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RIKSDAGENS
GRUNDLAGSUTSKOTT

Helsingfors
den 30 september 1994
Utldtande nr 13

Till Jord- och skogsbruksutskottet

Jord- och skogsbruksutskottet begirde genom
en skrivelse av den 22 september 1994 utlatande
av grundlagsutskottet om regeringens proposi-
tion nr 148 med forslag till lag om nationella stod
till jordbruket och tradgérdshushallningen. Ut-
latande begirdes om de konsekvenser som lag-
forslagets 4 § har for forslagets behandlingsord-
ning.

Utskottet har hort lantbruksradet Esko Juvo-
nen och yngre regeringssekreteraren Tanja Vilja-
nen vid jord- och skogsbruksministeriet, lagstift-
ningsradet Heikki Karapuu vid justitieministe-
riet, professorn Mikael Hidén, professorn Ilkka
Saraviita och professorn Kaarlo Tuori.

Efter att ha behandlat drendet fran statsfor-
fattningsrattslig synpunkt anfér grundlagsut-
skottet vordsamt f6ljande.

Regeringens proposition

1 propositionen foreslds en lag om nationella
stéd till jordbruket och trddgardshushallningen.
Forslaget baserar sig pa fordraget om Finlands
anslutning till Europeiska unionen. Ett villkor
for att stdden skall kunna tas i bruk ar att EU-
kommissionen limnat sitt tillstdnd. Statsradet
skall besluta om stodformerna. I lagforslaget in-
gar procedurstadganden om ansdkan om och
utbetalning av stdd samt om revidering av villko-
ren for stod.

Den f6reslagna lagen avses trdda i kraft samti-
digt med Finlands medlemskap i Europeiska uni-
onen, Lagen skall trida i kraft vid en tidpunkt
som bestims genom forordning.

Enligt propositionens motivering till lagstift-
ningsordningen inbegriper lagforslaget atgirder
som hér till EU-kommissionens behorighet. Det
anses i propositionen att lagforslaget kan be-
handlas i den ordning som foreskrivs i 66 § riks-
dagsordningen, eftersom Sverforing av behorig-
het till EU-institutioner majliggdrs i lagen om
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ikrafttridande av Finlands anslutning till EU
(RP 135)iden ordning 69 § 1 mom. riksdagsord-
ningen stadgar.

Utskottets stillningstaganden
Lagforslagets 3 §

I artiklarna 138—144 i dokumentet om Fin-
lands anslutning till Europeiska unionen ingar
bestammelser om nationella stéd till jordbruket
och tradgardshushdllningen. Lagfdrslaget inne-
haller nationella stadganden om dylika st6d och
om utbetalning av dem.

En forutsattning for att stoden skall kunna tas
i bruk éar tillstind av kommissionen. Enligt lag-
forslagets 3 § faststéller statsrddet bla. stod-
formerna, stodens belopp och férdelnings-
grunderna samt villkoren for att stod betalas.
Tillstindet kommer att utgdra en generell be-
gransning av statsradets handlingsfrihet vid be-
slut om dylika omsténdigheter och foranleds av
medlemskapet.

Lagforslagets 3 § inbegriper en omfattande
delegering till statsridet av behdrighet att utfir-
da normer. Den statsforfattningsrattsliga bety-
delsen av den 6ppna delegeringen minskas emel-
lertid av det faktum att den det oaktat klart ar
begransad till de i medlemsavtalet nimnda natio-
nella stédformerna och att motsvarande regle-
ring av stdd i praktiken jamf{orelsevis allmant har
Overforts till en ldgre nivd 4n en lag. 1 detta
sammanhang kan det dessutom némnas att se-
dan kommissionen fattat beslut om tillstind
kommer de anslagsbeslut inklusive motivering
som véisentligt paverkar stodsystemets nationella
karaktar att fattas av riksdagen i samband med
behandlingen av statsbudgeten inom ramen for
kommissionens tillstand. Enligt utskottets upp-
fattning paverkar 3 § darfor inte behandlingsord-
ningen.



Lagforslagets 4 §

Lagforslagets 4 § innehaller stadganden om
forhandlingsforfarandet savil da nationella stod
andras inom ramen fér kommissionens tidigare
tillstind som d& framstéllning gors till kommissi-
onen om #Andrade stod. Forslaget motsvarar del-
vis det forhandlings- och avtalsforfarande inom
jordbruket som for ndrvarande baserar sig pa
1993 ars lag om marknadssystemet for lantbruks-
produkter och tidigare byggde pd olika lant-
bruksinkomstlagar.

Utskottet faste 1991 uppmérksamhet vid att
lantbruksinkomstsystemet inte i nagot skede tidi-
gare hade beddmts 6vergripande ur statsforfatt-
ningsrattslig synvinkel utan att de olika lagarna
hade kommit till i vanlig lagstiftningsordning
utan att grundlagsutskottet blivit hort (GrUU 7/
1991 rd). I utskottets praxis forekommer det
dessutom fall som visar att utskottet inte har gett
nagot statsforfattningsrittsligt prejudikatvarde
at lagstiftningspraxis som foljts utan utskottets
medverkan.

Lagforslagets 4 § 4r statsforfattningsrittsligt
betydelsefullt till den del statsrddet endast efter
ett avtal som uppndtts vid forhandlingar med
lantbruksproducenternas centralorganisationer
kan besluta om dndring av nationella stéd inom
ramen fér kommissionens tidigare tillstind. I
statsforfattningsrittsligt hdnseende dr det hir
friga om att privatrattsliga sammanslutningar,
som inte alls ndmns i grundiagsstadgandena om
behdrighet att utfirda normer, pa ett juridiskt
relevant sétt skulle ta del i utdvningen av den
behorighet att utfarda normer som har delegerats
till statsradet. Statsradets normgivningsbehorig-
het skulle bindas vid en instans som &dr utomsta-
ende med tanke p4 grundlagen. Enligt utskottets
mening star forslaget i denna form i strid med
grundlagen.

Utskottet har i sitt utlatande nr 10/1978 rd
behandlat ett fall som i viss man dr av motsvaran-
de art. Utskottet bedomde da stadganden enligt
vilka vissa hogskolor borde ha beretts tillfalle att
avge utlditande om &drendet innan en lag eller
forordning som géllde dem stiftades. Utskottet
ansag att stadganden med dylikt innehAll innebar
ett ingrepp i det egentliga lagstiftningsforfaran-
det och att det silunda stod i strid med grundla-
gen (se ocksd GrUU 20/1994 rd).

Lagforslagets 4 § kan fas att dverensstimma
med grundlagens stadganden om behorigheten
att utfarda normer, om forslaget dndras si att
statsradets utévning av behorigheten att utfarda

normer binds endast vid en skyldighet att for-
handla om saken med lantbruksproducenternas
centralorganisationer. En skyldighet att enbart
folja en viss procedur skulle sist och slutligen inte
begréansa statsradets behorighet att utfiarda nor-
mer.

Lagférslaget kan behandlas i den ordning som
66 § riksdagsordningen stadgar om 4 § far t.ex.
foljande lydelse:

”Staten och lantbruksproducenternas
centralorganisationer forhandlar (utesl.)
om &dndring av nationella stéd inom ra-
men fér kommissionens tidigare tillstand
eller framstillande av forslag till kommis-
sionen om dndring av stéd. Forhandling-
ar inleds omedelbart p& den ena partens
begiran. Statsradet faststiller en skdlig
tid for forhandlingarna och férordnar sta-
tens foretradare vid forhandlingarna.

Statsradet beslutar om dndring av stod
eller om framstallningar som galler st6-
den till (utes!.) kommissionen efter sddant
forfarande som anges i 1 mom. (Utesl.)

(3 mom. sisom i regeringens proposi-
tion)”

Grundlagsordningen vid behandlingen av lag-
forslaget i regeringens proposition

Om 4 § emellertid inte andras méste det bedo-
mas om det i propositionen avsedda lagforslaget
bor behandlasiden ordning som foreskrivsi 67 §
riksdagsordningen eller i den ordning som anges
1 69§ 1 mom. Det senare forfarandet, dvs. s.k.
inskrinkt grundlagsordning, bdr iakttas om den
i4 § foreslagna begransningen av statsriadets be-
horighet att utfarda normer beror direkt pa for-
draget om Finlands medlemskap (GrUU 15/
1992 rd).

Enligt utskottets uppfattning forutsitter med-
lemskapsfordraget inte att besluten om nationel-
la stod fattas just pd detta sdtt utan det har
lamnats beroende av medlemsstatens egen prov-
ning hur frigan om dylika nationella forfaranden
skall avgoéras. Eftersom det i lagforslagets 4§
nimnda arrangemanget ar helt nationellt inne-
bir detta att lagforslaget i propositionen bor
behandlas i den ordning som 67 § riksdagsord-
ningen f6reskriver.

P4 grundval av det ovan sagda anfor grund-
lagsutskottet vordsamt -



att lagfirslaget bir behandlas i den ord-
ning som stadgas i67 § riksdagsordningen,
men att det, om den mot 4 § framstéllda
statsforfattningsrdttsliga  anmdrkningen

I den avgdrande behandlingen deltog ordf6-
randen Niinistd, medlemmarna Jansson, Kaari-
lahti, Koskinen, Laine, J. Leppanen, Moilanen,

vederborligen beaktas, kan behandlas pd
det sditt 66 § riksdagsordningen foreskri-
ver.

Molsa, Nikula, Varpasuo, Viljanen, Vistbacka,
Vihindkki och Viistdé samt suppleanterna von
Bell och Helle.

Avvikande sikt

Enligt vir mening ansluter sig lagforslaget (RP
148) béde tids- och innehallsmassigt till fordraget
om Finlands anslutning till Europeiska unionen
och de nationella l6sningar som ett eventuellt
medlemskap kriver. I lagen regleras férhand-
lingsproceduren och beslutsfattandet i friga om
nationella stod. Statsradet skall fatta beslut om
stodformerna.

Forfarandet vid forhandlingar och avtal
mellan statsridet och lantbruksproducenter-
nas organisationer ar inte nigot nytt arrange-
mang i var lagstiftning. En motsvarande med-
verkan vid statsridets beslutsfattande har fore-
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Matti Viistd

kommit i lantbruksinkomstlagarna allt sedan
1956.

Vi anser att den foéreslagna lagen dr en sidan
promulgationslag som avses i RO 69 §. Salunda
borde utskottet vordsamt ha anfort

att lagforslaget bor behandlas i den ord-
ning som foreskrivsi69 § 1 mom. riksdags-
ordningen, men att det, om den mot 4 §
Jramstdllda statsforfattningsrdttsliga an-
mdrkningen vederbérligen beaktas, kan
behandlas i den ordning som 66 § riksdags-
ordningen stadgar.

Tero Molsa
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Helsingfors
den 4 oktober 1994
Utlatande nr 13 a

Till Jord- och skogsbruksutskottet

Jord- och skogsbruksutskottet begdrde genom
en skrivelse av den 3 oktober 1994 utlatande av
grundlagsutskottet om en dndring av 4 § i lag-
forslaget i regeringens proposition nr 148 med
forslag till lag om nationella stdd till jordbruket
och tridgardshushallningen.

Utskottet har hort lantbruksradet Esko Juvo-
nen vid jord- och skogsbruksministeriet och pro-
fessorn Mikael Hidén. Vidare har utskottet fatt
ett skriftligt utldtande av professor Kaarlo Tuori.
Detta utlatande har fogats till utskottets hand-
lingar. Utskottet har dessutom haft tillgang till
ett utlatande fran professor Ilkka Saraviita om
det drende som avses i jord- och skogsbruksut-
skottets begidran om utlatande.

Utskottet har behandlat saken frn statsfor-
fattningsrittslig synpunkt och anfor vérdsamt
foljande.

Begéiran om utlitande

Grundlagsutskottet ansig i sitt utldtande nr
13/1994 rd att lagforslaget i regeringens proposi-
tion nr 148 pa grund av 4§ i forslaget méaste
behandlas i den ordning som foreskrivs i 67§
riksdagsordningen. Vidare framlade utskottet ett
forslag till andring av 4§ for att lagforslaget
skulle kunna behandlas i den ordning som fore-
skrivs i 66 § riksdagsordningen.

Jord- och skogsbruksutskottet har begart ut-
latande av grundlagsutskottet om vilken inver-
kan pé lagstiftningsordningen 4r om 4 § i jAmfo-
relse med regeringens proposition dndras som
foljer:

48
Forhandlingsforfarande

Nationella stid betalas till hogst de belopp som
anges | kommissionens tillstdnd. Staten och lant-
bruksproducenternas centralorganisationer for-
handlar och avtalar om (ufesl.) framstillande av
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forslag till kommissionen om dndring av natio-
nella stéd. Forhandlingar inleds omedelbart pa
den ena partens begiran. Statsrddets allmdinna
sammantride forordnar statens foéretradare vid
forhandlingarna.

(Utesl.) Om avtalet inte skulle slutas for en
bestdmd tid sdrskilt utsatt av statsradet, skall
statsrddets allmdnna sammantride anda fatta be-
slut om forslag till kommissionen.

Vid forhandlingar kan dven andra fragor dn
sddana som anknyter till nationella stid tas upp.
(nytt)

(4 mom. sdsom 3 mom. i regeringens proposi-
tion)

Utskottets stillningstaganden

Om forhandlingsskyldigheten bedoms med
hénsyn till de aspekter pa lagstiftningsordningen
som grundlagsutskottet anfor i sitt utlitande nr
13/1994 rd och med den formulering som framgar
av jord- och skogsbruksutskottets begiran om
utlatande vore den till sin natur en procedurfor-
pliktelse, som inte slutligt binder statsridets be-
horighet att fatta avgéranden. PA statsforfatt-
ningsrittsliga grunder finns det saledes ingenting
att anmérka pa i friga om forhandlingsférfaran-
det i den foreslagna paragrafen.

Den nya formuleringen av 4 § leder till ett nytt
statsforfattningsréttsligt problem i och med att
tillstind fran EG-kommissionen, som bygger pa
fordraget om Finlands anslutning till Europeiska
unionen, far en ny extra innebérd pa grund av
lagen om nationella stod till jordbruket och trad-
gardshushallningen. Kommissionens tillstind
skulle inte bli en generell begriansning av den
nationella rorelsefriheten pa grund av medlem-
skapet, utan det nationella beslutsfattandet skul-
le med stod av denna lag bindas vid kommissio-
nens tillstindsbeslut.

Med tanke pa statsforfattningen dr det bety-
delsefullt att detta slag av bundenhet vid kom-



missionens tillstindsbeslut begransar riksdagens
budgetmakt. I rattsnormshierarkin utgor en lag
dock ett hogre normkomplex én statsbudgeten.
Att binda statens utgifter genom lagar, som riks-
dagen i sin egenskap av det centralaste statliga
organet ir med om att stifta, ar ett statsfor-
fattningsenligt sitt att binda riksdagens budget-
makt. Forslaget betyder inte att nationella bud-
getmakt dverfors pd kommissionen, utan att det
inom ramen for den nationella beslutandemak-
ten lagstiftas om ett nytt kriterium, som skall
foljas d4 anslag tas in i budgeten. Analogt 4r det
ocksd mojligt att avsta fran detta kriterium inom
granserna for och med stod av den nationella
beslutandemakten.

Med hinsyn till dessa aspekter pd budgetmak-
ten ar lydelsen om utbetalning av stod i forsta
meningen i 4§ 1 mom. otillfredsstillande. Av
statsforfattningsrittsliga skil dr det nédvindigt
att indra stadgandet s att det direkt anger att
regleringen begransar budgetmakten. Vidare &r
lydelsen satillvida inexakt att det talas om de
hogsta stodbelopp som framgar av kommissio-
nens tillstdnd. Stodbeloppen ér bara en del av de
omstandigheter som avgdrs genom tillstind fran
kommissionen och darfér bor regleringen ha ett
fastare samband med tillstdndets innehall.

Med beaktande av dessa omstidndigheter bor
stadgandet ges foljande lydelse: "I statsbudgeten
intas anslag for nationella stdd i enlighet med
kommissionens tillstind.” Om stadgandet har
denna lydelse méaste det av lagsystematiska skl
16sgoras fran 4 § som géller forhandlingsforfa-
randet. Det hor ritteligen hemma i 2§ 1 mom.
eller 3 §, dir det bor utgodra ett sirskilt | mom.

Om beloppet av nationella stod enligt fore-
slagna andring i 4 § binds vid kommissionens
tillstand 4r orsaken i sista hand den att kommis-
sionens tillstadnd i anstutningsfordraget har stallts
som villkor for utbetalning av vissa nationella
stod. Detta dr en 16sning som direkt anknyter till
Finlands medlemskap i EU och det har avtalats

I den avgorande behandlingen deltog ordfo-
randen Niinistd samt medlemmarna Jansson,
Kaarilahti, Koskinen, Laine, J. Leppénen, Moi-

om saken vid medlemskapsférhandlingarna. En-
ligt utskottets uppfattning &r kommissionens be-
fogenhet att medge tillstand ett exempel pa de fall
dir ett medlemskap innebér 6verforing av befo-
genheter till EU:s institutioner. Detta 4r ocksi en
av orsakerna till att lagen om godkinnande av
vissa bestimmelser i férdraget om Finlands an-
slutning till Europeiska unionen i regeringens
proposition nr 135 méaste behandlas i s.k. in-
skrankt grundlagsordning enligt 69§ 1 mom.
riksdagsordningen. — Utskottet har dnnu inte
tagit stéllning till behandlingsordningen f6r den-
na lag om godkénnande av fordraget.

Hanvisande till det ovan anforda och sitt utla-
tande nr 11/1994 rd konstaterar utskottet att om
4 § i jord- och skogsbruksutskottets begdran om
utlatande forst Andras pa det satt som anfors i
detta utlatande, kan lagforslaget behandlasiden
ordning som foreskrivs i 66 § riksdagsordningen,
men bara om andra behandlingen, som 4r avgo-
rande for lagens innehall och darmed ocksa dess
ingress, inte slutfors innan lagen om godk&nnan-
de av vissa bestimmelser i fordraget om Finlands
anslutning till Europeiska unionen har godkénts
i riksdagen.

Med stdd av det ovan sagda anfor grundlags-
utskottet vordsamt

att lagforslaget i den form jord- och
skogsbruksutskottet foreslir mdste be-
handlas i den ordning som foreskrivs i 67 §
riksdagsordningen,

men att det kan behandlas i den ordning
som foreskrivs i 66 § riksdagsordningen,
om de statsforfattningsrdittsliga anmdrk-
ningarna mot forsta meningeni4 § 1 mom.
i begdran om utldtande vederbiriigen be-
aktas och om andra behandlingen av lag-
forslaget inte slutfors innan lagforslaget i
regeringens proposition nr 135 har god-
kdnts.

lanen, Molsé, Nikula, Varpasuo, Viljanen, Vuo-
risto, Vahinikki och Viisto.



Avvikande asikter

Jord- och skogsbruksutskottet har bett grund-
lagsutskottet avge ett utldtande om en omformu-
lering av 4 § i lagforslaget i regeringens proposi-
tion nr 148.

Vianser att den nya formuleringen av 4 § 6ver-
ensstimmer med de krav som stélls i fordraget
om Finlands anslutning till Europeiska unionen
och de tillstind som krévs av unionen for natio-
nella st6d till jordbruket och tradgardsodling.

Att beakta kommissionens tillstindsférfaran-
de pa detta sitt stari samklang med de restriktio-
ner i suveraniteten som ingar i lagen om godkan-
nande av férdraget om Finlands anslutning till
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Matti Viisto
Sauli Niinisto
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Europeiska unionen. Vi anser att lagférslaget i
sig inte 6verfor nationell budgetmakt till kom-
missionen.

P4 grund av det ovan stiende kan vi inte om-
fatta den hallning majoriteten av utskottsmed-
lemmarna har intagit utan anser att utskottet
borde ha foreslagit

att lagforslaget kan behandlas i den ord-
ning som foreskrivs i 66 § riksdagsord-
ningen, om andra behandlingen av lagfir-
slaget inte slutfors innan lagforslaget i pro-
position nr 135 har godkints.

Johannes Leppénen
Tero Molsa

Pekka Viljanen

I bade utlatande nr 13 (30.9.1994) och det nya
utlatandet nr 13 a (4.10.1994) anser grundlags-
utskottet att jord- och skogsbruksutskottet bor
gbra vissa dndringar i regeringens proposition
med forslag till lag om nationella st6d till jord-
bruket och tradgardshushaliningen (RP 148) for
att lagen skall kunna stiftas i vanlig lagstiftnings-
ordning. Jag omfattar de &ndringsforslag ut-
skottsmajoriteten har framstllt.

En svarighet med lagstiftningsordningen ér att
problemet med att budgetanslagen ar beroende
av vad EG-kommissionen fattar for beslut allt-
jamt kommer att kvarstd. En fingervisning om
vad svarigheterna gar ut pa ger ett utlaitande som
grundlagsutskottet fick 4.10.1994 av en statsfor-
fattningsexpert. I utlatandet sigs bl.a. foljande:

”Sett ur lagstiftningsperspektiv betyder beslu-
tet av kommissionen att den bestimmer hur stor
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I

den lagstadgade utgiften i budgeten skall vara —
oavsett om beslutet innebér att kommissionen
accepterar den nivi (maximigrénsen) som stats-
radet foreslar eller gir in for en ligre niva. Jag
anser att den foreslagna paragrafen i s hog grad
binds vid beslutsprocesser utanfér Finlands
statsapparat att paragrafen inte 6verensstimmer
med den externa suverinitet som 1 § regerings-
formen kréver, eftersom kopplingen har ett vik-
tigt ekonomiskt innehall och spelar en viktig roll
for den direkta bindande verkan av ett beslut
utifran.”

Sakkunnigutlatandet vetyder att en paragraf
som innehdller en bindning av detta slag bor
stiftas i den ordning som foreskrivs i 67 § riks-
dagsordningen oavsett i vilket lagrum det talas
om bindningen.

Ensio Laine



Jag omfattar slutledningarna och motivering-
en i rdm. Laines avvikande 4sikt. Men jag anser
anda att lagforslaget kan behandlasiden ordning
som foreskrivs i 66 § riksdagsordningen, om pa-
ragrafen om relationerna mellan statsbudgeten
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och tillstdnd frdn kommissionen far féljande for-
mulering; I statsbudgeten avsitts anslag for na-
tionella stdod inom de granser som kommissionen
tillater.”

Marjut Kaarilahti



