GrUU 6/1996 rd — SRR 1/1996 rd

GRUNDLAGSUTSKOTTET

Utldtande 6/1996 rd
Statsridets redogorelse 1/1996 rd

Till Utrikesutskottet

Nir riksdagen den 29 februari 1996 remittera-
de statsradets redogorelse 1/1996 rd om Finlands
utgéngspunkter och mélsittningar vid Europeis-
ka unionens regeringskonferens 1996 till utrikes-
utskottet for beredning, bestimde den samtidigt
att grundlagsutskottet skall avge utlitande i sa-
ken till utrikesutskottet.

Utskottet har hort bitrddande chefen fér EU-
sekretariatet Antti Kuosmanen vid utrikesminis-
teriet, kanslichefen Kirsti Rissanen och lagstift-
ningsradet Pekka Aalto vid justitieministeriet,
lantradet Roger Jansson och tf. kanslichefen Pe-
ter Lindbéck vid Alands landskapsstyrelse, pro-
fessorn Esko Antola, professorn Mikael Hidén,
professorn Kari Joutsamo, professorn Antero
Jyranki, professorn likka Saraviita, bitridande
professorn Martin Scheinin, Sverassistenten Tei-
ja Tiilikainen och riksdagens generalsekreterare
Seppo Tiitinen.

Statsridets redogorelse

I redogdrelsen presenteras de fragor som tas
upp vid Europeiska unionens regeringskonfe-
rens, IGC, som inleds den 29 mars 1996 i Turin
samt den finska regeringens utgingspunkter och
mal infor konferensen.

Regeringen framfér som sin uppfattning att
det #r forenligt med Finlands ekonomiska och
sikerhetspolitiska intressen att Europeiska unio-
nen utvecklas som en stark sammanslutning av
sjilvstindiga stater som medlemsstaterna har
Sverfort behorighet pa for att dirigenom tillsam-
mans uppnd gemensamt godkénda mal. Finland
ger sitt stod 4t ambitionerna att stirka Europeis-
ka unionens handlingsférmaga fér att frimja en
stabil ekonomisk utveckling, sysselsattningen
och miljovarden. Vidare stodjer Finland insatser-
na for att utveckla unionens gemensamma utri-
kes- och sdkerhetspolitik for att unionen effektivt
skall kunna frimja sina mal och hantera kriser
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som hotar stabiliteten och sékerheten. Finland
arbetar ocksd for 6ppenhet i Europeiska unio-
nens beslutsfattande.

Regeringen anser att IGC bor koncentrera sig
pa férhandlingar om sddana dndringar i grund-
fordragen som kan tillférsdkra unionen béttre
betingelser och mojligheter att klara av de utma-
ningar som unionen stir infor, dvs. en gemen-
samma valuta, nya férhandlingar om utvidgning,
uniorens finansiella ram pd medellang sikt, den
nya sdkerhetsstrukturen i Europa och dialogen
med unionens grannldnder. Dessa frdgor miste
beredas parallellt med 1GC-férhandlingarna,
men regeringen anser att det inte bor tas upp vid
sjdlva regeringskonferensen. De teman som re-
flektionsgruppen infér regeringskonferensen lyft
fram utgdr enligt regeringen en god grund for
konferensagendan, dvs. hur medborgarna och
unionen skall kunna tillndrmas varandra, hur
unionen skall fis att fungera béttre och effektiva-
re, hur unionen skall forbereda sig infér en fére-
stdende utvidgning och hur den kan bygga ut sin
kapacitet att vidta yttre &tgarder.

Utskottets stiillningstaganden
Allmdint

Utskottet omfattar regeringens centrala ut-
géngspunkt att EU bor utvecklas som en sam-
manslutning av sjilvstindiga stater. Denna aspekt
pé unionen kommer tydligast fram i att den hég-
sta lagstiftande institutionen ar radet, som fore-
trader medlemsstaternas regeringar. Demokra-
tin i beslutsprocessen forverkligas i varje enskild
medlemsstat stillvida indirekt att de nationella
regeringarna ar parlamentariskt ansvariga infér
de nationella parlamenten.

Denna primira utgdngspunkt paverkas ofta i
praktiken p4d méinga olika sétt av dnskemalen om
Okad effektivitet inom unionen. Utskottet har



den uppfattningen att svrigheterna med att sam-
ordna alla dessa faktorer bor uppmiarksammas
vid beddmning av vilka uppgifter unionen bor
anfortros och hur bestut om dem skall fattas.

Vad giller regeringarnas status som utdvare
av den lagstiftande makten och gemenskapernas
redan nu betydligt utvidgade befogenheter har
det i vissa diskussioner om en utveckling av unio-
nen férekommit en stark tendens att se ett demo-
kratiskt underskott i radets beslutsprocess och
sOka en 16sning pi problemet genom att hdja
Europaparlamentets status i lagstiftningsforfa-
randet. Enligt utskottet ar en sddan utveckling
inte helt reservationslost férenlig med regering-
ens ambitioner betriffande unionens grundlig-
gande karaktir, eftersom den oundvikligen inne-
bir en inskrankning av befogenheterna inom ra-
det, som representerar medlemsstaterna. En for-
starkning av parlamentets stiallning skulle accen-
tuera unionens dvernationella drag och stddja de
storsta politiska grupperingarna i Europa. Detta
skulle uppenbart ocksé ge de stora medlemssta-
terna Okat inflytande.

Regeringens primira mal att utveckla unionen
som en sammanslutning av sjilvstindiga stater
har enligt vad utskottet kan se i sak samband med
fragan om unionens stdllning som juridisk person.
Regeringen uppger sig vara redo att lita utreda
fragan om unionen kan tillerkdnnas status som
juridisk person.

Utskottet anser att frigan om unionens status
som juridisk person dr 14ngt mer &n rent tekniskt
juridisk. Den 4r en mycket viktig och vittsyftande
principfraga inte minst med tanke pd medlems-
staternas suverdnitet. Om unionen blir en juri-
disk person kommer institutionernas kompetens
helt uppenbart att utstrickas ocks4 tili andra och
tredje pelaren. Det betyder att unionens nuvaran-
de pelarstruktur férandras och att frigorna inom
dem med tiden kommer att jamstéllas med andra
gemenskapsfragor. Det kan ocksa tinkas att sta-
tus som juridisk person medger unionen nya be-
fogenheter som inte langre 4r lika bundna vid
grundférdragens bokstav. Om unionen blir en
juridisk person kan den eventuellt delta fullt ut i
till exempel det sdkerhetspolitiska samarbetet
och vara med om att pd medlemsstaternas vignar
ingd internationella férdrag i frigor som giller
den gemensamma utrikes- och sikerhetspoliti-
ken. — Enligt utskottets uppfattning ar det var-
ken férenligt med regeringens malsittning eller
med Finlands intresse att vi under regeringskon-
ferensen ger vart st6d &t denna utveckling mot att
unionen blir en juridisk person utan att omstan-

digheterna ovan har blivit otillrackligt ingédende
utredda och konsekvenserna av Atgirden for
kompetensfordelningen noggrant klarlagda.

Medborgaren och unionen

Utskottet omfattar regeringens syn att det ar
viktigt att de mdnskliga rdttigheterna och grund-
ldggande friheterna for bAde unionsmedborgarna
och de som uppehdller siginom unionens omréde
skyddas, Skyddet f6r de grundlaggande rittighe-
terna kan enligt regeringen i forsta hand stirkas
genom att Europeiska gemenskapen tilltrader
Europaradets konvention om de ménskliga rat-
tigheterna. Alternativt kunde det tinkas att vissa
bestimmelser om de grundliaggande rittigheter-
na tas in i sjalva grundfordragen eller att ett
sarskilt dokument om de grundlaggande rittig-
heterna upprittas f&r unionen.

Utskottet menar att det under nuvarande for-
hallanden ar mest tillrdligt att unionen stédjer
de grundldggande rittigheterna genom att ge-
menskapen tilltrider Europarddets konvention
om de minskliga rittigheterna. Detta kan ske
bara pd det villkor att konventionen 4ndras si-
tillvida att dven internationella organisationer
kan tilltrida den.

Gemenskapens tilltrdde till konventionen om
de méanskliga rattigheterna 4rilinje med ambitio-
nen att utveckla unionen som en sammansiutning
av sjilvstindiga stater. Om de grundlaggande
rittigheterna skrevs in i unionens grundférdrag
kunde det leda till oférutsedda situationer med
tanke pa den nationella grundlagen. Likasé kun-
de det vara problematiskt for relationerna mellan
Europeiska domstolen for de ménskliga rattighe-
terna och EG-domstolen, om deras kompetens 1
friga om grundliggande rattigheter vore i hog
grad dverlappande. Konventionen om de ménsk-
liga rittigheterna ar sammankopplad med ett
vilfungerande kontrollsystem. Det har under en
langre tid utformat en réttspraxis som fértydligar
och kompletterar sjalva konventionstexten och
som framfor allt forstirker skyddet av de grund-
liggande rittigheterna. Det vore kortsiktigt att
negligera en sddan enhetlig europeisk tradition
vad giller de grundliggande rittigheterna. Sam-
tidigt ar det dock viktigt att ge akt p4 om Euro-
peiska rédets alltjamt pdgiende starka expansion
har ndgon inverkan pa domstolen for de ménsk-
liga rdttigheterna eller inte.

EG:s tilltrade till konventionen om de ménsk-
liga rattigheterna skulle halla EG-domstolens
och ménniskorittsdomstolens befogenheter i



sir. Det ér inte helt klart vilka konsekvenser
gemenskapens tilltride kan fa for de befogenhe-
ter som hor till Europaparlamentets ombudsman
ifragor dir domstolen for de ménskliga rattighe-
terna i sista hand dr behoérig. Ombudsmannen
har i uppgift att fungera som ett slags viktare
over god forvaltningssed och darfor vore det
motiverat att han fir undersoka unionsinstitutio-
nernas verksamhet ocksd med hinsyn till de
grundlaggande rittigheterna.

Utskottet omfattar regeringens positiva
standpunkt till att ett generellt forbud mot diskri-
minering tas in i grundfordragen. En utvidgning
av bestimmelsen mot diskriminering p4 grund av
nationalitet i Romfordraget, daribland en sir-
skild forpliktelse att frimja jimstilldheten mel-
lan kdnen, svarar mot regleringen av de grund-
laggande rattigheterna i Finland. Det ligger i
sakens natur och dr ocksa principiellt viktigt att
nationella forfattningar far g langre dn unions-
bestimmelser.

Regeringen uppger sig vara redo for en positiv
provning av en komplettering av bestimmelser-
na om unionsmedborgarskap med nya medbor-
garskapsrdttigheter i unionen. Jaimfort med for-
klaringen till denna stindpunkt kan regeringen
antas avse socioekonomiska réttigheter, till ex-
empel ratt till en sund arbetsmiljo, organisations-
ratt och kollektiv férhandlingsratt. Oversynen av
de grundliggande rittigheterna hos oss innebar
framfor allt att de ekonomiska, sociala och kultu-
rella rattigheterna skrevs in i grundlagen. I Fin-
land ar skyddet av de grundlidggande rittigheter-
na inte beroende av nationalitet och dirfoér kan
regeringens stallningstagande sdgas harmoniera
med de lagstadgade grundliggande rattigheter-
na. Utskottet papekar dock att Finland eventu-
ellt bor betrakta denna sak med hiansyn till ambi-
tionen att stirka unionens sociala dimension och
pé sitt och vis understillt denna stora och viktiga
fraga snarare dn som en sjdlvstindig sirfraga.

Utskottet ger sitt stod at en klarare malformu-
lering i bestimmelserna om samarbete i rdttsliga
ochinrikes fragor. Beslutsprocessen i dessa frigor
bor utvecklas for att de nationella arrangemang-
en for att virna parlamentets status och medin-
flytande i forhallande till regeringen skall kunna
fungera fullt ut. Detta mal kan frimjas genom att
rittsliga och inrikes frdgor i viss utstrickning
understills gemenskapens kompetens. Det som
talar for att dessa frigor gors till gemenskapsfré-
gor ar sambandet mellan faktorer som inverkar
pa sikerheten for personer och den intensitet
med vilken den inre marknaden genomfors.

Manga rattsliga och inrikes frigor dr dock av det
slaget att de ingdr i sjilva kdrnan av staternas
suverénitet, vilket enligt utskottets uppfattning
Okar reservationerna mot att majoritetsbeslut
tilldmpas i stor skala. Om dessa frigor gors till
gemenskapsfragor betyder det ocksa kompetens
for EG-domstolen i dem. Om sé sker bor gillan-
de sdrarrangemang som Schengenavtalen fortyd-
ligas och beslut om motsvarande arrangemang
helst fattas inom ramen for gemenskapens kom-
petens.

Vad galler regeringens stindpunkter till syssel-
sdttning, den sociala dimensionen och miljofrdgor
hinvisar utskottet (samtidigt som det framhaller
att det godkinner regeringens utgangspunkter)
till den roll dessa fragor spelar for de grundlag-
gande rittigheterna i Finland.

Utskottet ger sitt starka stod at att offentlig-
hetsprincipen erkanns i grundférdragen och dér-
med ocksd t regeringens ambition att f4 en arti-
kel om handlingars offentlighet som understryker
denna princip med i grundférdragen. Det bor
forutsittas pd grundférdragsniva att ridet ger en
forordning om saken langre fram. Malet bor vara
att ritten for gemenskapens institutioner och
tjdnstemin att vigra ldmna ut en viss handling till
nigon som begir om det begrinsas genom nor-
mer till exakta och klara kriterier. Vidare bor
Finland enligt utskottets mening arbeta for att
besluten i rddet fattas offentligt i samband med
att nya réttsakter antas.

Nir regeringskonferensen férhandlar om 6p-
penheten i unionen har Finland skil att fora fram
att det numera stadgas i grundlag hos oss om att
myndigheternas handlingar dr offentliga och att
tillgangen till uppgifter om offentliga handlingar
ar en grundldggande réttigheter for alla. Det bor
inskérpas att offentligheten och tystnadsplikten
betriffande handlingar som finlindska myndig-
heter disponerar beddms utifrdn nationell lag-
stiftning.

Utskottet har full forstelse for regeringens
strdvan att uppdatera unionens grundfdrdrag och
gora dem begripligare. Men denna ambition kan
bli forvisad till en sekundir plats pd rangskalan.
Utifrén till exempel erfarenheterna av att revide-
ra var egen statstorfattning kan det vara skil att
ndmna svarigheterna med att i en och samma
process kombinera dndringar av fordrag i sak
och en mera teknisk omskrivning av fordragstex-
ter. En annan synpunkt som kan vara véird att
beakta dr vilka konsekvenser en samordning och
forenkling av fordragstexterna enligt redogorel-
sen kan fa fér EG-domstolens tolkningspraxis.



Regeringen anser att det inte &r nédvindigt att
dndra definitionen pa ndrhetsprincipen i Romfor-
draget men att den bor preciseras och en riktig
tillimpning garanteras genom att grundférdra-
gen kompletteras med ett protokoll om principen
utgiende fran Edinburghdeklarationen. Detta
betyder troligen nirmast att nirhetsprincipen
konstateras ha samband med frigor dar bade
unionen och medlemsstaterna ar behoriga och att
unionen enligt proportionalitetsprincipen, som
kompletterar nirhetsprincipen, inte fir reglera
verksamheten mer 4n vad som ar nodvandigt for
att gemensamt avtalade mél kan uppnaés.

Utskottet dr inte av annan 4sikt om regering-
ens stillningstagande pd denna punkt. Det ir
dock viktigt att tillampningen av nérhetsprinci-
pen genomgaende Agnas tillborlig uppmarksam-
het i unionens institutioner. Det giller enligt ut-
skottet att utreda hur en beddmning utifran den-
na princip kunde integreras i all rittsaktsbered-
ning inom kommissionen. Vidare bor det inskér-
pas att Finlands representanter pd alla nivaer
inom unionen bér ta hiansyn till nérhetsprinci-
pen.

Som motvikt till ndrhetsprincipens stora bety-
delse ar det skil att notera att om gemenskapen
pd grund av denna princip saknar befogenheter i
en viss friga, kan det leda till ett 6kat tryck pd att
grunda befogenheterna pd den generella artikeln
2351 Romfordraget. Utskottet menar att en pre-
cisering av denna artikel i vilket fall som helst bor
tas upp under regeringskonferensen.

Demokratin och effektiviteten inom unionen

Utskottet omfattar regeringens uppfattning
om att de institutionella fragorna, t.ex. hur med-
lemsstaternas roster skall viktas i radet, hur
manga roster det behdvs for beslut med kvalifice-
rad majoritet, antalet ledamoter i kommissionen
och Europaparlamentets stillning, bor betraktas
med hinsyn till helheten och kraven pa demokra-
ti och effektivitet samt inte minst sma medlems-
staters intressen. Eventuella institutionella refor-
mer bor inte f& rubba den rddande balansen mel-
lan olika institutioner i nAmnvérd grad. Méalet ar
siledes i princip att unionen skall bevara sin
nuvarande institutionella struktur och medlems-
staterna bevara en likviardig representation i
kommissionen och rédet.

Regeringen forhéller sig positiv till att Euro-
paparlamentets status starks i lagstiftningsforfa-
randet. Enligt férklaringen till denna stindpunkt
torde detta kunna anses betyda att regeringen ar

redo att ge storre utrymme at den s.k. medbe-
slutandeproceduren i lagstiftningsfragor. Ut-
skottet har den uppfattningen att en utvidgning
av medbeslutandeproceduren samtidigt forutsit-
ter att Europaparlamentets procedurer effektive-
ras sétillvida att beslutsprocessen inte fordrojs
och kompliceras av att parlamentet far en starka-
re stillning i lagstiftningsforfarandet.

Enligt redogérelsen kan en utvidgning av
medbestimmandeproceduren motiveras med att
det finns ett visst demokratiskt underskott i uni-
onens beslutsprocess. Utskottet menar att det
stimmer bittre 6verens med EU som en sam-
manslutning av sjalvstindiga stater att graden av
demokrati i unionens beslutsprocess bedéms uti-
fran hur de nationella parlamenten kan paverka
medlemsstaternas stillningstaganden i radet.

Utskottet ndmner den s.k. valrittsakten frin
1976 som en detalj som paverkar Europaparla-
mentets sammansittning. I artikel 5 sigs uttryck-
ligen att en medlem av ett nationellt parlament
kan vara ledamot i Europaparlamentet. Utskot-
tet anser att en frdga av denna typ pa grundfor-
dragsnivd bor fa bli beroende av den nationella
lagstiftningen.

Utskottet omfattar regeringens stillningsta-
gande till kommissionens sjalvstandiga status och
till regeringens syn p4 kommissionens samman-
sdttning, utnimningen av kommissionirer och
deras ansvarighet. I likhet med regeringen anser
utskottet att grundfdrdragen inte behdver dndras
betraffande Europeiska rddet. Utskottet omfat-
tar dven andra stillningstaganden till EU-insti-
tutionerna i redogorelsen. PA grund av sakens
betydelse for statsforfattningen understryker ut-
skottet ytterligare vikten av stillningstagandet
att EG-domstolens status och férhallande till de
nationella domstolarna bor kvarstd oférdndra-
de.

I likhet med regeringen lyfter utskottet fram
vikten av att de nationella parlamenten har effek-
tiva mojligheter att pdverka unionens verksam-
het och att ddrigenom stirka demokratin i unio-
nen. Utskottet omfattar regeringens syn ocksi pa
den punkten att beslut om relationerna mellan
regeringarna och de nationella parlamenten bor
fattas pa nationell niva. Vad giller hela denna
fraga hanvisar utskottet till stora utskottets utla-
tande 2/1995 rd, som bland annat behandlar ra-
dets procedurer i lagstiftningsfragor. Med tanke
pa demokratin i unionens beslutsprocess ar det
viktigt att ridets motesagendor ar bindande och
offentliga och att de handlingar som utgér under-
lag for radets beslut ar tillgdngliga pA unionens



officiella sprik, m.a.o. samtliga medlemsstaters
officiella sprak, inom en viss tid fére beslutsfat-
tandet.

Utskottet omfattar i sig regeringens stind-
punkt och finner det nddvéndigt att ratifikations-
férfarandet for dndringar i grundfordragen inte
dndras. Den gallande ordningen har ett mycket
fast samband med att unionen fungerar som en
sammanslutning av sjilvstdndiga stater.

Regeringen meddelar sig anse att gemenskapen
inte har behov av en rdttsaktshierarki. Detta
stillningstagande bygger férmodligen pd den
uppfattningen att alla ambitioner pé att se dver
rattsaktshierarkin oundvikligen far Aaterverk-
ningar for institutionerna och relationerna mel-
lan dem och att en strikt normhierarki dessutom
kunde tolkas som om gemenskapen var pd vigatt
utvecklas mot en forbundsstat.

Enligt utskottets mening bor en rittsaktshie-
rarki inte motarbetas med argumentet federa-
lism. Aven nu bygger EG:s lagstiftande makt och
olika institutioners befogenheter pa enskilda be-
stimmelser i grundférdraget. Denna reglering
kan pa liknande grunder utvecklas mot en rétts-
aktshierarki. Utskottet formodar att en ratts-
aktshierarki kunde bidra till att forenkla och
fortydliga regelverket och eventuellt ocksd ge
storre vikt it nérhetsprincipen i det praktiska
lagstiftningsarbetet samt férhindra att beslutan-
de makt glider 6ver frin det nationella planet.

Unionens yttre dtgdrder

Regeringen anser att unionen i frigor som
hanfor sig till verkstdlligheten av den gemensam-
ma utrikes- och sikerhetspolitiken bor fatta sina
beslut med kvalificerad majoritet. Utan att desto
vidare ta stillning till detta pAminner utskottet
om 54b§ 1 mom. riksdagsordningen, som mer
eller mindre uttrycker en reservation mot detta.
Dir stadgas att det pa grund av “sirskilda stad-
ganden i grundlag” 4r majligt att det inte ricker
med en sddan behandling av unionsirenden som

Helsingfors den 28 mars 1996

I den avgorande behandlingen deltog ordfo-
randen Ville Itild /saml, vice ordféranden Johan-
nes Koskinen /sd, medlemmarna Esko Helle
/vanst, Gunnar Jansson /sv, Anneli Jaatteenma-
ki /cent, Marjut Kaarilahti /saml, Juha Korkea-

normalt tillimpas i stora utskottet eller utrikesut-
skottet, utan att saken kraver nigot annatslagav
behandling i riksdagen. Beroende pa fall kan
detta stadgande bli tillampligt i en situation dar
unionen avser att fatta ett enhilligt beslut om att
infora beslut med kvalificerad majoritet inom
nigot omride av den gemensamma utrikes- och
sdkerhetspolitiken.

Regeringskonferensen kommer sannolikt att
resultera i ett dokument av sidan typ att det
enligt 59 § sjdlvstyrelselagen for Aland krivs bi-
fall av Alands lagting. Utskottet anser det darfor
viktigt att lagtinget i Overensstimmelse med 58 §
sjdlvstyrelselagen garanteras en mojlighet att
gora en beddmning av férhandlingsprocessen
och framfora sin syn for regeringen pd sidana
forslag betraffande landskapet som kommer upp
vid férhandlingarna.

Utskottet hdnvisar i forsta hand till 54 g §
riksdagsordningen och inskdrper betydelsen av
att riksdagen informeras bade i férvag och i efter-
hand om hur regeringskonferensen fortskrider.
Detta krav accentueras av att den atgird som
innebar att Finland med st6d av 33 § regerings-
formen utrikespolitiskt forbinder sig att iaktta
konferensens resultat i praktiken kan vidtas for
att det redan uppnadda forhandlingsresultatet
skall bli godkidnt. Genom att tillborligen infor-
mera riksdagen kan regeringen hinskjuta till for-
handsbehandling till exempel sddana fragor om
unionens utveckling som skall bedémas med tan-
ke pé statsforfattningen och som under konfe-
rensens gang ser ut att bli verkliga alternativ att
rdkna med.

Med stdd av det ovan sagda anfor grundlags-
utskottet vordsamt

att utrikesutskottet bor beakta det som
anfors i detta utldtande dd det utarbetar
sitt betinkande.

oja /cent, Heikki Koskinen /saml, Risto Kuisma
/sd, Osmo Kurola /saml, Paavo Nikula /grona,
Riitta Prusti /sd, Veijo Puhjo /vgr, Jorma Ranta-
nen /sd och Maija-Liisa Veteldinen /cent samt
suppleanten Reijo Kallio /sd.






