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GRUNDLAGSUTSKOTTETS UTLATANDE

26/2005 rd

Statsriadets skrivelse med anledning av ett for-
slag till parlamentets och radets forordning

(forordning om samarbetgrupperingar)

Till stora utskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagens talman remitterade den 20 decem-
ber 2004 statsradets skrivelse med anledning av
ett forslag till parlamentets och radets forord-
ning (forordning om samarbetgrupperingar)
(U 69/2004 rd) till stora utskottet for behand-
ling och bestimde samtidigt att grundlagsutskot-
tet ska lamna utlétande i drende till stora utskot-
tet.

Sakkunniga
Utskottet har hort

- lagstiftningsrdd Kari Parkkonen, inrikesmi-
nisteriet

- professor Olli Méenpaa

professor Tuomas Ojanen

professor Ilkka Saraviita

professor Veli-Pekka Viljanen.

Dessutom har skriftligt utlatande 1imnats av
— Finlands Kommunf6rbund.

Samband med andra handlingar

Arendet har behandlats i grundlagsutskottet som
en EU-redogorelse fran statsradet (E 114/2004
rd).

SKRIVELSEN

Forslaget

Kommissionen framstillde 14.7.2004 ett forslag
till Europaparlamentets och radets gemensam-
ma forordning om en europeisk sammanslutning
for grinsoverskridande samarbete (EGGS). Bak-
grunden till den foreslagna forordningen &r de
svarigheter som medlemsstaterna samt regiona-
la och lokala myndigheter har haft i genomf6ran-
det och administreringen av olika gransoverskri-
dande, mellanstatliga och interregionala samar-
betsfunktioner i enlighet med den nationella lag-
stiftningen och de nationella férfarandena. I den
foreslagna forordningen ér det fraga om att ska-

U 69/2004 rd

pa juridiska forutsittningar for samverkan ge-
nom att grunda ett samarbetsorgan pa gemen-
skapsnivd som bidrar till att man inom gemen-
skapsomradet kan grunda grupperingar som kan
ha status som juridisk person.

Enligt forslaget kan samarbetsgruppen for
gransoverskridande samarbete grundas och den
kan bestd av medlemsstater samt regionala och
lokala myndigheter eller andra lokala offentliga
organ. Varje grupperings befogenheter har be-
stdmts i avtalet om gransdverskridande samarbe-
te som medlemmarna undertecknat. Gruppering-
en kan ta hand om verkstéllandet av gransover-
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skridande samarbetsprogram som delfinansieras
ur gemenskapens strukturfondsprogram eller
vilken annan grinsoverskridande aktion som
helst. En offentlig myndighets befogenheter, i
synnerhet polisidra befogenheter och reglerings-
befogenheter, kan enligt avtalet inte Overforas
till grupperingen. Medlemmarna i grupperingen
faststéller vilken lagstiftning som ska tilllampas
pa avtalet och tolkningen och tilllimpningen av
det. Lagstiftningen bor vara sddan som tillim-
pas i1 ndgon av medlemsstaterna. Vid tvister ar
den behoriga domstolen den domstol i en med-
lemsstat vars lagstiftning tillimpas.

Den rittsliga grunden for forslaget till forord-
ning dr punkt 3 i artikel 159 i grundfordraget, en-
ligt vilken det genom medbeslutandeforfarandet
ar mojligt att besluta om sérskilda atgérder utan-
for fonderna, om de visar sig vara nddvéndiga.

Regeringens stindpunkt

Regeringen understdder i princip kommissio-
nens mal att finna sddana administrativa 10s-
ningar som kunde underldtta och frimja det
gransdverskridande samarbetet. Regeringen an-

ser dock inte den foreslagna forordningen vara
nodvindig. Den anser att medlemsstaterna inom
ramen for de nuvarande Interreg-programmen
har mojlighet att inga avtal om varje medlems-
stats uppgifter och ansvar sa att programmet kan
administreras flexibelt och effektivt. Forslaget
som sadant tillfor inte nagot ytterligare vérde till
forfarandena for grinsoverskridande regionalt
samarbete.

Kommissionens forslag dr problematiskt ur
finlandsk synvinkel fraimst darfor att kommuner-
nas uppgifter och ansvar inte utan speciallag-
stiftning kan 6verforas pa det sitt som framfors i
forslaget till forordning. Forslaget dr ocksa pro-
blematiskt med tanke pa hur individens grund-
laggande rittigheter och ratt till sokande av dnd-
ring ska kunna tillgodoses. Forslaget som sadant
och utan dndringar kan inte tillimpas pa finsk
lagstiftning och det ser ut att strida mot grund-
lagsbestimmelserna. Regeringen anser att val-
friheten dé det géller at anlita en gruppering gél-
ler enbart dess medlemmar. Om forordningen
godkdnns, maste dess tillampning vara frivillig
aven for medlemsstaterna.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Arbetsgruppen for grdnséverskridande sam-
arbete: uppgifter och befogenhet

Enligt den foreslagna forordningen kan en med-
lem i en samarbetsgrupp for gransoverskridande
samarbete vara antingen en medlemsstat eller en
kommun och samkommun. Samarbetsgruppe-
ringarnas eventuella ansvarsomraden och befo-
genheter har definierats tdmligen fritt i forsla-
get. Enligt artikel 3 punkt 4 i forslaget kan en of-
fentlig myndighets befogenheter inte omfattas
av avtalet, sdrskilt inte de polisidra befogenhe-
terna och regleringsbefogenheterna. A andra si-
dan &r det enligt artikel 4 punkt 7 mojligt att
overfora myndigheternas befogenheter till grup-
peringen. Darmed ldmnar inskrdnkningen av be-
fogenheterna ganska mycket rum for tolkning.

Det ser ut att vara mojligt att dverfora en bety-
dande del av kommunernas och samkommuner-
nas uppgifter till grupperingen for gransover-
skridande samarbete. Samarbetsgrupperingens
uppgifter bestims nidrmare forst i det avtal som
medlemmarna ingar. For Finlands del &r det vik-
tigt att kommunerna och samkommunerna med
stod av forslaget sjalvstdndigt kan komma over-
ens om samarbetsgrupperingens uppgifter obe-
roende av de statliga myndigheterna.

Kommunernas och samkommunernas kompe-
tens

Enligt artikel 4 punkt 5 i forordningsférslaget
overenskommer medlemmarna i arbetsgruppen
for gransoverskridande arbete i avtalet om den
lagstiftning som tilldmpas i tolkningen och till-
lampningen av avtalet. Lagstiftningen ska till-



lampas 1 ndgot medlemsland. Ocksa fOrutsatt-
ningarna for befogenheter i anknytning till myn-
dighetsuppdrag som beviljas for samarbetsgrup-
peringen definieras i avtalet utifran artikel 4
punkt 7 i enlighet med den nationella lagstift-
ning som tilldimpas. I tvister mellan gruppering-
ens medlemmar dr den behoriga domstolen en-
ligt artikel 4 punkt 5 den medlemstats domstol
vars lagar tillimpas. Daremot innehéaller forsla-
get till forordningen inga bestimmelser om det
allménna besvirssystemet eller valet av det.

Grundlagsutskottet har redan fore ikrafttré-
dandet av den nya grundlagen i sitt utlatande om
regeringens proposition med forslag till lag om
samarbete mellan kommuner i Finland och
Sverige (GrUU 39/1998 rd) bedomt denna typ av
samarbete som baserar sig pad dverenskommel-
ser. Utskottet ansdg d& att samarbetet mellan
graisnkommunerna passar in i den nuvarande su-
verdnitetsuppfattningen (GrUU 39/1998 rd, s.
2/T). Med beaktande av den nya grundlagen och
dess tolkningspraxis anser utskottet att det &r
klart att det samarbete som avses i den foreslag-
na forordningen inte star i strid med grundla-
gens suveridnitetsbestimmelser. Att reglera sam-
arbetet kan beroende pa dess detaljerade inne-
hall visa sig problematiskt ocksa med tanke pa
suverdniteten.

Grundlagsutskottet ansdg i sitt tidigare ndmn-
da utlétande att det med hénsyn till suverénite-
ten och grundlagens bestimmelser om lagstift-
ningsmakt dr helt obestridligt att propositionen
inte innebdr att de finlindska kommunerna har
ratt att fritt komma Overens om vilketdera
landets allmdnna forvaltningsrittsliga och mate-
riella principerna tillimpas i samarbetet. For-
utsédttningen for att propositionen ska kunna be-
handlas i vanlig lagstiftningordning var att kom-
munernas overenskommelsemojlighet klart av-
grinsas 1 lagen sa att den endast géiller organi-
seringen av den inre forvaltningen i det ifraga-
varande samarbetsorganet. Dessutom ansag ut-
skottet det viktigt att om saken atgidrdas genom
lagstiftning, bor man tillrackligt klart visa inom
vilka omraden det dr mojligt att utdva offentlig
makt i samarbetet (GrUU 39/1998 rd, s.2/II). I
den fOreslagna forordningen konstateras att
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medlemmarna i samarbetsgrupperingen har ratt
att komma Overens om vilket medlemslands
lagstiftning som tillimpas pé tolkningen och till-
lampningen av avtalet. Detta dr dock problema-
tiskt med tanke pa den réttvisa rdttteging och
god forvaltning som grundlagens 21 § garan-
terar samt bestimmelserna om utdvande av
grundlagens lagstiftningsmakt. En finlandsk
kommun eller samkommun som &r medlem i
grupperingen kan inte genom avtal frita sig fran
att tillimpa till exempel de grundlagsfasta sprak-
liga réttigheterna (GL 17 §), handlingarnas of-
fentlighet (GL 12,2 §), garantierna for god for-
valtning (GL 21,2 §) eller till exempel reglerna
inom den finldndska utbildningsforvaltningen
(jfr. GrUU 39/1998 rd, s. 2/IT). Med hénvisning
till det ovan anférda bor man i den fortsatta be-
redningen fésta uppmirksamhet vid den fore-
slagna forordningens bestimmelser om medlem-
marnas rétt att bestimma om den lagstiftning
som ska tillampas.

Vidare tyckte grundlagsutskottet i sitt tidiga-
re utlatande att det dr problematiskt att proposi-
tionen ger de berérda kommunerna ratt att ge-
nom avtal bestimma vilketdera landets besvérs-
system som ska tillimpas. Utskottet ansag att
detta star i strid med grundlagens datida bestim-
melser om lagbundenheten hos dndringssékande
samt anviandningen av suveréinitet och domstols-
makt. Den foreslagna forordningen innehaller
inte ndgon direkt bestimmelse om besvir over
samarbetsgrupperingens beslut med undantag av
tvistemal mellan medlemmarna. Dessutom for-
blir det 6ppet om grupperingens medlemmar kan
komma 6verens om besvirssystemet. Enligt 21 §
2 mom. i grundlagen tryggas rétten att soka dnd-
ring i myndighetsbeslut genom lag. Forslaget
innehéller inte tillrdckliga garantier for rétts-
skydd som forknippas med besvér. Dessutom ar
forslaget pa grund av sin flertydighet till denna
del problematiskt ocksd med tanke pa bestim-
melserna om utévande av domsritt i grundla-
gen. Enligt utskottets uppfattning borde det
framga av forordningen att de kommuner eller
samkommuner som dr medlemmar i gruppering-
en inte sinsemellan kan besluta om valet av be-
svarssystem.
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Eftersom den foreslagna forordningen ldmnar
s& mycket rum for tolkning ligger det ganska
langt pd grupperingens medlemmars ansvar att
komma 6verens om organisationsmodellen for
arbetsgrupper for griansoverskridande samarbe-
te samt gruppernas uppgifter och behdrighet.
Dérfor ar det utifrdn forslaget svart att bedoma
om samarbetsgruppen ur grundlagens synvinkel
ir en myndighet eller ett organ av speciell art
som star utanfor statens och kommunens myn-
dighetsmaskineri (GrUU 21/2002 rd, s. 2/I). Om
grupperingen inte kan anses vara en myndighet,
bor fragan ocksé utredas med hénsyn till 124 § i
grundlagen. Enligt den kan ett organ som stér ut-
anfor myndighetsmaskineriet anfortros offentli-
ga forvaltningsuppdrag endast genom lag eller
med stdd av lag, om det behdvs for en &ndamals-
enlig skdtsel av uppgifterna och det inte dventy-
rar de grundldggande fri- och rittigheterna. Upp-
gifter som innebér betydande utdvning av of-
fentlig makt far bara ges till myndigheter.

Vad giller samarbetsgrupperingen anser
grundlagsutskottet det viktigt att forslaget gor
det mojligt att majoriteten i ett organ som utovar
offentlig makt utgors av representanterna for det
andra medlemslandet eller de andra medlems-
lainderna. Kravet pa att trygga grundliggande
fri- och réttigheter, rttsskydd och god forvalt-
ning framhévs nér det dr fraga om ett organ som
genom ett avtal mellan medlemmarna kan beslu-
ta att pa dess verksamhet tillimpas en annan
medlemsstats dn Finlands lagstiftning. I den
fortsatta behandlingen dr det skil att fésta upp-
mérksamhet vid dessa fragor, ocksd med tanke
pa 124 § i grundlagen.

Grundlagsutskottet har ansett att den tdmli-
gen Oppna mojligheten att overfora kommunala
uppgifter och kommunal beslutanderitt till ett
regionalt organ &r problematiskt med avseende
pa demokratiprincipen i bestimmelsen om kom-
munal sjilvstyrelse i 121 § i grundlagen, om be-
fogenheten skulle komma att utnyttjas i mycket
stor omfattning (GrUU 11/2002 rd, GrUU
11a/2002 rd, GrUU 8/2003 rd). Den nagot vaga
formuleringen i den foreslagna forordningen vad
giller definieringen av samarbetsgrupperingar-
nas uppgifter och befogenheter samt omfattning-

en av medlemmarnas kompetens kan ocksé visa
sig vara problematiskt, menar utskottet.

Tillimpningen av den nationella grundlagen

Foreliggande forslag ér ett forslag till parlamen-
tets och radets forordning. Férordningen géller
generellt och den ar i sig tillamplig lagstiftning i
alla medlemslander. I forordningen ingér inte en
mojlighet att ge noggrannare eller kompletteran-
de nationella regler. Att anlita samarbetsgruppe-
ringarna ar enligt forslaget frivilligt i forhallan-
de till andra samarbetsformer. De som deltar i
samarbetet, till exempel kommunerna, kan dér-
med vilja mellan samarbetsgrupperingen eller
nagot annat organ. Daremot kan medlemsstaten
inte forbjuda kommunerna att inga avtal som ba-
serar sig pa forordningen.

I inledningen av forslaget finns en hdnvisning
till att varje ifrigavarande medlemsstat bor se
till att grundlagsenlig ordning bevaras i sam-
band med anlitandet av samarbetsgrupperingar.
Darfor anser grundlagsutskottet att till exempel
finlindska medlemmar i en samarbetsgruppe-
ring i samband med att de ingar ett avtal bor upp-
fylla bade forutsdttningarna i férordningen och
de krav som grundlagen stiller. Tillimpningen
av de nationella grundlagarna vad giller regle-
ringen av samarbetsgrupperingarnas verksam-
het skulle bli klarare av att hanvisningen till att
folja grundlagsenlig ordning skulle ingé till ex-
empel i forordningens artikel 1.

Allmdn bedéomning

Som helhet dr bestimmelserna i artikel 3 och 4 i
den foreslagna forordningen géllande samar-
betsgrupperingarnas uppgifter och befogenheter
i frga om utdvande av offentlig makt samt med-
lemmarnas kompetens sa pass problematiska i
konstitutionellt avseende att grundlagsutskottet
anser att statsrddets forbehallsamhet gentemot
hela regleringen dr motiverad. Utskottet konsta-
terar att nér det uttryckligen &r friga om samar-
bete mellan kommunerna i Finland och Sverige,
vore det naturligare att ordna det genom ett stats-
fordrag mellan staterna (GrUU 39/1998 rd, s.
2/11). Pé sa sétt kunde man bést trygga garantier-
na for rittsskyddet och god forvaltning inom



samarbetet. Det nu aktuella forslaget till forord-
ning utgor inget hinder for ett sddant statsfor-
drag, menar utskottet.

Helsingfors den 9 september 2005

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Kimmo Sasi /saml

vordf. Arja Alho /sd

medl. Hannu Hoskonen /cent
Roger Jansson /sv
Irina Krohn /grona
Miapetra Kumpula /sd
Annika Lapintie /vanst
Outi Ojala /vinst
Reino Ojala /sd

Sekreterare var

utskottsrad Petri Helander.
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Utlatande
grundlagsutskottet anfor

att utskottet omfattar statsrddets stand-
punkt.

€rSs.

Klaus Pentti /cent
Markku Rossi /cent
Simo Rundgren /cent
Arto Satonen /saml
Seppo Sdrkiniemi /cent
Ilkka Taipale /sd

Jan Vapaavuori /saml
Veijo Puhjo /vénst.
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