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GRUNDLAGSUTSKOTTET

Utlatande 20/1995 rd
Regeringens proposition 184/1995 rd

Till Utrikesutskottet

Nir riksdagen den 14 november 1995 remitte-
rade regeringens proposition 184/1995 rd om
godkinnande av vissa bestimmelser i Europaav-
talet med Estland till utrikesutskottet for bered-
ning, bestimde den samtidigt att grundlagsut-
skottet skall avge utlatande i saken till utrikesut-
skottet.

Utskottet har hort linjedirektdren Unto Turu-
nen vid utrikesministeriet, lagstiftningsradet
Heikki Karapuu vid justitieministeriet, profes-
sorn Antero Jyranki och professorn Ilkka Sara-
viita.

Grundlagsutskottet har behandlat &drendet
fran statsférfattningsrittslig synpunkt och anfér
vordsamt féljande.

Regeringens proposition

Regeringen foreslar att riksdagen godkénner
Europaavtalet om uppréttandet av en associe-
ring mellan Europeiska gemenskaperna och de-
ras medlemsstater & ena sidan och republiken
Estland 4 andra sidan. Avtalet ingicks i Luxem-
burg den 12 juni 1995.

Europaavtalet giller dels frihandeln, dels den
politiska dialogen mellan Estland och Europeis-
ka unionen. I avtalet ingdr dessutom bestimmel-
ser om arbetskraftens rorlighet, grundande av
foretag, handel med tjénster, betalningar och ka-
pital. I ingressen till Europaavtalet konstaterar
parterna att Estlands slutmal r att bli medlem i
Europeiska unionen.

1 propositionen ingdr ett forslag till lag om
godkdnnande av vissa bestimmelser i avtalet.
Lagen avses triada i kraft samtidigt med avtalet.
Avtalet trider i kraft sedan samtliga parter har
antagit det i enlighet med sina nationella forfa-
randen.

Europaavtalet med Estland &r ett avtal med
delad behdrighet, dvs. bestimmelserna omfattas
dels av medlemsstaternas, dels av gemenskapens
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behdrighet. Déarfor godkanns avtalet i Finland i
enlighet med 33 § regeringsformen och 69 § riks-
dagsordningen.

Substansbestimmelserna i avtalet innehaller
inte bestimmelser som fordrar riksdagens sam-
tycke enligt 33 § regeringsformen. Enligt reger-
ingens uppfattning hor dock bestimmelserna om
inrdttande av ett associeringsrdd samt rddets
uppgifter och behorighet till omradet for lagstift-
ningen.

Associeringsriddet bestir av medlemmar som
utses av Europeiska unionens rdd, Europeiska
gemenskapernas kommission och Estlands re-
gering. Enligt EG-domstolens praxis kan asso-
cieringsradet fatta beslut om tillimpningen och
verkstilligheten av avtalet. Dessa beslut blir di-
rekt tillamplig riatt i medlemsstaterna. En med-
lemsstat dr foretradd i associeringsradet enbart
genom den representant som utsetts av EU-ré-
det. Huvudregeln &r att interna beslut inom ge-
menskapen skall fattas enligt de omréstningsreg-
ler som géller for beslut om EG-réttsakter inom
motsvarande omrade. Om ett bindande beslut av
associeringsradet hor till medlemsstaternas be-
horighet fattas beslutet i EU-rddet med enhallig-
het. I praktiken behéver medlemsstaternas sale-
des inte godkadnna beslut som de motsitter sig.

Regeringen menar att delegeringen av beho-
righet inte innebir sddan delegering av finsk
rittskipningsbehorighet till ett internationellt or-
gan att det krdvs inskrdnkt grundlagsordning fér
att godkanna sjdlva associeringsavtalet.

Utskottets stiillningstaganden

I regeringens proposition om godkdnnande av
vissa bestimmelser i fordraget om Finlands an-
slutning till Europeiska unionen (RP 135/1994
rd, s. 19/1) karakteriserar regeringen grunderna
for EG:s befogenheter att ingd avtal med stéd av
EG-domstolens s.k. ERTA-avgorande s att de



kan grunda sig inte bara pa en uttrycklig bestim-
melse i ett grundldggande fordrag utan ocksd pa
en sidan bestimmelse i ett grundliggande for-
drag som inte innehaller ndgon fullmakt att ingd
avtal, eller pa ett beslut som gemenskapen fattat
med stod av en sddan bestimmelse. Detta forut-
satter att det dr fridga om en exakt faststilid
reglering som binder medlemsstaterna och som
forutsiatter enhetlig verkstéllighet och séledes
ocksé ett konsekvent upptridande i utrikesrela-
tionerna.

Gemenskapen har avtalsbefogenheter som
utesluter medlemsstaternas egna avtalsbefogen-
heter, eller s.k. exklusiv traktatkompetens, i fra-
gor som faller inom EG:s exklusiva lagstiftnings-
behorighet eller annat beslutsfattande. Om ett
avtal ocksd innehdller bestimmelser som inte
fullt ut omfattas av EG:s befogenheter, 4r gemen-
skapen och dessutom medlemsstaterna avtalsslu-
tande parter, och avtalet skall ratificeras sarskilt
i medlemsstaterna i enlighet med medlemsstater-

* nas konstitutionella bestdmmelser.

Det foreliggande Europaavtalet med Estland
ir ett kombinerat avtal eller s.k. blandavtal.
Speciellt i ljuset av artikel 238 i gemenskapsfor-
draget kan forfarandet med blandavtal anses ge
en fingervisning om att alla frigor som tas upp i
avtalet inte anses ingd i EG:s exklusiva behorig-
het. Varje medlemsstat skall sarskilt ratificera
ett sddant blandavtal utifrin sin egen statsfor-
fattning.

I Finland bestams behandlingen av ettavtal av
detta slag vad giller frdgor som hor till EG:s
exklusiva behorighet enligt 4 a kap. riksdagsord-
ningen, som géller behandlingen av EU-drenden,
och ir séledes i forsta hand férhandsbehandling i
anknytning till formuleringen av Finlands stdnd-
punkt i EU-rddet. De aspekter pA EG:s avtals-
kompetens som spelar en roll i statsforfattnings-
rittsligt hdnseende har tagits upp vid behand-
lingen av lagen om godkidnnande av vissa be-
stimmelser i fordraget om Finlands anslutning
tilt Europeiska unionen (GrUU 14/1994 rd).

Vad giller aspekter som ingdr i medlemssta-
ternas kompetens paverkas behandlingsordning-
en for lagen om godkdnnande av vissa bestim-
melser i avtalet av vira konstitutionella stadgan-
den om statsfordrag, frimst 33 §regeringsformen
och 69§ riksdagsordningen. Behandlingsord-
ningen bor sdledes bedémas utifrdn vilka fragor
inom en medlemsstats kompetens Europaavtalet
med Estland tiacker och hur lAngt associeringsra-
dets kompetens i dem striacker sig. Regeringens
proposition dr beklagligt bristfallig med tanke pd

en bedémning av dessa aspekter. Den har uppen-
barligen beretts utan minsta forsok att utreda
avtalets barvidd med tanke p4 medlemsstaternas
kompetens.

Enligt avtalet kommer associeringsradet att fa
en viss normgivningsmakt. Radets normgivning
giller i stora delar frigor ddr EG har exklusiv
kompetens, och & andra sidan omfattar inte en
enda avtalsbestimmelse om normgivning obe-
stridligen frigor som inte alls skulle ingd i EG:s
kompetens.

Enligt propositionens motivering kan med-
lemsstaterna atminstone delvis anses ha en viss
kompetens nir det giller rorlighet for arbetstaga-
re, etableringsritt och tillhandahallande av tjans-
ter. Associeringsradets befogenheter inom dessa
omriden kan huvudsakligen anses besta av att ge
rekommendationer och analysera metoder att
uppnd malen med avtalet. Till den del associe-
ringsradet kan meddela bindande beslut hindrar
avtalet dock inte enligt regeringen de avtalsslu-
tande parterna fran att tillampa stadganden och
bestimmelser om inresa och vistelse i landet,
arbetande, arbetsvillkor, etablering av fysiska
personer och tillhandahallande av tjanster, férut-
satt att det inte innebér inskrankningar i férmé-
ner som redan slagits fast genom avtal.

Utifrdn propositionen gor utskottet den be-
ddémningen att Europaavtalet med hénsyn till sin
omfattning i sak medger en relativt liten mojlig-
het att associeringsradets beslut kan gilla fragor
som enligt gemenskapsfordraget faller inom
medlemsstaternas behorighet och som med hian- -
syn till var konstitution hor till lagstiftningens
omréde. I den man det giller beslutsfattande av
detta slag ser det ut att vara frdga om &verforing
av lagstiftningsmakt till en internationell institu-
tion, vilket i princip stir i strid med 1 och 2 §§
regeringsformen.

Finlands medlemskapi EU (RP 135/1994 rd, s.
20/1I) har redan bland annat lett till att den all-
ménna synpunkten blivit accepterad att ett blan-
dat avtal av denna typ utgdr en del av EG:s
rittsordning och att EG-réttens ledande ratts-
principer tillimpas pa det, diribland principen
om omedelbar rittsverkan. Den innebér framfér
allt att det inte krdvs sirskilt nationellt genom-
férande for att associeringsridets beslut skall fa
rittsverkan ens i frdgor som faller inom en med-
lemsstats behorighet. Aven om denna princip
blivit vederborligen godkdnd i samband med
EU-medlemskapet (GrUU 14/1994 rd), spelar
godkidnnandet dock nu ingen roll for en statsfor-
fattningsréttslig bedémning av i vilken ordning



Europaavtalet sitts i kraft, eftersom avtalet
bland annat innebdr att associeringsradets beslut
far omedelbara rittsverkningar.

Enligt propositionen formulerar EU-rddet en
enhillig stindpunkt i en friga som omfattas av
Europaavtalet och som faller inom en medlems-
stats kompetens, och direfter 4r samtliga med-
lemsstater representerade i associeringsradet ge-
nom en representant som EU-radet utsett. Situa-
tionen kunde karakteriseras som sd att det i detta
forfarande inte egentligen ar fraga om verklig
overforing av lagstiftningsbehorighet till en in-
ternationell institution, eftersom ett beslut i EU-
radet inte kan uppstd mot den behoriga stats-
rddsmedlemmens vilja och EU-rddets stdnd-
punkt dr avgorande for hur radets representant
agerar i associeringsradet, som i sin tur fattar sitt
beslut enhilligt. I sak delegeras befogenheter i
fragor som hor till lagstiftningsomradet i den
betydelse som avses i 33 § regeringsformen fran
riksdagen till statsrddet (RF 33 a §). I statsforfatt-
ningsrattsligt hinseende dr det sdledes viktigt hur
en sddan speciell, indirekt och statsintern delege-
ring av befogenheter skall beddmas med tanke pd
grundlagen. Det som gor konstellationen dnnu
ovanligare ar principen om foretrade for gemen-
skapsratten.

Efter att ha bedémt fragan har utskottet i sitt
utlatande beslutat utga frin sin ovan redovisade
uppfattning att Europaavtalet medger relativt
obetydliga mojligheter fér associeringsradet att
besluta om omstindigheter som faller inom en
medlemsstats behérighet och som med hidnsyn
till vér statsforfattning fortfarande hor till lag-
stiftningsomradet. Med tanke pa sannolikheten
for en sddan situation ar det vdsentligt att gemen-
skapens avtalsbehorighet i det fall att den ingir
avtal inom omraden, dir gemenskapens interna
lagstiftningsbehdrighet inte dr heltdckande och
dar medlemsstaterna darfoér har behallit en del av
sin nationella forfattningskompetens, inskrankts
till fragor som det finns bindande regler om pd
gemenskapsnivd. EG:s avtalsbehorighet uteslu-
ter d4 inte medlemsstaternas egen avtalsbehorig-
het, som de dock bor utdva med beaktande av att
internationelltrittsliga forbindelser inte dventy-
rar gemenskapens verksamhet.

Helsingfors den 30 november 1995
I den avgorande behandlingen deltog ordf6-

randen Hakamies, vice ordféranden J. Koskinen,
medlemmarna Helle, Itila, Jidtteenmaiki, Kallio,

Med hiansyn dels till sdidana kompetensregle-
ringar metlan EG och medlemsstaterna i fragor
som faller inom medlemsstaternas behorighet,
delsitillimpliga delar till nationalla principer fér
nér delegering enligt statsforfattningen kan tilla-
tas, menar utskottet att forslaget till lag om god-
kdnnande av vissa bestimmelser i Europaavtalet
kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning. P4
grund av sakens speciella natur och med hinvis-
ning till de mojligheter till medinflytande som4 a
kap. riksdagsordningen erbjuder anser grund-
lagsutskottet dock att utrikesutskottet bor forut-
sitta att statsrddet i lagstiftningsfragor som faller
inom en medlemsstats behdrighet i EU-radet ser
till att beslut om fragor av detta slag inte fattas i
associeringsridet forrdn det funnits skiligt med
tid att ordna dem genom nationella lagstiftnings-
atgarder.

For att avtalet skall kunna trida i kraft pa
Aland skall Alands lagting, eftersom avtalet
innehdller bestimmelser i fragor som faller inom
landskapets behdrighet, ge sitt bifall till den lag
genom vilken bestimmelserna sétts i kraft (59,2 §
sjalvstyrelselagen for Aland). Enligt vad utskot-
tet har erfarit har landskapet annu inte horts i
saken, trots att utrikesministeriet uppméarksam-
gjordes pa detta redan i samband med beredning-
en av propositionen. — Artikel 128 i Europaav-
talet med Estland innebdr att avtalet kan bli
tillimpligt i landskapet bara med de inskrink-
ningar som ndmns i protokoll 2 i anslutningsfor-
draget for Finland.

Med stdd av det ovan sagda anfor grundlags-
utskottet vordsamt

att det foreliggande avtalet krdver riks-
dagens samtycke och att beslut déirom fat-
tas med en majoritet av de avgivna réster-
na,

att lagforslaget kan behandlas i den ord-
ning som framgdr av ingressen och

att utrikesutskottet dven i Gvrigt bor
beakta det som anférs i detta utldtande dd
det utarbetar sitt betinkande.

Kurola, J. Leppanen, Nikula, Puhjo och Vetéiﬁif

nen samt suppleanterna Karjula och Rehn. N
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