
normerna bdr regeringens propositioner sittas
upp s& omsorgsfullt att det klart framgér vilka
dndringar ett direktiv ovillkorligen kridver och
vilka dndringar som bor goras av indamdlsenlig-
hetsskil. Detta ger en uppfattning om var grin-
serna gir for riksdagens lagstiftande makt och
utgor samtidigt en grund for riksdagsutskottens
arbete.

Meningen 4r att hdnvisningar till behoriga
EES- och EG-regler tas in i forfattningssam-
lingen. Enligt utskottets mening behdvs hénvis-
ningarna ocksd i lagboken. De skall vara en
signal for lagskiparen och leda honom till ritts-
killor och tolkningsprinciper inom EES-ritten.

P4 sd sitt kan domstolarna fortfarande forlita
sig pd den skrivna lagen som primir rittskilla
och nistan utan undantag tillimpa en nationell
lag som svarar mot EES-reglerna utan att be-
hova ty sig direkt till EES-bestimmelser. Detta
minskar ocksd visentligt de problem som de nya
tolkningsprinciperna ger upphov till.

EES-informationens dtkomlighet, utbildning
och forskning

For tillimpning av EES-avtalet i praktiken
behovs det effektiv, omfattande och fortlopande
insamling, deponering och férmedling av infor-
mation om EES och EG samt utbildning. Ut-
skottet anser att &tminstone foljande dtgirder dr
noddvindiga:

— De anstillda inom den offentliga férvalt-
ningen och lagskipningen utbildas s3 att var och
en har de grundldggande insikter i EES-avtalet
och grunderna for EG:s rittsordning som hans
uppgifter kriver. Vidare bor var och en i enlighet
med sina uppgifter f4 utbildning i EES-avtalets
substans.

— Undervisning i EG-ritten bor integreras i
hogskolornas undervisningsprogram, si att till-
rackliga insikter i EES och EG ingdr i allméin-
bildningen for blivande jurister, samhélisvetare,
forvaltningsvetare och ekonomer. Dessutom

I den avgérande behandlingen deltog ordfs-
randen Lax, vice ordforanden Halonen, medlem-
marna Bjérkenheim, Haavisto (delvis), Komi
(delvis), V. Laukkanen, Lehtinen (delvis), Luhta-

giller det att f4 i gang grundforskning som
anknyter till EG-ritten.

— EES-enheten vid justitieministeriet perma-
nentas och blir en stédenhet som producerar och
skaffar uppgifter om EES-avtalet och EG-ritten
och som forser andra myndigheter, sdsom mi-
nisterier och domstolar, med uppgifter om
EES-ritten, olika lagstiftningsprojekts EG-
kopplingar och utvecklingen i EG:s tolknings-
praxis.

— Finlindska domstolar bor senast nu fa
tillgdng till exakt och uppdaterad information pa
bada inhemska spraken om siddana avgoranden
av EG-domstolen som 4r bindande fér domsto-
larna. Detta forutsitter att de viktigaste réttsfal-
len sammanstills och att sammandrag om dem
gors upp och publiceras. Vidare bor ny viktig
rittspraxis féljas upp och juridiska databaser
kompletteras.

Resurstillgdngen

Utskottet konstaterar sammanfattningsvis att
det finner det n6dvindigt att EES-avtalet genast
frén forsta borjan sitts i kraft med den omsorg
och i den omfattning detta stora projekt kriver.
Dérfor 4r det ndodvindigt att tillrickliga anslag
anvisas for kostnaderna for verkstilligheten,
med beaktande ocksd av kostnaderna f6r den
samtidiga, omfattande revideringen av den in-
hemska lagstiftningen — 1 synnerhet for att
infora underrittsreformen. Med hénsyn till den
europeiska integrationen 4r det nédvindigt med
utbildning, kinnedom om EG-ritten och till-
gang till EG-information oberoende av om EES-
etappen for Finlands vidkommande varar ett par
tre ar som beriknat eller betydligt lingre.

Med stoéd av det ovan sagda anfor lagutskot-
tet vordsamt

att det som anfors i detta utlétande bor
beaktas ndr forslagen i regeringens propo-
sition godkdnns.

nen, Molsd, Niinistd (delvis), Polvi, Savela, Su-
hola, Tykkyldinen, Viljanen och Vuoristo samt
suppleanten Hikamies.



Relationerna mellan EG:s,
EES och EFTA:s institutioner

Hérande
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t
|
|
I

s == e -

StyrningI Problem

N Godkand |
\\réttsakt I

t

¢ i Meningar om
lf;%{i!;’* J'r" I forslag till
| | rattsakter
i Problem |

Uppdrag |

-

" Férbe- l

redelser

t Problem

Bilaga 1



Tvister mellan en EFTA-stat och EG

Skyddséatgardens Utlatande
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