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Tutkielmassa tarkastellaan kansallisten parlamenttien asemaa toissijaisuusperiaatteen valvonnassa
EU:n lainsdadantdmenettelyn kontekstissa. Toissijaisuusperiaate on EU:n ja jasenvaltioiden valista
toimivallanjakoa maaritteleva periaate, joka on perusteltu tutkimuskohde jatkuvasti syventyvan Eu-
roopan integraation vuoksi. EU:n toimivallan kasvu vaikuttaa erityisesti kansallisten parlamenttien
asemaan, kuten my6ds Suomessa perustuslain 3 §:n mukaisen eduskunnan lainsdadantévallan to-
teutumiseen. Kansallisten parlamenttien lainsaadantdvallan menetyksia pyrittiin  paikkaamaan
EU:ssa vuoden 2009 Lissabonin sopimuksen my6ta voimaan tulleilla oikeudellisilla uudistuksilla,
jotka kiinnittivat kansalliset parlamentit toissijaisuusperiaatteen valvontaan niin sanotun ennakkova-
roitusjarjestelman kautta.

Tutkimuskysymyksena tassa tutkielmassa on, millaiset oikeudelliset lahtokohdat kansallisille parla-
menteille on luotu EU:n lainsdadantdémenettelyd koskevassa toissijaisuusperiaatteen valvonnassa.
Lisaksi tutkimuksessa tarkastellaan tapausesimerkinomaisesti, kuinka eduskunta suhtautuu sille an-
nettuihin valvontaoikeuksiin ja otetaan kantaa siihen, miksi sen pitéisi hyddyntaa sille annettuja oi-
keuksia toissijaisuusperiaatteen valvonnassa niin unionin kuin kansallisen normiston puitteissa. Tut-
kimuksen tarkoituksena on tuottaa eduskunnalle tutkimustietoa siita, kuinka se pystyy turvaamaan
omaa suvereenisuuttaan voimassa olevan oikeuden kautta.

Tutkimus rakentuu seka tyypillisemmalle lainopilliselle tarkastelulle, jossa maaritellaan toissijaisuus-
periaatteen valvontaan liittyvia oikeudellisia raameja, etta poliitisemmalle nakdkulmalle, jossa ote-
taan huomioon oikeudellisten lahtdkohtien lisdksi toissijaisuusperiaatteeseen liittyva tosiasiallinen
toiminta. Valvontajarjestelman tarkastelussa painottuu ennakollinen valvonta, silla toissijaisuusperi-
aatteeseen liittyvien poliittisten piirteiden vuoksi periaate soveltuu melko huonosti tuomioistuinval-
vonnalle.

Tutkimuksessa tullaan johtopaatoksiin siita, etta toissijaisuusperiaatteen maarittelyyn liittyy proble-
matiikkaa eri toimijoiden kesken, mika asettaa laajoja haasteita valvontajarjestelman toimivuudelle.
Kansallisten parlamenttien EU-oikeudellisen aseman vahvistamisen myonteisind seurauksina voi-
daan kuitenkin nahda laheisyysperiaatteen vahvistuminen, paatdksenteon legitimiteetin parantumi-
nen seka jasenvaltioiden paremmat mahdollisuudet pitda omasta lainsaadantdvallastaan kiinni. Li-
saksi voidaan todeta, ettd eduskunta jattda kayttamatta potentiaaliaan passiivisella suhtautumisella
sille tarjottuihin suoriin, EU-tasoisiin vaikuttamisen keinoihin.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkielman taustaa

Kansalliset parlamentit eri puolilla Eurooppaa edustavat omien valtioidensa poliittisen toi-
minnan ydintd. Niiden tdrkein tehtdva on perinteisesti ollut sddtdd lakiehdotuksista valmiita

I eli toisin sanoen tehdi politiikasta oikeutta. Myds Suomessa parlamentillamme,

lakeja,
eduskunnalla, on samanlainen lakiin kirjattu ydintehtidva: perustuslakimme (731/1999) 3 §
ilmaisee, ettd Suomessa lainsdddantovalta kuuluu eduskunnalle. Oikeus asettaa lainsdddan-
tod luo valtion alueelle oikeusjarjestystd, ja juurikin valtion alueen jérjestyksen organisoimi-
sen Jyrdnki midrittelee valtion sisdisen suvereenisuuden piirteeksi.> Tdmin vuoksi valtioi-

den parlamentit voidaan ndhdi kansallisen suvereniteetin eli tdysivaltaisuuden ylimpina

symboleina.’?

Euroopassa kansallisten parlamenttien, mukaan lukien suomalaisen eduskunnan, perinteiset
roolit lainséétdjind ovat kuitenkin murroksessa. Suurimpana syyné tdhin on Euroopan unioni
(EU), jonka toimivalta on laajentunut talouden sektorilta kattamaan yhé kokonaisvaltaisem-
min muitakin polititkkasektoreita, kuten tydllisyys- ja ympéristoasioita. Unionin toimivalta
maédritellddn Euroopan unionin toiminnasta tehdyssd sopimuksessa (SEUT) artikloissa 2—
6.% Silli tarkoitetaan EU:n oikeudellista valtaa toteuttaa sopimuksessa tarkoitettuja toimen-
piteitid sopimuksessa yksildityji oikeudellisia vilineitd kiyttien.> Jos EU:lla ei ole yksin-
omaista toimivaltaa joillakin politiikkasektoreilla — kuten silld on kauppa- ja kilpailupolitii-
kassa, se vdhintdénkin tukee ja koordinoi jdsenvaltioiden omaa lainsdddintoa. Jasenvaltioi-
den norminanto-oikeutta on rajoitettu paitsi yksinomaisen toimivallan aloilla, mutta myds

jaetun toimivallan alalla, jossa seki EU etti jdsenvaltiot toimivat yhdessé lainsitdjin.°

EU:n toimivallan kasvu on heréttényt vastareaktioita, silld sen on nihty kaventavan euroop-

palaisten parlamenttien perinteisti lainsdddantdvaltaa, kuten my6s Suomessa perustuslain 3

! Rozenberg — Heftler 2015, s. 6.

2 Jyrénki 2003, s. 86.

3 Rozenber — Heftler 2015, s. 6.

4 Euroopan unionin virallinen verkkosivusto 2020, kohta EU:n toimivalta.
S HE 23/2008, s. 21.

6 EUR-Lex 2016, kohta Euroopan unionin toimivallanjako.



§ mukaista lainsdddéntovallan toteutumista eduskunnan nékokulmasta. Jasenvaltioiden su-
vereniteettien on koettu olevan uhattuina, silld niilld ei ole endd yksinoikeutta paitta valti-
oidensa sisdisestd oikeusjérjestyksestd. Kokemukset pddtosvallan karkaamisesta pois vaa-
leilla valittujen kansallisten parlamenttien késistd ovat ilmentyneet monenlaisina yhteiskun-
nallisina ilmi6ind, kuten eurokriittisen liikkkeen vahvistumisena kaikkialla Euroopassa erityi-
sesti 2010-luvun vaihteen finanssikriisin my6td.” Tdmd on nikynyt myds Suomen puolue-
politiikassa perussuomalaisten lisdsintyneeni kannatuksena.® Toinen EU:n toimivallan laa-
jenemisen kritiikkid kuvastava kehityskulku on ollut 1.2.2020 toteutunut Iso-Britannian EU-
ero, niin kutsuttu Brexit.” Eron puolesta dinestineet perustelivat omaa kantaansa monilla
eurokriittisen liikkkeen argumenteilla, kuten Iso-Britannian oman lainsédddéntdvallan katoa-
misella unionitasolle. Afinestijit toivoivat, ettdi ero palauttaisi takaisin Iso-Britannian suve-
reenisuutta.'® Yleiseni pelkona EU:n toimivallan kasvun kannalta on ollut se, ettii unionita-
son sditelylld ei pystytd huomioimaan tarpeeksi hyvin erilaisia sosioekonomisia olosuhteita

kussakin jisenvaltiossa.'!

Toimivallan kasvun kritiikkid tarkasteltaessa usein kuitenkin sivuutetaan se tosiasia, ettd
kansallisten lainsdétédjien valta ei voi rajoittamattomasti tai mielivaltaisesti siirtyd EU:lle,
vaan EU:n toimivaltaa suhteessa jésenvaltioihin méérittelee kolme perusperiaatetta, jotka on
kirjattu Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 5 artiklaan. Annetun toimivallan pe-
riaate luo pohjan kaikelle EU:n toiminnalle ja kahdelle muulle periaatteelle: sen mukaan
unioni voi toimia vain niillé aloilla, jotka jasenvaltiot ovat mééritelleet sen toimivaltaan kuu-
luviksi perussopimuksissa. Toisin sanoen on siis syytd muistaa, ettd jasenvaltiot hyvaksyvét

aina itse oman lainsdddantovaltansa luovuttamisen EU:lle.

Kun perussopimuksista on Idydetty annetun toimivallan mukainen oikeutus sdétii jostakin
asiasta EU:ssa, tdytyy sdddosehdotusta tarkastella vield suhteellisuusperiaatteen ja toissijai-
suusperiaatteen asettamaa taustaa vasten. Suhteellisuusperiaatteen avulla tarkastellaan toi-
minnan keinoja: se rajaa niitd padttyméén sithen, mik4 on tarpeen perussopimuksissa asetet-
tujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Se siis rajoittaa toiminnan siséltod ja muotoa. EU ei voi
esimerkiksi luoda tiukkoja, jdsenvaltioita sitovia asetuksia, jos sddntelyn tavoite voitaisiin

saavuttaa jo pelkdstddn véljempid suosituksia antamalla. Toissijaisuusperiaate puolestaan

" Rozenberg — Hefftler 2015, s. 1.

8 Raunio 2015, s. 406—407.

? Valtiovarainministerid 2020, kohta Brexit.
19 Mauldin 2016.

1 Jancic 2015, s. 1.



tarkastelee, onko EU:n tason valitseminen toiminnan kannalta tarkoituksenmukaista, vaikka
se olisikin annetun toimivallan periaatteen nojalla mahdollista. Toissijaisuusperiaate asettaa
unionitasoisen toiminnan edellytykseksi sen, ettd se on tehokkaampaa kuin kansallisella,
alueellisella tai paikallisella tasolla toimiminen.'? Till tarkoitetaan, ettd unionitasoinen nor-
minanto mahdollistaa tavoitteiden paremman toteutumisen ja toiminnan laajemmat vaiku-

tukset.'?

Toimivallanjaon periaatteisiin on viime vuosikymmenilld kiinnitetty yhd enemmén huo-
miota, eikd vihiten edelld kuvaillun Euroopassa vallitsevan poliittisen ilmapiirin vuoksi.
Keskioon on noussut SEU:n 5.3 artiklassa médritelty toissijaisuusperiaate, joka siis asettaa
unionin lainséétdjille, eli Euroopan parlamentille (EP) ja neuvostolle, sekd sdddosesityksen
antajalle, komissiolle, vaatimuksen arvioida toiminnan tason valitsemista kriittisesti. Toissi-
jaisuusperiaatteen oikeudellista asemaa vahvistettiin huomattavasti Lissabonin sopimuk-
sessa 2009, jossa kansalliset parlamentit kiinnitettiin periaatteen valvojiksi luomalla ennak-
kovaroitusjérjestelmé (Early-Warning Mechanism). Ennakkovaroitusjirjestelmisséd kansal-
liset parlamentit voivat esittdd mielipiteensd sddddsesityksen toissijaisuusperiaatteen vastai-
suudesta ja niin ollen palauttaa sen uudelleentarkasteluun. Toissijaisuusperiaatteen toteutta-
minen on parlamenteille luonteva rooli, silld aikaisempi heikko toissijaisuusperiaatteen so-
veltaminen on vaikuttanut eniten juurikin parlamentteihin niiden lainsdddéntovallan katoa-
misen muodossa. Suoraan vaaleilla valittuina elimilld niilld on myds uskottavuutta ja vas-
tuunalaisuutta toimia kyseisen periaatteen valvojina. Lisdksi toiminnan tason valitsemiseen
liittyy véistamétta poliittista arviointia, mika tekee toissijaisuusperiaatteesta hankalasti so-
vellettavan tuomioistuinvalvonnalle,'* ja perustelee kansallisten parlamenttien valitsemista

tehtavaan.

Kansallisten parlamenttien lainsdddidnnoéllisten valtaoikeuksien kehitys ei siis yleistd harha-
luuloa vastoin ole lopulta ollut pelkdstdan negatiivinen, vaan parlamenttien rooli EU:ssa on
tiedostettu ja tunnustettu yha laajemmin 2000-luvulla. Suomessa eduskunnalla on jo ennen
Lissabonin sopimuksen muutoksia ollut laajat mahdollisuudet osallistua EU:n sdddosesitys-
ten valmisteluun perustuslain 96 §:n nojalla seké saada 97 §:n osoittamalla tavalla 1dhes ra-
joittamattomasti tietoa kaikista EU-asioista. Eduskunnalla on siis oman perustuslakimme

kautta laajat valtaoikeudet kansalliseen EU-polititkan koordinoinnissa valtioneuvoston

12 Euroopan Komissio 2020, kohta EU:n toimivalta.
13 Euroopan parlamentti 2020, kohta Toissijaisuusperiaate.
14 Jonsson Cornell & Golgoni 2017, s. 2—3.



vilitykselld, ja Lissabonin sopimus on avannut sille my0s suoran vaikuttamisen véylin ko-
mission suuntaan. Eduskunta ei kuitenkaan ole tarttunut sille annettuihin oikeudellisiin mah-
dollisuuksiin valvoa omaa etuaan toissijaisuusmenettelyn kautta. Pohjoismaisien sisariensa,
Ruotsin ja Tanskan, parlamentteihin verratessa eduskunnan osallistuminen toissijaisuuspe-

riaatteen ennakkovalvontaan on loistanut poissaolollaan.'’

Talla tutkielmalla haluan nostaa esiin toissijaisuusperiaatteen valvontaan liittyvat kansallis-
ten parlamenttien unionitasoiset oikeudet, jotka usein unohtuvat julkisesta keskustelusta kos-
kien EU:n toimivallan kasvua. Tutkielmani aiheenvalintaa perustelee todennékoisesti tule-
vaisuudessakin kasvava EU:n toimivalta, josta vihjailevat esimerkiksi erilaisten yhteisten
rahastojen muodostaminen, tiivistyvé kriisiyhteisty0 ja yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitii-
kan kehittiminen. Kolmen toimivaltaperiaatteiden valvontaan tulee kiinnittdd erityistd huo-
miota, jotta unionin toimivalta ei kasva kontrolloimattomasti kansallisten parlamenttien lain-
sdddantovallan kustannuksella. Tutkielmassani pyrin selvittiméian, millaiset l1ahtokohdat
EU-oikeus antaa kansallisten parlamenttien toissijaisuusperiaatteen valvonnalle. Liséksi tar-
kastelen, miten Suomen eduskunta asettuu toissijaisuusperiaatteen valvonnan kontekstiin ja
esitdn syitd sille, miksi sen pitdisi kiinnittdd huomiota toissijaisuusperiaatteen valvontaa.
Néin ollen voimme tulla johtopdétdksiin siitd, kuinka eduskunta voisi turvata perustuslain 3
§ mukaista lainsdddintovaltaansa ja pitdd omasta suvereenisuudestaan kiinni. Tutkielmaa
poikkileikkaavana nidkokulmana kulkee toissijaisuusperiaatteen valvonnan suhteutuminen
EU:n jdsenvaltioiden suvereenisuuteen ja suvereenisuuden vélinen jannite Euroopan syven-

tyvén integraation kanssa.

1.2 Tutkimustehtivi ja aiheen rajaus

Tassd tutkielmassa pyrin vastaamaan tutkimuskysymykseeni siitd, millaiset oikeudelliset
lahtokohdat kansallisille parlamenteille on luotu EU:n lainsddddntomenettelyd koskevassa
toissijaisuusperiaatteen valvonnassa. Sen liséksi pohdin jdljempéna tutkielmassani vastausta
kysymykseen siitd, kuinka Suomen eduskunta suhtautuu sille annettuihin valvontaoikeuksiin
ja miksi sen pitdisi hyodyntéa sille annettuja oikeuksia toissijaisuusperiaatteen valvonnassa
niin unionin kuin kansallisen normiston puitteissa. Néin ollen voin tuottaa kotimaiselle lain-

sadtdjélle, eduskunnalle, tutkimustietoa siitd, kuinka se pystyy turvaamaan omaa

15 Cooper 20135: ref. Cooper 2017, s. 22—23.



suvereenisuuttaan voimassa olevan oikeuden kautta. Tutkimustehtévini valintaa perustelee
se, ettd toissijaisuusperiaatteen valvonta ei ole saanut kovin merkittavaad nakyvyyttd suoma-
laisessa oikeustieteellisessa tutkimuksessa eiké aitheuttanut suurta keskustelua suomalaisten
poliittisten instituutioidenkaan sisill4.'® Lisiksi syventyvd Euroopan integraatio korostaa
toissijaisuusperiaatteen merkitysté, silld oikean toiminnan tason valitsemisen merkitys kas-
vaa. Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja kansalaisten osallistumismahdollisuuksien kan-
nalta ei ole samantekevéd, paidtetdanko asioista paikallisella, alueellisella, kansallisella vaiko
ylikansallisella tasolla. Tamin vuoksi toissijaisuusperiaatteen valvonnasta on tarkoituksen-

mukaista luoda tutkimustietoa suomalaisen parlamentin 14htokohdista katsottuna.

Kansalliset parlamentit ovat ensisijaisesti valtioiden lainsditdjid ja lisdksi niiden asemaan
liittyy suvereenisuuden kannalta tiettyd symboliikkaa, minké vuoksi tarkastelen tutkielmas-
sani toissijaisuusperiaatteen valvontaa nimenomaan kansallisten parlamenttien ldahtdkoh-
dista kdsin. Talloin alueelliset parlamentit, joilla on myds tiettyja toissijaisuusperiaatteeseen
liittyvid valvontaoikeuksia, rajautuvat tarkasteluni ulkopuolelle. Toissijaisuusperiaate kos-
kee kaikkea EU:n toimielimissd tapahtuvaa toimintaa, mutta sen kdytdnnon merkitys on suu-
rin EU:n lainsdddéntomenettelyssi'’, jonka olen valinnut tutkimuksessani tarkastelun koh-
teeksi. Lainsdddantomenettelyn valitsemista rajaukseksi perustelee myos se, ettd siind kay-
tetddn jasenvaltioiden unionille luovuttamaa lainsdddédntdvaltaa ja unionin tosiasiallinen toi-
minta tapahtuu pddasiassa juurikin lainsdddéntomenettelyn kautta. EU:n lainsdadéntd on
my0s kansalaisen ndkokulmasta konkreettisin EU:n toimivallan ilmenemismuoto, silla sda-
doksien vaikutukset niakyvit arkipdivaisessd elamissdmme. Téssa tutkielmassa fokukseni on
tavallisessa lainsddtamisjirjestyksessd, jossa EP ja neuvosto toimivat yhdessi lainsddtijing,
jajossa komissiolla on aloiteoikeus.'® Lainsi#déntdmenettelyn ennakollinen valvonta koros-
tuu tutkielmassani, silld sen asemaa on pyritty tietoisesti vahvistamaan viimeisimmissé pe-
russopimuksissa jdlkikdteisen tuomioistuinvalvonnan sijaan. Ennakollisen valvonnan vah-
vistuminen kertoo myds toissijaisuusperiaatteen poliittisen luonteen tunnustamisesta, ja ai-
heen poliittisuus tekeekin toissijaisuusperiaatteesta erityisen hedelmallisen tutkimuskoh-

teen.

16 Eduskunta on jittinyt vuoden 2009 jilkeen vain kolme perusteltua lausuntoa koskien toissijaisuusperiaatetta:
SuVM 1/2011 vp —M 2/2011 vp, SuVM 1/2012 vp — M 2/2012 vp ja SuVM 1/2013 vp — M 6/2013 vp.

17 Euroopan parlamentti 2020, kohta Toissijaisuusperiaate.

18 Euroopan parlamentti 2020, kohta Tavallinen lainsééitimisjirjestys.



1.3 Tutkielman metodologiasta ja aineistosta

Tassd tutkielmassa pyrin vastaamaan asettamiini tutkimuskysymyksiin lainopillisin meto-
dein. Koska tarkoituksenani on hankkia tietoa parlamenttien asemasta EU:n toissijaisuuspe-
riaatteen valvonnassa, ensisijainen tehtidvini on systematisoida EU-oikeuden sdannoksia.
Systemaattisessa tulkinnassa oikeusnormia tarkastellaan vasten sille asetettua kontekstia;
Hirvosen mukaan siind huomioidaan muut oikeusnormit, oikeudenalan yleiset opit, lainopin
teoriat, oikeusjdrjestyksen systematiikka ja logiikka sekd oikeusjérjestys kokonaisuudes-
saan.!” Lainopin nikokulmasta tarkastelen my®s eri toimijoiden eroavia tulkintoja toissijai-
suusperiaatteesta. Lisdksi hyodynnin laajentavaa tulkintaa ja sivuan de lege ferenda-ajatte-
lua pohtiessani, kuinka parlamentit ja erityisesti Suomen eduskunta voisivat vahvistaa omaa
rooliaan nykyisen EU:n ja kansallisen lainsdddannon puitteissa. Metodin osalta tiytyy kui-
tenkin tuoda téssd vaiheessa ilmi, ett erityisesti tarkastellessani eduskunnan toimintaa tois-
sijaisuusmenettelyssé, en voi ohittaa muitakin kuin puhtaasti aiheeseen kantaa ottavia argu-
mentteja. Tdma kuvastaa my0s osaltaan aiheen poliittista luonnetta ja sijoittumista oikeuden

ja politiikan rajapintaan.

Tutkimukseni sijoittuu Euroopan unionin oikeuden, toisin sanoen eurooppaoikeuden, ja val-
tiosddntooikeuden aloille, ja asettuu tieteenalan traditiossa erityisesti ndiden kahden véliselle
rajapinnalle. Tarkastellessani EU:n oikeuden osalta erityisesti perussopimuksia ja toimival-
lan jakoon liittyvid ratkaisuja voidaan vield tarkentavasti sanoa, ettd tutkimukseni keskittyy
EU:n valtiosdéntdoikeuteen. Térkeimpind ldhteinéni toimivat sopimus Euroopan unionista
(SEU)?° ja sopimus Euroopan unionin toiminnasta (SEUT)?! sek niiti tdydentivit, osittain
toistensa kanssa limittyvét poytikirja N:o 2 toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen sovel-
tamisesta®” ja poytikirja N:o 1 kansallisten parlamenttien asemasta Euroopan unionissa®.
Poytdkirjat ovat erottamaton osa perussopimuksia ja oikeudelliselta velvoittavuudeltaan sa-
manarvoisia kuin perussopimukset.?* Suomen eduskunnan nikékulmaa tarkasteltaessa kiy-

tdn oikeusldhteend perustuslakia (731/1999) ja sddddsten esitditd toissijaisuusperiaatteen

19 Hirvonen 2011, s. 40.

20 Euroopan unionista tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto (EYVL C 202, 7.6.2016).

2! Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto (EUVL C 202, 26.10.2012)

22 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto - Poytikirja (N:o 2) toissijaisuus- ja
suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta (12008E/PRO/02). Jaljempéna ’toissijaisuuspoytékirja”.

23 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto - Pdytikirja (N:o 1) kansallisten
parlamenttien asemasta Euroopan unionissa (12016A/PRO/01). Jéljempéné “parlamenttipdytakirja”.

24 HE 23/2008, s. 122.



valvontamekanismin ndkokulmasta. Tutkielmassani tukeudun myds oikeuskirjallisuuteen,
jotta pystyn tarjoamaan kattavia nikokulmia aiheeseen. Aiheen poliittisen luonteen vuoksi

tarkastelen myds politiikan tutkimuksen kirjallisuutta.

1.4 Tutkimuksen rakenne

Tutkimukseni koostuu viidestd padluvusta. Ensimmaisessa luvussa esittelen tutkimukseni
lahtokohdat ja perustelen syyt tutkimusaiheen valinnalle. Maarittelen tutkimustehtdvini, pe-
rustelen sen rajausta sekd tuon ilmi kdyttiméni metodin ja aineiston. Toisessa padluvussa
keskityn médritteleméén tutkimukseni kannalta keskeisen késitteen, toissijaisuusperiaatteen
ja sen soveltamisalan sekd erittelen periaatteen soveltamista EU:n lainsdédddntomenettelyssa.
Kolmannessa pailuvussa késittelen toissijaisuusperiaatteen valvontajérjestelmad. Valvonta-
jarjestelmin kokonaisuuden hahmottamiseksi kdyn lyhyesti ldpi toissijaisuusperiaatteen tuo-
mioistuinvalvontaa, minka jélkeen siirrytdin ennakkovaroitusjarjestelmén keskeisiin oikeu-
dellisiin piirteisiin ja seki sithen liittyviin haasteisiin ja mahdollisuuksiin. Neljannessi paa-
luvussa ndkokulmani tarkentuu eduskunnan asemaan ennakkovaroitusjirjestelméssa. Li-
sdksi esittelen syiti sille, miksi eduskunnan tulisi toimia aktiivisemmin toissijaisuusperiaat-
teen valvonnassa. Viides ja viimeinen pdiluku kokoaa tutkimukseni tulokset yhteen, minka

jalkeen peilaan saavutettuja tuloksia alussa esittdmiini tutkimuskysymyksiin.



2 TOISSIJAISUUSPERIAATE JA SEN SOVELTAMISALA

2.1 Toissijaisuusperiaatteen Kkisitteesti ja luonteesta

Ensiksi, toissijaisuusperiaatteen méérittelyyn liittyy tiettya kielellistd problematiikka, joka
tulee huomioida periaatetta tarkasteltaessa. Toissijaisuusperiaatteesta voidaan suomen kie-
lessa kayttdd myOs sanoja subsidiariteettiperiaate tai ldheisyysperiaate, kun taas englannin
kielisessi tutkimuksessa®® kisitteeseen viitataan yhdelld termilld subsidiarity. Suomen kieli
antaa siis periaatteelle useita erilaisia kddnnoksia ja ndin osaltaan my6s monimutkaistaa tul-
kintaa. EU-oikeudessa toissijaisuus- ja ldheisyysperiaate voidaan kuitenkin suomen kielen
merkityssisalloistd poiketen nédhda erillisind periaatteina, silld niilld on erilliset oikeusperus-
tat. Toissijaisuusperiaatteen madritelma ja soveltamisala on kirjattu SEU:n 5 artiklan koh-
taan 3 sekidi SEU:n ja SEUT:n liitteend olevaan toissijaisuuspdytikirjaan®®, kun taas lihei-
syysperiaate madritelliin SEU:n 10 artiklan 3 kohdassa.?” Selkeyden vuoksi kiytéin tutkiel-
massani EU-oikeuden mukaista jaottelua ja EU:n virallisissa ldhteisséd kdytettyd termid “tois-

sijaisuusperiaate”.

Toissijaisuusperiaate kytkeytyy olennaisesti muihin toimivallanjaon periaatteisiin, eli anne-
tun toimivallan periaatteeseen ja suhteellisuusperiaatteeseen, jotka esitellddan SEU:n 5 artik-
lan kohdissa 1—2 ja 4. Toissijaisuusperiaatetta tulee tarkastella vasten ndiden kahden muun
periaatteen asettamaa kontekstia, mutta tulkinnanvaraista on, voidaanko toissijaisuusperiaa-
tetta pitdd niistd kahdesta itsendisend periaatteena.’® Laajaa keskustelua voitaisiin kiydi
myds siitd, onko toissijaisuusperiaate poliittinen vai oikeudellinen kisite.?® Tissi tutkiel-
massa ldhden kuitenkin siitd olettamasta, ettd toissijaisuusperiaate on olemassa sellaisenaan,
ja silld on useita poliittisista piirteitd, mutta sitd voidaan pitdd oikeudellisena periaatteena,
16ytyyhén sille oikeusperusta EU:n primddrioikeudesta. SEU:n 5 artiklan kohta 3 keskittyy

toissijaisuusperiaatteeseen ja madrittelee sen seuraavanlaisesti:

25 Kts. esimerkiksi Jonsson Cornell & Goldoni 2017 ja Cooper 2017.
26 Euroopan parlamentti 2020, kohta Toissijaisuusperiaate.

27 EUR-Lex, kohta Demokratian vahvistaminen Euroopan unionissa.
28 Cooper 2017, s. 40—47.

¥ Ibid, s. 17—19.



Toissijaisuusperiaatteen mukaisesti unioni toimii aloilla, jotka eivat kuulu sen yksinomaiseen
toimivaltaan, ainoastaan jos ja siltd osin kuin jdsenvaltiot eivét voi keskushallinnon tasolla tai
alueellisella taikka paikallisella tasolla riittdvélld tavalla saavuttaa suunnitellun toiminnan ta-
voitteita, vaan ne voidaan suunnitellun toiminnan laajuuden tai vaikutusten vuoksi saavuttaa

paremmin unionin tasolla.

Aluksi artiklan kohdassa 3 mééritellddn siis toissijaisuusperiaatteen soveltamisala, joka ka-
sittdd sanamuodon mukaan muun kuin yksinomaisen toimivallan alan, toisin sanoen jaetun
toimivallan alan. Jaetun toimivallan ala on siis ensimmaiinen edellytys, jonka tdyttyessi unio-

nin toimielimet voivat toimia.>® Titd asiaa avaan laajemmin seuraavassa alaluvussa 2.2.

Kun annetun toimivallan periaatteen nojalla on hyviksytty yhteiset tavoitteet, jotka kuuluvat
jaetun toimivallan alaan, nousee esiin kysymys siitd, kenen tulisi toimeenpanna tavoitteet —
EU:n vai jisenvaltion? 3! SEU:n tekstissi todetaan seuraavaksi, ettd EU:lla on oikeus toimia
vain siind tapauksessa, jos keskushallinnon, alueellisen tai paikallisen tason toimet eivét ole
riittdvid tavoitteen saavuttamiseksi. EU:n tason toiminnan vilttiméttomyys on ndin ollen
toinen ehto periaatteen tiyttymiselle.*> Samassa normilausekkeessa tarkennetaan myds, etti
EU voi toimia ainoastaan siltd osin” kun alemman tason toimijat eivét sithen kykene. Té-
min voidaan tulkita tarkoittavan sitd, etté jos jokin asia pystytddn sddntelemédn edes osittain
paremmin jollakin EU:ta alemmalla tasolla, néin tulisi toimia. EU:n valitseminen toiminnan
tasoksi edellyttdd myos, ettd kyseessd on laaja ongelma, tai ettd EU:n tasolla toimiminen
olisi vaikuttavampaa kuin alemmilla hallinnon tasoilla. Kolmas edellytys on ndin ollen se,

ettd EU:n toimiminen tuo asiaan lisdarvoa.>>

Jos Euroopan unionia hahmotetaan liittovaltiona, kuten Chalmers, Davies & Monti tekeviit,
on toissijaisuusperiaatteessa kyse tasapainottelusta federalistisen ja paikallisen hallinnon vi-
lilld. Sen avulla voidaan hahmottaa, milloin federaalitason toimijoiden on soveliasta puuttua
ja milloin ei. Toissijaisuusperiaatteen ydinkysymyksen voisi muotoilla esimerkiksi siten,

etti onko tehokkaampaa luoda yksi keskitetty toimintatapa vaiko 27 erilaista.>*

Toissijaisuusperiaate sddtelee siis ennen kaikkea oikean toiminnan tason valitsemista EU-

oikeuden kontekstissa. Sen avulla turvataan jdsenvaltioiden mahdollisuudet tehda péaétoksia

39 Euroopan parlamentti 2020, kohta Toissijaisuusperiaate.
31 Davies 2006: ref. Hettne 2017, s. 62.

32 Euroopan parlamentti 2020, kohta Toissijaisuusperiaate.
33 Tbid.

34 Chalmers — Davies — Monti 2014, s. 393—395.
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ja toteuttaa toimia, ** jolloin valtioiden erilaiset toimintaympéristdt voidaan huomioida yk-
silokohtaisesti. Toissijaisuusperiaate vahvistaa siis osaltaan SEU:n 4 artiklan 2 kohdassa to-
dettua lauseketta, jonka mukaan unionin tulee kunnioittaa jisenvaltioidensa kansallista iden-

titeettid, joka kytkeytyy olennaisesti niiden poliittisiin ja valtiosddnndn rakenteisiin.

Toissijaisuusperiaate tukee myds SEU:n 10 artiklan 3 kohdan mukaista ldheisyysperiaa-
tetta.*® Liheisyysperiaatteen mukaan péitokset tulisi tehdi mahdollisimman avoimesti ja 14-
helléd kansalaisia, joten siind korostuu EU:n kansalaisten ndkokulma. Molemmat periaatteet
kuvastavat néin ollen ikdén kuin klassista itsehallinnon poliittista filosofiaa, jossa matalampi
hallinnon taso on aina parempi.’” Vaikka toissijaisuusperiaatetta ja liheisyysperiaatetta voi-
daan joissakin yhteyksissd pitdd samaa tarkoittavina asioina, toissijaisuusperiaate katsoo
asiaa oman tulkintani mukaan kuitenkin selkedsti enemmain unionin nikdkulmasta — onhan
kyse EU:n toissijaisuudesta, eikd muiden hallinnon tasojen ensisijaisuudesta. EU:n omien
toimijoiden ldhtokohdista toissijaisuusperiaate toimiikin pikemmin sen oman toiminnan oi-
keutuksena,®® kun taas alempien tasojen, kuten kansallisten parlamenttien, perspektiivisti

toissijaisuusperiaatteen tarkoituksena on toimia EU:n tason toiminnan rajoittajana.

Toisaalta myo0s se, kuinka toissijaisuusperiaatetta on katsottu pelkistdan EU:n sisdlld, on
muuttunut ajan saatossa. Kisite tuotiin viralliseksi osaksi EU-oikeutta vuonna 1992 tehdylla
Maastrichtin sopimuksella, mutta siind ei tarkkaan méaritelty kuinka ja kenen toimesta pe-
riaatetta toteutetaan. Néaihin aikoihin yhteinen kisitys oli kuitenkin ensisijaisesti se, ettd tois-
sijaisuusperiaatteen tarkoituksena on toimia EU:n omia toimielimid sisiltd pdin rajoittavana
tekijdnd. Tavoitteena oli kunnioittaa jisenvaltioiden autonomiaa, ja toimielimille kirjattiin
menettelyllisid rajoituksia muun muassa Amsterdamin sopimuksen liitteend olevaan proto-
kollaan. Tami ndkemys korostaa toissijaisuusperiaatetta erdénlaisena toimielinten itsesdéte-
lyn keinona, jossa EU:n instituutiot pyrkivét tietoisesti vihentimiin omaa lainsddddnnon

mésriansi.>’

Toissijaisuusperiaatteen toteutuminen néhtiin kuitenkin puutteellisena, ja 2000-luvun alussa
aloitettu EU:n perustuslain valmistelutyd tunnusti aiempaa selvemmin toissijaisuusperiaat-
teen poliittiset piirteet: tarkoituksenmukaisen toiminnan tason valinnassa on tosiasiallisesti

kaytettdva poliittista harkintaa. Tdmédn vuoksi muun muassa ad hoc -valvontaelimen

35 Euroopan parlamentti 2020, kohta Toissijaisuusperiaate.

36 Tbid.

37 Follesdal 1998, s. 190: ref. Chalmers — Davies — Monti 2014, s. 393.
38 Jonsson Cornell — Goldoni 2017, s. 2.

39 Cooper 2017, s. 24.
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perustaminen ja oman komissaarin salkun antaminen hyldttiin soveltumattomina, ja niiden
sijaan Lissabonin sopimus esitteli toissijaisuusperiaatteelle ulkoiset valvojat, unionin jasen-
valtioiden kansalliset parlamentit. Tdma muovasi kisitteen siséltod sithen suuntaan, kuinka

se nykyisin ymmérretiin.*°

Toissijaisuusperiaatteen oleellisena piirteend on siis nykykésityksen mukaan sen ulkoinen
kontrollointi, eikd pelkdstddn noudattamisen ldhtéisyys EU:n instituutioista sisdltd pdin.
Koska kaikki organisaatiot pyrkivit tyypillisesti lisdiméin omaa valtaansa,*' on perusteltua,
ettd EU:n toimivallan laajenemista valvotaan ulkoisen valvojan toimesta. Tdma kytkee kan-
salliset parlamentit myds omalta osaltaan EP:n rinnalle toteuttamaan parlamentaarista val-
vontaa, jos komissio hahmotetaan ikdén kuin EU:n hallituksena. Lisédksi Lissabonin sopi-
muksessa SEU:n 5 artiklan 3 kohdan sanamuotoon lisdttiin myds maininta periaatteen alu-
eellisesta ja paikallisesta ulottuvuudesta, minkd myo6té toissijaisuusperiaatteen hahmottami-
nen laajeni pelkéistddn unionin ja jisenvaltioiden vilisestd suhteesta koskettamaan my0s hal-
linnon alempia tasoja. Tdmén voidaan ndhdd vahvistavan osaltaan ldheisyysperiaatetta ja

laajentavan periaatteen soveltamisalaa.

Toissijaisuusperiaate asettuu oikeusperiaatteena osaksi EU:n toimivallanjaon periaatteita,
jotka ovat yksinomaan EU:n oikeusjirjestelmin piirre.*> Muiden oikeusperiaatteiden tapaan
se tulee huomioida lainsdétdjén antaessa sddadosehdotuksia, ja se on kehittynyt oikeuskay-
tinndn ja normien sanamuotojen muutoksien myotd. Ainutlaatuista toissijaisuusperiaat-
teessa kuitenkin on se, ettd on epédselvad, mika taho viime kddessé paittia toissijaisuusperi-
aatteen tulkinnasta*® — komissio, EUT vai kansalliset parlamentit. Toissijaisuusperiaat-
teessa on kysymys tasapainottelusta eri intressien vélilld, mutta unionilla ei ole tiettyé orgaa-
nia, jonka tehtévina on huolehtia niin kokonaisuuden kuin sen osien intresseistd. Tamé tekee
toissijaisuusperiaatteesta hankalasti tulkittavan ja erityisen alttiin politisoitumiselle, ja tdimén
vuoksi EU:n toimijoiden ja parlamenttien kesken ei ole yhteisymmarrysti toissijaisuusperi-

aatteen sisallosta.

40 Cooper 2017, s. 24—31.

41 Galbraith 1984, s. 84—91: Kuusela 2010, s. 36.

42 Lainlaatijan EU-opas, kohta 1.5 EU-oikeuden periaatteet 2020.
4 Jyrdnki 2003, s. 194.



12

2.2 Toissijaisuusperiaatteen soveltamisala Euroopan unionissa

Toissijaisuusperiaatteen soveltamisalaa maaritellddan SEU:n 5 artiklan 3 kohdassa, ja sité tar-
kennetaan toissijaisuuspoytikirjassa. Ensinndkin toissijaisuusperiaatteen soveltamisalaksi
esitelldén jaetun toimivallan ala. Jotta voimme hahmottaa paremmin toissijaisuusperiaatteen
soveltamisalaa, tarkastelen aluksi eri toimivalta-alojen jakautumista EU:n ja jdsenvaltioiden

valilld myos yleisemmalld tasolla.

EU:n toimivaltaa suhteessa jdsenvaltioihin voidaan jdsentdd kolmella kategorialla, joita
luonnehditaan SEUT:ssa. Ensimmaéinen kategoria on jdsenvaltioiden toimivallan ndkdkul-
masta kaikista radikaalein.** 3 artiklan ensimmaiisen kohdan mukaan tietyilli aloilla EU:lla
on yksinomainen lainsdddantovalta. Téllaisia toiminnan aloja ovat tulliliitto, sisdmarkkinoi-
hin liittyvé kilpailupolitiikka, euroalueen rahapolitiikka, yhteinen kauppapolitiikka ja osa
kalastuspolitiikkaa. Néilld toiminnan aloilla jdsenvaltiot ovat annetun toimivallan periaat-
teen nojalla luovuttaneet parlamenttiensa lainsdddéntdoikeuden kokonaan EU:lle, eikd kan-
sallisen tason séitely ole lahtokohtaisesti mahdollista, vaikka sille olisi niin sanotusti tilaa,
eli vaikka asiasta ei olisi vield sididetty EU:n tasolla.*> Kuten SEUT:n 2 artiklan kohdassa 1
todetaan, jdsenvaltiot voivat yksinomaisen toimivallan alalla antaa sdddoksid ainoastaan
unionin valtuuttamina tai toimeenpannakseen unionin antamia sdaddoksid. Lueteltujen toi-
minnan alojen lisdksi EU:lla on yksinoikeus solmia kansainvilisid sopimuksia tietyin 3 ar-

tiklan toisessa kohdassa mééritellyin ennakkoedellytyksin.

Jotkin alat taas ovat sdilyneet kokonaisuudessaan jisenvaltioiden lainsdddédntovallan alai-
suudessa, jolloin EU toimii ainoastaan tukien, koordinoiden ja tiydentden jdsenvaltioiden
toimia. Téllaisia aloja ovat esimerkiksi koulutuksen, kansanterveyden ja matkailun poli-
tiikka-alat.*® EU ei siis voi SEUT:n 6 artiklan mukaisesti asettaa velvoittavaa normistoa
ndilld politiikkasektoreilla. Yksinomaisen toimivallan ja tdydentdvédn toimivallan aloilla
toissijaisuusperiaatetta ei sovelleta. On kuitenkin syytd huomata, ettéd jos tavallisessa lain-
saatamisjarjestyksessd sdddetddn EU:n yksinomaiseen toimivaltaan kuuluvasta asiasta, p4é-

sevdt kansalliset parlamentit vaikuttamaan kisiteltdvddn asiaan oman valtiosddntonsa

4 Chalmers — Davies — Monti 2014, s. 210.
4 Tbid.
46 Euroopan komissio 2020, kohta EU:n toimivalta.
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médrittelemien osallistumisoikeuksien puitteissa.*’” Esimerkiksi eduskunta pystyy vaikutta-

maan koordinoimalla neuvoston kokouksiin osallistuvien hallitusten jdsenten toimia.

Naiiden kahden kategorian vdlimuotona voidaan pitdd jaettua toimivaltaa, jossa sekd EU etta
jasenvaltiot voivat asettaa uutta lainsdddantdd. Jaetun toimivallan aloihin kuuluvat SEUT:n
4 artiklan toisen kohdan mukaan muun muassa sisdmarkkinat, tyollisyys- ja sosiaalipoli-
tiikkka, maatalous ja kalastus, ympéristd, kuluttajansuoja, liikkenne, energia, turvallisuus ja
oikeus seki kehitysyhteistyd ja humanitaarinen apu.*® SEUT:n 2 artiklan toisessa kohdassa
tdsmennetéddn, ettd jasenvaltiot voivat kuitenkin kayttdd toimivaltaansa nédilld aloilla vain
siltd osin, kun EU ei ole vield kilyttinyt omaansa tai on péittinyt olla kiyttimittd sitd.*
Huomattavaa jaetun toimivallan alueella on siis se, ettd jasenvaltiot menettévit lainsdddén-
tovaltansa, jos EU on péittinyt siitid kyseisesti asiasta (doctrine of pre-emption®). Tilloin
jasenvaltioiden toimivaltaan ja4 niin sanotusti jaddnndstoimivalta. EU:n ensisijaisuutta jactun
toimivallan alalla perustelee se, ettd EU-sdddoksien kanssa ristiriitaiset kansalliset sdddokset

tekisivit haittaa yhtendisyydelle ja laajemmin EU:n harmonisointiprosessille.>!

Jaetun toimivallan alan taustalla on ainakin teoriassa ajatus EU:n ja jésenvaltioiden toimi-
misesta yhdess# yhteisten tavoitteiden hyviksi.>? Jisenvaltiot eiviit kuitenkaan yll4 maini-
tuitten seikkojen takia ole tasavertaisessa asemassa lainsdétijind suhteessa unioniin edes jae-
tun toimivallan alueella, vaikka sen nimen perusteella voisi ndin tulkita. Epdtasaisesti jakau-
tuva toimivalta jaetun toimivallan alueella luo oikeutusta toissijaisuusperiaatteen olemassa-
ololle, jolloin EU ei voi mielivaltaisesti laajentaa omaa toimintaansa jaettuun toimivaltaan

kuuluvilla politiikkasektoreilla.

Toinen ndkokulma tarkastella toissijaisuusperiaatteen soveltamisalaa jaetun toimivallan alu-
een liséksi on siten, ettd toissijaisuusperiaatteen noudattaminen kuuluu jokaiselle EU:n toi-
mielimelle. Tamé todetaan toissijaisuuspoytikirjan ensimmaéisessi artiklassa. Noudattamis-
velvollisuus on jatkuvaa, ja koskee toissijaisuusperiaatteen lisdksi myds suhteellisuusperi-
aatetta. Toimielinten velvollisuus noudattaa toissijaisuusperiaatetta tulee toissijaisuuspoyta-

kirjan maininnan liséksi ilmi EP:n, neuvoston ja komission vililld tehdysti sopimuksesta>

47 Rozenberg — Heftler 2015, s. 6.

“8 Euroopan komissio 2020, kohta EU:n toimivalta.

4 EUR-Lex 2016, kohta Euroopan unionin toimivallanjako.

30 Kts. lisdd esim. Chalmers — Davies — Monti 2014, s. 209.

31 Chalmers — Davies — Monti 2014, s. 210—211.

52 Tbid.

53 Buroopan parlamentin, Euroopan unionin neuvoston ja Euroopan komission vilinen toimielinten sopimus
paremmasta lainsdddannosta (OJ L 123, 12.5.2016).
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koskien parempaa lainsdddiant6d. Sen liséksi, ettd tdimén sopimuksen artiklojen 2, 12 ja 25
mukaisesti toimielimet noudattavat toiminnassaan toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatetta,
tulee niiden sopimuksen johdanto-osan 4 kohdan mukaisesti myds pitdd huolta perussopi-
muksissa ja niiden liitteissd madritellystd parlamenttien merkityksestd ja niille kuuluvista
vastuista, mikd tukee toissijaisuusperiaatteen tosiasiallista toteutumista. Kaiken kaikkiaan
EU:n primédrioikeuden ldhteet ja niitd tarkentava toimielinten vélinen sopimus jattavét kui-
tenkin melko avonaiseksi sen, kuinka toimielimet kdytdnnon tydssddn huomioivat toissijai-
suusperiaatteen toteutumisen silloin, kun kyse ei ole sdddosesityksen vaikutustenarvioin-

nista.

2.3 Toissijaisuusperiaatteen soveltaminen Euroopan unionin lainséifidintomenettelyssi

EU:n toimielimet soveltavat toissijaisuusperiaatetta lainsdddantdmenettelyssi padasiallisesti
lainsddtdmisjarjestyksen ensimmaéisesséd vaiheessa, jossa uudesta sdddoksesti annetaan esi-
tys. Toissijaisuuspoytékirjan 3 artikla ja parlamenttipdytéikirjan 2 artiklan toinen kohta maa-
rittelevit “esityksen lainsditdmisjirjestyksessd hyviksyttaviksi sdddokseksi” siten, ettd ky-
seessd voi olla komission ehdotus, jdsenvaltioiden ryhmén aloite, Euroopan parlamentin
aloite, unionin tuomioistuimen pyyntd, Euroopan keskuspankin suositus tai Euroopan inves-
tointipankin pyyntd. Aloite voi siis tulla monelta erilaiselta taholta, mutta kdytdnndssé var-
sinaisen esityksen uudeksi siidokseksi tekee aina komissio.** Pdytikirjojen mukainen ma-
ritelmé edellyttdd myd0s, ettd esityksen tarkoituksena on lainsddtdmisjérjestyksessd hyvak-

syttdvin sdddoksen antaminen.

Ennen kuin esitys annetaan lainsddtamisjirjestyksessi eteenpdin EP:n ja neuvoston késitte-
lyyn,> sen tulee toissijaisuuspoytikirjan 5 artiklan mukaisesti sisiltii perustelut toissijai-
suus- ja suhteellisuusperiaatteen noudattamisesta. Tdma edellyttdd komission valmistelevilta
toimielimiltd sdddosesityksen vaikutuksenarviointia molempien periaatteiden nékokul-
masta. Toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen soveltaminen mainitaankin keskeisend pa-
remman lainsdddédnnon vélineend myods EU:n toimielinten vilisessd sopimuksessa parem-
masta lainsdddannostd 12 artiklassa. Myos sopimuksen 25 artiklan mukaan komission tulee

liittda perustelut jokaiseen esitykseen, ja toissijaisuuspoytékirjan 5 artiklan mukaisesti niiden

54 Euroopan parlamentti 2020, kohta Tavallinen lainsdétimisjérjestys.
55 Tbid.
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tulisi olla tarpeeksi yksityiskohtaiset, jotta toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen toteutu-
mista voidaan arvioida. Perusteluissa pitéé toissijaisuusperiaatteen mééritelman mukaisesti
ilmetd, miksi toiminnan tasoksi on valittu juurikin unionin taso — eikd kansallinen, alueelli-
nen tai paikallinen, ja tdima osoitetaan laadullisin ja jos mahdollista, my6s mééréllisin perus-

tein.

Otetaan esimerkinomaisesti tarkasteluun vuonna 2018 kisittelyssé ollut komission ehdotus
niin kutsutuksi muovidirektiiviksi*®, jonka péitavoite on muovituotteiden ympéristovaiku-
tusten ehkiisy ja vihentdminen. Toissijaisuusperiaatteeseen liittyvit perustelut 16ytyvit eh-
dotuksen toisesta pdédluvusta, jossa EU:n valitsemista sdéintelyn tasoksi perustellaan muun
muassa muoviroskaamisen ongelman luonteella, joka on valtioiden rajat ylittdvd. Muun kuin
EU-tasoisen toiminnan valitseminen voisi lisdksi aiheuttaa keskendén ristiriitaisia toiminta-
tapoja jasenvaltioiden vilille ja vaarantaa EU:n sisdisid markkinoita, jos jasenvaltioilla on
voimassa eridvid normeja muovituotteita koskien. Toisin sanoen esitys tdyttda toissijaisuus-
periaatteen mukaiset edellytykset unionin valitsemiselle toiminnan tasoksi, silld unionitasoi-

nen toiminta on tavoitteiden toteutumisen kannalta sekd valttimatonta ettd lisdarvoa tuovaa.

Ehdotuksessa huomioidaan kuitenkin myds SEU:n 5 artiklan 3 kohdan toissijaisuusperiaat-
teen madritelmén oleellinen osa, jossa painotetaan EU:n asettavan sdddoksid “ainoastaan
siltd osin kuin” sithen ei pystytd riittdvalla tavalla alemmilla tasoilla. Témé ilmenee esimer-
kiksi siind, ettd sdddostyypiksi ei ole valittu sanamuodoltaan sitovaa asetusta vaan direktiivi,
jolloin taytantoonpano- ja tiedonkeruumenetelmat jitetddn jasenvaltioiden harkintavaltaan,
eikd niistd sdddelld EU:n tasoisesti. Ympdaristooikeuden alan kuuluessa jaetun toimivallan
alaan sdddos voidaan asettaa unionin tasolla annetun toimivallan periaatteen mukaisesti, ja
pédluvussa todetaan my0s suhteellisuusperiaatteen noudattaminen direktiivin asettamien

keinojen kannalta.

Tamid esimerkkind toimiva muovidirektiiviehdotus ilmentéd toissijaisuusperiaatteen ydin-
ajatusta lainsdddiantomenettelyssa: asiasta sdddetddn EU:ssa, eikd esimerkiksi kansallisten
parlamenttien tasolla, silld ylikansallinen sdéntely ndhddin EU-tasolla tehokkaampana kuin
kansallinen lainsdddéntd. Koska valmista ehdotusta edeltdd laaja virkamiespohjainen val-
mistelutyd, tulee toissijaisuusperiaate huomioida jo hyvin varhaisessa vaiheessa. Toissijai-

suusperiaate velvoittaa ndin ollen myds valmistelevia virkamiehid varsinaisten komissaarien

56 Komission ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi tiettyjen muovituotteiden ympéristdvai-
kutuksen viahentdmisestd COM(2018)340 final.
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liséksi. Télloin periaate toimii lainsdddédntdmenettelysséikin erdéinlaisena komission itseval-
vonnan keinona, silld komission tulee alusta asti pystyd perustelemaan, miksi normeja yli-
padtadn asetetaan EU:n tasolla. Lainsddddntomenettelyssd toissijaisuusperiaatteen varsi-
naista valvontaa toteuttavat sekd EUT ettd kansalliset parlamentit, joiden toiminnan puitteita

siirryn késitteleméién seuraavassa padluvussa.
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3 TOISSIJAISUUSPERIAATTEEN VALVONTAJARJESTELMA

3.1 Lyhyesti toissijaisuusperiaatteen jialkikateisvalvonnasta

Tassd tutkielmassa keskityn ensisijaisesti toissijaisuusperiaatteen ennakolliseen valvontaan,
jota toteuttavat EU:n jdsenvaltioiden kansalliset parlamentit ennakkovaroitusjérjestelman
kautta. Toissijaisuuspdytdkirja mahdollistaa kuitenkin myos toissijaisuusperiaatteen jéalkika-
teisvalvonnan sen jilkeen, kun sddados on jo annettu EU:n lainsdétdmisjarjestyksen mukai-
sesti. Ex post -valvonta tapahtuu péddasiassa poytékirjan 8 artiklassa mééritellyn tuomiois-
tuinvalvonnan kautta, mutta jilkikateisvalvontaa vahvistaa myos 9 artiklan edellytys siité,
ettd komissio antaa vuosikertomuksen toissijaisuusperiaatteen soveltamisesta. Toissijaisuus-
periaatteen valvonnan kokonaisuuden hahmottamiseksi avaan seuraavaksi lyhyesti EU:n
tuomioistuimen roolia ja siihen liittyvid ongelmia. Laajempaa tutkimusta toissijaisuusperi-

aatteen tuomioistuinvalvonnasta on tehnyt esimerkiksi Davies 2006.%

Toissijaisuuspdytikirjan 8§ artiklan mukaan joko jdsenvaltio tai lainsdétdmisessd mukana ol-
lut alueiden komitea voi nostaa kanteen EU:n lainsdétéjid, eli EU:n parlamenttia tai neuvos-
toa, vastaan Euroopan unionin tuomioistuimessa (EUT), jos se katsoo voimaan tulleen sda-
doksen loukkaavan toissijaisuusperiaatetta. Kéytdnnossd jdsenvaltioiden parlamenttien
asema tuomioistuinvalvonnassa on heikohko, silld asian vieminen tuomioistuimeen valtion
nimissi edellyttid valtion hallituksen suostumusta.>® Kansalliset parlamentit eivit siis piise
toimimaan ilman vilik&sia toteuttaakseen tuomioistuinvalvontaa, toisin kuin seuraavissa ala-

luvuissa esiteltdvissd ennakkovaroitusjérjestelmassa.

Vaikka jésenvaltiot ovat aika ajoin nostaneet kanteita viitetyistd rikkomuksista, EUT ei ole
vield kertaakaan todennut EU:n toimenpidettd toissijaisuusperiaatteen vastaiseksi. Useat rat-
kaisut® nostavat selkeisti esiin sen, kuinka eri tavoin tuomioistuin ja unioni tulkitsevat tois-
sijaisuusperiaatetta verrattuna jasenvaltioihin. Jisenvaltiot ovat nostaneet kanteita siksi, etti
toiminnan ala, kuten terveys, siviiliprosessi tai kielikysymykset, eivit kuulu EU:n toimival-

taan. EUT on kuitenkin hyldannyt kanteet silld perusteella, ettd toiminnan taustalla ei ole ollut

37 Kts. esim. Davies 2006, 72-74: ref. Chalmers — Davies — Monti 2014, s. 396—397.
58 Granat 2014, s. 188: Cooper 2017, s. 27.
59 Esim. C-377/98 Netherlands v European Parliament and Council.
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niinkdén tietyn toiminnan alan séétely, vaan EU:n toimivaltaan kuuluva laajempi tavoite,
kuten vapaan liikkuvuuden vahvistaminen tai kilpailun véiristymien poistaminen.®® Tuo-
mioistuinvalvonnasta on siis kaiken kaikkiaan todettava, etté jos arvioitavissa oleva toiminta
on perussopimusten mukaista ja linkittyy edes jollain tavalla niissé esiteltyihin tavoitteisiin,

toissijaisuusperiaatteen vastaisuutta on lihes mahdotonta todeta.®!

EUT on ollut ylipaatddn vastahakoinen antamaan tulkintoja toissijaisuusperiaatteesta, silla
niin tehdessdén sen tulee tasapainotella kansallisten identiteettien — siis jdsenvaltioiden su-
vereenisuuden, ja unionin yhteisten tavoitteiden vililli.®> Kompromissi ndiden nikdkulmien
vililld ndyttdytyy aina jommastakummasta suunnasta katsottuna puutteellisena, minka
vuoksi pditdksen antaminen asiasta on hankala tehtivi.%® Toisaalta ongelmana on myds
EUT:n sisddnkirjoitettu taipumus nojautua EU:n poliittisten instituutioiden tulkintoihin. Kun
toissijaisuusperiaatteen mukaisuus on jo todettu komission, neuvoston ja Euroopan parla-

mentin toimesta, on EUT:n vaikea en#i asettua niitd tulkintoja vastaan. %

Edelld mainitut seikat heikentdvét selvdsti EUT:n harkintakykyé toissijaisuusperiaatteeseen
liittyvissd kysymyksissé. Lisdksi EUT ja EU:n muut elimet tulkitsevat toimivaltajakoa ja sité
kautta toissijaisuusperiaatteen soveltamisalaa edelld mainittujen tuomioistuinratkaisujen pe-
rusteella paljon laajemmin kuin jésenvaltiot. Ndmai kaikki seikat tekevét kansallisten parla-
menttien oikeudellisesta asemasta heikon toissijaisuusperiaatteen jilkikéteisvalvonnassa.
Pitkalla aikavélilla pelkkd tuomioistuinvalvonta korostaisi litkaa yksipuolista, ylhaddltd pdin
asiaa katsovaa, nikemysté toissijaisuusperiaatteen luonteesta ja voisi johtaa EU:n toimival-
lan kontrolloimattomaan kasvuun. Poliittisemmalla ennakkovaroitusjérjestelmélld on siis
perusteltu paikkansa toissijaisuusperiaatteen valvonnassa, silld jokaisen kansallisen parla-
mentin luonnollinen intressi pitdd omasta lainsdddéntovallastaan kiinni hillitsee EU:n toi-
mielinten mahdollisia pyrkimyksid kasvattaa omaa valtaansa. Talloin EU:n toimielinten toi-

mivallalle syntyy luontevaa vastapainoa.

0 Chalmers — Davies — Monti 2014, s. 396—398.

1 Hettne 2017, s. 52.

62 Scharpf 1994, s. 225—226: Chalmers — Davies — Monti 2014, s. 396.
63 Chalmers — Davies — Monti 2014, s. 396.

64 Toth 1994: ref. Cooper 2017, s. 27.
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3.2 Kansallisten parlamenttien tiedonsaantioikeudet lainsiadéintomenettelyssi

Ennakkovaroitusjirjestelméssa toteutettavan ex ante -valvonnan mahdollistaa EU:n primaa-
rioikeudessa kansallisille parlamenteille annetut laajat tiedonsaantioikeudet. Vahva tieto-
pohja EU:n lainsdddantdmenettelysséd paitettdvistd asioista on edellytykseni sille, etti kan-
salliset parlamentit osaavat muodostaa kantoja toissijaisuusperiaatteen noudattamisesta. Lis-
sabonin my®ti virallistetut parlamenttien tiedonsaantioikeudet® rakentuvat SEU:n 12 artik-
lan a) kohdan pohjalle. Sen nykymuodossa todetaan, ettd kansalliset parlamentit saavat tie-
toja unionin toimielimiltd ja niille toimitetaan esitykset lainsddtdmisjarjestyksessd hyviksyt-
tdviksi unionin sdddoksiksi parlamenttipdytikirjan mukaisesti. Parlamenttipdytékirjan li-

sdksi tiedonsaantioikeuksista madritdén toissijaisuuspdytikirjassa.

Kansallisilla parlamenteilla on vahvat tiedonsaantioikeudet erityisesti lainsdddédntomenette-
lyn osalta. Parlamenttipdytékirjan 2 artiklan 3—>5 kohtien ja toissijaisuuspdytékirjan 4 artik-
lan 1—3 kohtien mukaan kaikilla EU:n toimielimilld, joilla on oikeus antaa esitys lainsdété-
misjarjestyksessd hyvéksyttavaksi sdddokseksi, on my0s velvollisuus toimittaa esityksensi
suoraan kansallisille parlamenteille. Tadma velvollisuus koskee ndin ollen komissiota, EP:t4
ja neuvostoa. Neuvosto toimittaa 4 artiklan kolmannen kohdan mukaisesti jisenvaltioiden
ryhmaltd, EUT:1ta, Euroopan keskuspankilta tai Euroopan investointipankilta ldhtdisin ole-

vat esitykset kansallisille parlamenteille.

Jotta kansallisilla parlamenteilla on my0s tosiasiallinen mahdollisuus tarkastella sdddosesi-
tyksid ennen sen hyviksymistd, tulee parlamenttipdytikirjan 4 artiklan asettamalla tavalla
esitys ottaa neuvoston késittelyyn hyvéaksymisté tai kannanmuodostusta varten aikaisintaan
kahdeksan viikon kuluttua siitd, kun esitys on toimitettu kansallisille parlamenteille unionin
virallisilla kielilld. Taémén aikakehyksen sisélld tapahtuu myos kansallisten parlamenttien
toissijaisuusperiaatteen ennakollinen valvontamenettely. Neuvoston kanta voidaan vahvis-
taa aikaisintaan kymmenen péivan kuluttua siitd, kun esitys lainsddtdmisjirjestyksessd hy-
vaksyttaviksi sdddokseksi on otettu neuvoston esityslistachdotukseen. 4 artiklan toisen nor-
milausekkeen mukaan kahdeksan viikon edellytyksestd voidaan kuitenkin poiketa kiireelli-
sissd tapauksissa, joista annetaan asianmukaiset perustelut. Parlamenttipdytéikirjan 5 artikla

edellyttdd, ettdi myds neuvoston istuntojen esityslistat ja késittelyn tulokset toimitetaan

65 Kansallisten parlamenttien tiedonsaantioikeuksien ala on erittiin laaja ja ulottuu lainsdidéntdmenettelyn li-
saksi niin perussopimusten muuttamiseen ja uusiin jdsenhakemuksiin, mutta fokuksen sdilyttdmiseksi késitte-
len tésséd kappaleessa vain lainsdddéntomenettelyyn liittyvid tiedonsaantioikeuksia.
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kansallisille parlamenteille. Lainséatdjien padtoslauselmien ja kantojen toimittamista parla-

menteille edellyttdd myds toissijaisuuspoytikirjan 4 artiklan 5 kohta.

Toissijaisuusperiaatteen valvonnan kannalta on olennaista, ettd parlamenteilla on parlament-
tipoytikirjan 1 artiklan mukainen oikeus saada tietoa myds komission toimintaan liittyvista
taustoista, joita ilmentivat esimerkiksi vihreét ja valkoiset kirjat, tiedonannot seké vuotuinen
lainsdddantoohjelma. Kaikki lainsddddnnén suunnitteluun tai komission poliittiseen strate-
giaan liittyvat asiakirjat kuuluvat kansallisten parlamenttien tiedonsaantioikeuksien piiriin.
Néamé omalta osaltaan vahvistavat kansallisten parlamenttien tietimysté tulevista sdddoseh-
dotuksista, mikd puolestaan valmistelee niitd parempaan toissijaisuusperiaatteen valvon-
taan.%® Saidosehdotusten kontekstin ja kokonaisuuden hahmottaminen voi esimerkiksi aut-
taa parlamentteja pohtimaan jo etukiteen omaa positiotaan toissijaisuusperiaatteen kannalta.
Tama my0s osittain lievittda toissijaisuusmenettelylle asetettua kahdeksan viikon aikarajoi-

tusta.

Kansallisten parlamenttien tiedonsaantioikeuksien merkitystd ilmentaa se, ettd lainsdétdjd on
halunnut merkitd ne useaan eri oikeusliahteeseen. Toissijaisuuspdytékirjan 4 artiklassa tois-
tetut sdddosehdotuksia koskevat tiedonsaantioikeudet alleviivaavat oman tulkintani mukaan
toissijaisuusperiaatteen valvonnan ja tiedonsaantioikeuksien erottamatonta yhteytti. Lissa-
bonin sopimuksen my&td voimaantulleet kansallisten parlamenttien tiedonsaantioikeudet ei-
vit varsinaisesti laajentaneet Suomessa eduskunnan tiedonsaantimahdollisuuksia, jotka ovat

jo aiemmin olleet lihes rajoittamattomat perustuslain 96 § ja 97 § myoti.®’

3.3 Ennakkovaroitusjirjestelma

Kuten olen osoittanut, toissijaisuusperiaatteen noudattaminen on toissijaisuuspoytékirjan en-
simmaisen artiklan perusteella jokaisen EU:n toimielimen jatkuva velvollisuus, joka ei ra-
joitu pelkdstddn lainsdddantomenettelyyn. Lainsdddantomenettelyi tarkasteltaessa toissijai-
suuspoytdkirjan 5 artikla ja EU:n toimielinten vélinen sopimus paremmasta lainsdadannosta
velvoittavat komissiota tai muuta esityksen antajaa antamaan perustellut lausunnot toissijai-
suusperiaatteen noudattamisesta osana sddddsehdotuksen vaikutuksenarviointia. Ndmaé sei-

kat merkitsevdt EU:n toimielinten itsevalvontaa jo ennen sdédosesityksen antamista, mutta

% Wetter 2017, s. 73.
7 EU-menettelyjen tarkistustoimikunnan mietintd 2005, s. 25.
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varsinaista ulkoista valvontaa toteuttavat jisenvaltioiden kansalliset parlamentit. Toissijai-
suusperiaatteen ex ante -valvonta on perustellusti parlamenttien kisissé, silld lopulta koko
EU:n demokraattinen valta kumpuaa niisti,* koska jisenvaltiot ovat perussopimuksissa luo-
vuttaneet toimivaltaansa EU:lle. Parlamenteilla on my0s selked oma intressi toissijaisuuspe-
riaatteen valvonnassa, silld periaatteen heikko kontrolli voi rinnastua suoraan niiden oman

lainsaadantovallan heikkenemiseen.®®

Kansalliset parlamentit valvovat toissijaisuusperiaatteen noudattamista SEU:n 5 artiklan 3
kohdan toisen alakohdan ja 12 artiklan b) kohdan mukaisesti. Molemmissa kohdissa viita-
taan, ettd tarkempi kuvaus ennakollisesta valvonnasta on esitetty toissijaisuuspoytékirjassa.
Siind esitelldén varsinainen toissijaisuusperiaatteen ennakkovaroitusjirjestelméi ja sen me-
nettelylliset edellytykset. Ennakkovaroitusjérjestelmissd annetaan kansallisille parlamen-
teille mahdollisuus haastaa sdddosesityksen toissijaisuusperiaatteen mukaisuus. Huomionar-
voista on, ettd oikeus koskee vain toissijaisuuspoytékirjan 3 artiklassa maériteltyjd lainséé-
tdmisjérjestyksessd hyviksyttidvid sdddosehdotuksia, eikd esimerkiksi valkoisia ja vihreitd
kirjoja, eikdi muuta valmisteluaineistoa tai alemman asteisia sdiddsehdotuksia.”® Ennakko-
varoitusjarjestelmin soveltamisalan ulkopuolelle rajautuu siis melko paljonkin asioita, kun
lisdksi huomioidaan, etté toissijaisuusperiaatetta sovelletaan sadddsesitysten osalta vain jae-

tun toimivallan alalla.

Lisédksi kansallisten parlamenttien valvontaoikeus ennakkovaroitusjirjestelméassi rajoittuu
toissijaisuuspoytékirjan esittimalld tavalla nimenomaisesti vain toissijaisuusperiaatteeseen.
SEU:n 5 artiklan 3 kohdan sanamuodon mukaan kansalliset parlamentit voivat siis asettaa
saddosehdotuksen uudelleen tarkasteluun vain silloin, jos asia ei kuulu unionin yksinomai-
seen toimivaltaan, ja jos esityksen tavoitteet voitaisiin riittavilla tavalla saavuttaa saatamalla
asiasta keskushallinnon tasolla tai alueellisella taikka paikallisella tasolla. Sanamuodon mu-
kaan tulkittaessa ennakkovaroitusjdrjestelmdssé voidaan ottaa kantaa vain EU-tasoisen toi-
minnan tarkoituksenmukaisuuteen, eikd esimerkiksi esityksen siséltoon tai mahdollisiin suh-
teellisuusperiaatteen loukkauksiin. Asiaan liittyy kuitenkin eri toimijoiden ndkdkulmista tul-

kinnanvaraisuutta, mité kasittelen laajemmin tutkielmani luvussa 3.4.

Ennakkovaroitusjirjestelmin oikeudellinen perusta on médritelty toissijaisuuspdytakirjan

artikloissa 6—7. 6 artiklan ensimmadisen kohdan mukaan parlamentti tai sen kamari voi

68 Hettne 2017, s. 53.
% Jonsson Cornell & Golgoni 2017, s. 2—3.
70 EU-menettelyjen tarkistustoimikunnan mietintd 2005, s. 23.
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kahdeksan viikon kuluessa sdddosesityksen toimittamisesta antaa lausunnon, jossa se arvioi
toissijaisuusperiaatteen vastaisuutta. Lausunto annetaan tavallisessa tapauksessa EP:n puhe-
miehelle sekd neuvoston ja komission puheenjohtajille ja sen tulee siséltdd perustelut siita,
miksi esitys ei parlamentin mielestd noudata toissijaisuusperiaatetta. Kaikkien lainsddtami-
seen osallistuneiden toimielinten tulee ottaa 7 artiklan 1 kohdan mukaisesti parlamentin tai
parlamenttien lausunnot huomioon. Normilausekkeessa tillaisiksi toimielimiksi mainitaan
EP, neuvosto ja komissio tai jasenvaltioiden ryhmé, EUT, Euroopan keskuspankki tai Eu-
roopan investointipankki, riippuen siitd, mistd saddos on ldhtoisin. Lainsditija ei kuitenkaan
tarkenna, mitd "huomioonottaminen” tosiasiallisesti tarkoittaa, miké jattda kohdan oikeudel-
lisen sitovuuden melko véljéksi. Perustellun lausunnon antamiseen liittyvit menettelykéy-

tdnnot on kirjattu myos parlamenttipdytikirjan 3 artiklaan.

EU-oikeutta kiisittelevissi kirjallisuudessa’! ennakkovaroitusjirjestelmin jakautumista kah-
teen erilaiseen menettelyyn toissijaisuuspOytékirjan 7 artiklan mukaisesti on tyypillisesti ku-
vattu keltaisella ja oranssilla kortilla, jotka kuvastavat parlamenttien lausunnoista seuraavien
toimenpiteiden voimakkuutta. Perustellut lausunnot voivat johtaa joko lievempéén keltaisen
kortin menettelyyn tai voimakkaampaan oranssin kortin menettelyyn. Molemmissa tapauk-
sissa jokaisella jasenvaltion parlamentilla on kaksi d4nté, ja kaksikamarisessa parlamentti-
jérjestelmissé dédnet jakautuvat molemmille kamareille toissijaisuuspdytikirjan 7 artiklan 1
kohdan toisen alakohdan esittdmailla tavalla. Seuraavaksi késittelen keltaisen ja oranssin kor-

tin menettelyjen ominaispiirteita.

3.3.1 Keltaisen kortin menettely

Niin sanotun keltaisen kortin menettelyd koskevat oikeusnormit on kirjattu toissijaisuuspoy-
takirjan 7 artiklan toiseen kohtaan. Keltaisen kortin menettely aktivoituu, jos vihintién kol-
masosa kansallisten parlamenttien ddnimiérdstd vastaa sellaisia perusteltuja lausuntoja,
joissa kyseenalaistetaan sddddsehdotuksen toissijaisuusperiaatteen noudattaminen. Poik-
keuksena on vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alat, joiden kohdalla riittdd SEUT:n 76
artiklan mukaisesti neljinnes kokonaisddnimiirastd. Kyseisten alojen kohdalla lainsddtédja

on mitd ilmeisemmin halunnut mahdollistaa toissijaisuusperiaatteen valvonnan kansallisille

"I Kts. esim. Hettne 2017 ja Jancic 2015.
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parlamenteille suotuisammin edellytyksin, silld alat ovat perinteisid valtion tehtivid ja ndin

ollen osana EU:n jdsenvaltioiden sisdisen suvereenisuuden ydint.

Keltaisen kortin tapauksessa sdddosesitystd on 7 artiklan toisen kohdan ensimmaéisen ala-
kohdan sanamuodon mukaan tarkasteltava uudelleen. Toisessa alakohdassa todetaan, ettd
komission tai muun esityksen antajan tdytyy péittda, pitddko se ehdotuksensa ennallaan,
muuttaako se sitd vaiko vetddko se ehdotuksensa kokonaan pois. Jos ehdotus pédtetdén pitda
ennallaan tai sitd padtetdédn muuttaa, tulee komission antaa lausunto, jossa se tuo ilmi seikat,
joiden vuoksi siidosehdotusta voidaan pitii toissijaisuusperiaatteen mukaisena.’” T4mai tu-

kee osaltaan EU:n hyvin hallintatavan normia, perustelemisvelvollisuutta.”

Keltaisen kortin menettelya on sovellettu yhteensi kolme kertaa vuosina 2012, 2013 ja 2016.
Ensimmdisen kerran kaksitoista kansallista parlamenttia neljastikymmenestd antoivat kel-
taisen kortin niin kutsutulle Monti II -asetukselle, eli komission ehdotukselle asetukseksi
tyotaisteluoikeuden harjoittamisesta suhteessa sijoittautumisvapauteen ja palvelujen tarjoa-
misen vapauteen’®. Komissio kiisti toissijaisuusperiaatteen loukkauksen, mutta veti lopulta
ehdotuksensa pois. Keltainen kortti aktivoitui toisen kerran, kun komission ehdotus ase-
tukseksi Euroopan syyttijidviraston perustamiseksi’® sai 14 perusteltua lausuntoa toissijai-
suusperiaatteen loukkaamisesta. Tdméan ehdotuksen komissio péétti pitdd voimassa, samoin
kuin kolmannen keltaisen kortin kohdalla, joka kyseenalaisti ehdotuksen l&hetettyjd tyonte-

kijoitd koskevan direktiivin tarkistamisesta.”® 7’

Kansalliset parlamenttien nostamat keltaiset kortit koskevat selkeisti sellaisia valtion toi-
minnan alueita — tyonteon sdintelyd ja oikeuden toimeenpanemista, joissa ei ole totuttu yli-
kansallisen toimijan lainsdddantovaltaan. Vastustuksesta huolimatta komissio on pitdytynyt
kaksi kolmesta kerroista omassa kannassaan, eikd taipunut kansallisten parlamenttien pai-
nostukseen. Syyttdjénviraston tapauksessa komissio keskittyi perustelemaan toissijaisuuspe-

riaatteen noudattamista jdsenvaltioldhtdisen toiminnan tehottomuudella ja unionin tason

72 Hettne 2017, s. 55—56.

3 Euroopan oikeusasiamies 2002, kohta Euroopan hyvin hallintotavan sdinndsto.

4 Ehdotus neuvoston asetukseksi tyotaisteluoikeuden harjoittamisesta suhteessa sijoittautumisvapauteen ja
palvelujen tarjoamisen vapauteen (COM(2012)0130).

5 Ehdotus neuvoston asetukseksi Euroopan syyttdjanviraston perustamisesta COM(2013)0534).

76 Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi palvelujen tarjoamisen yhteydessi tapahtuvasta
tyontekijoiden lahettdmisestd tyohon toiseen jasenvaltioon 16. joulukuuta 1996 annetun Euroopan parlamentin
ja neuvoston direktiivin 96/71/EY muuttamisesta (COM(2016)0128).

77 Euroopan parlamentti 2020, kohta Toissijaisuusperiaate.
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toiminnan tuomalla lisdarvolla.”® Lihetettyjen tydntekijoiden asemaa koskevassa direktii-
viehdotuksesta annetuissa perusteluissa komissio puolestaan rakensi argumenttinsa toissijai-
suusperiaatteen noudattamisesta toiselle edellytykselle, eli ongelman rajat ylittaville luon-

teelle.”’

Keltaisen kortin menettely onkin ikddn kuin vain kansallisten parlamenttien suositus ehdo-
tuksen poisvetdmiselle, silld menettely ei luo komissiolle oikeudellista velvollisuutta ehdo-
tuksen perumiselle,®® pelkistiin uudelleen tarkastelulle. Tarkasteluvaatimuksenkin osalta
normilauseke on jitetty melko viljiksi, miké heikentdd kansallisten parlamenttien valvonta-
oikeuksien tosiasiallista toteutumista. Komission poliittisen tahdon ollessa tarpeeksi vahva,
kuten kahdessa jalkimmaiisessi tapauksessa, ei kansallisten parlamenttien kannanotoilla ole
valttamattd suurta kdytdnnon merkitystd. Toisaalta perustellut lausunnot valittdvit komissi-
olle vdhintiddn symbolisen viestin, joka pakottaa sen tarkastelemaan omaa toimintaansa kriit-

tisesti toissijaisuusperiaatteen toteutumisen kautta.

3.3.2 Oranssin kortin menettely

Oranssin kortin menettely aiheuttaa vahvempaa oikeudellista velvoittavuutta kuin keltaisen
kortin menettely, ja on titen kansallisten parlamenttien valvontaoikeuksien kannalta suotui-
sampi oikeudellinen instrumentti. Sen aktivoituminen edellyttda toissijaisuuspoytékirja 7 ar-
tiklan 3 kohdan ensimmadisen alakohdan mukaisesti, ettd vahintdin yksinkertainen enem-
misto kansallisten parlamenttien 44niméérasti asettuu tukemaan véitettd, jonka mukaan sia-
dosehdotus on toissijaisuusperiaatteen vastainen.®! Komissiolla on samalla tavalla kuin kel-
taisen kortin menettelyssd vaihtoehtoina pitdd ehdotus voimassa, muuttaa sitd tai peruuttaa
se. Erona keltaisen kortin menettelyyn on kuitenkin se, ettd jos komissio paéttda pitdd ehdo-
tuksensa voimassa muuttamatta sitd, siirtyy asia 3 kohdan toisen alakohdan maérittelemalla
tavalla tarkasteltavaksi EU:n lainsdatdjille eli EP:lle ja neuvostolle. Ne dénestavit sdddoseh-
dotuksen toissijaisuusperiaatteen vastaisuudesta tavallisen lainsddddntomenettelyn ensim-

maisessd kasittelyssd. Sdddos voidaan hyldtd neuvoston ddnteen 55 % enemmistolld ja

8 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle ja kansallisille parlamenteille Euroopan syytti-
jénviraston perustamista koskevan neuvoston asetusehdotuksen tarkastelusta toissijaisuusperiaatteen osalta
poytékirjan N:o 2 mukaisesti (COM(2013)0851), s. 4.

7 Euroopan parlamentti 2020, kohta Toissijaisuusperiaate.

80 Hettne 2017, s. 56.

81 Ibid.
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Euroopan parlamentin yksinkertaisella enemmistolla. Talloin sdddosehdotuksen kisittely

paittyy kokonaan.®?

Oranssin kortin menettelyi ei ole kiytetty sen historian aikana kertaakaan.®* Toissijaisuus-
poytékirjan 7 artiklan 3 kohdassa edellytettidvid yksinkertainen enemmistd kansallisten par-
lamenttien ddnim&arastd on melko suuri, kun tarkastellaan asiaa tosiasiallisessa toiminnassa.
Kynnys saada enemmistd 27:std parlamentista antamaan perusteltu lausunto on korkea ot-
taen huomioon jokaisen jdsenvaltion omaleimaiset poliittiset tavoitteet, parlamenttien viliset
eroavaisuudet toissijaisuusperiaatteen tulkinnassa ja parlamenttien vélinen yhteistyd, johon
ei valttdmaétta olla vield totuttu, mutta joka edesauttaisi perusteltujen lausuntojen enemmis-
ton saamista. Oranssin kortin menettely ei siséltynyt alkuperiisesti kaavailtuun perustusla-
kisopimukseen®, joten lisdys on kuitenkin loppujen lopuksi parlamenttien vaikutusmahdol-

lisuuksien kannalta tervetullut.

Vaikka oranssin kortin menettely aiheuttaa voimakkaampia oikeudellisia seurauksia kuin
keltaisen kortin menettely, se ei kuitenkaan tarkoita kansallisten parlamenttien veto-oikeutta,
vaan 1dhinnd mahdollistaa neuvoston ja EP:n mukaantulon lainsdédédntomenettelyn ensivai-
heissa. Tamén vuoksi tieteellisessd keskustelussa on nostettu esiin ajatus punaisen kortin
menettelysti®®, jossa kansallisten parlamenttien enemmistd todella pystyisi oikeudellisesti
kumoamaan sddddsehdotuksen. Ajatus sai kannatusta erityisesti Iso-Britannian hallitukselta
ennen valtion eroamista unionista.®® Tdmai heritt4di pohtimaan, olisiko punaisen kortin luo-
minen voinut vaikuttaa Iso-Britannian eropditokseen, silld se mahdollistaisi selvésti parem-

min kansallisesta lainsdddéntdvallasta kiinni pitdmisen.

Punaisen kortin kayttoonotto vaikuttaisi kuitenkin niin merkittdvasti EU:n vallanjakoon, ettd
se ei ole realistinen — ainakaan ilman laajoja perussopimusten muutoksia. Jos parlamentit
voisivat vetdd ehdotuksen pois jo lainsdédtdmisjirjestyksen ensivaiheissa, EP ja neuvosto ei-
vit ehtisi ollenkaan ilmaisemaan omia mielipiteitdin periaatteen noudattamisesta. Myds ko-
mission rooli EU:n pitkédn aikavélin tavoitteiden vartijana vaarantuisi. Toisaalta mikéén ei

estd komissiota kisittelemistd keltaista tai oranssia korttia jo nyt ikddn kuin punaisena

82 Euroopan parlamentti 2020, kohta Toissijaisuusperiaate.

8 Ibid.

84 Salminen 2009, s. 389.

85 Tieteellisessd keskustelussa on nostettu esiin myds ajatus vihredsti kortista, jolla parlamentit voisivat il-
maista toissijaisuusperiaatteen noudattamista tai jopa ehdottaa uutta lainsdddantda. Kts. esim. Hettne 2017, s.
57.

8 Hettne 2017, s. 56—57.
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korttina,®” jolloin perustellut lausunnot saisivat suurempaa painoarvoa. Tillin toissijaisuus-
periaate voisi kehittyd suuntaan, jossa se oli ennen 2000-luvun alkua: siitd voisi tulla komis-

sion itsevalvonnan keino.

3.4 Eridvit tulkinnat ennakkovaroitusjirjestelmin haasteina

Ennakkovaroitusjirjestelmén toiminnan suurimmat haasteet liittyvit siihen, ettd niin eri ji-
senvaltioiden kansallisten parlamenttien, EU:n toimielinten ja EUT:n vililld on eroavaisuuk-
sia siind, kuinka toissijaisuusperiaate ja sen myotd ennakkovaroitusjérjestelma ymmarretdan.
Tamén vuoksi toissijaisuusperiaatteen tulkinta on erityisen politisoitunut. Lisiksi ennakko-
varoitusjdrjestelmén ja Barroson komission vuonna 2006 luoman poliittisen dialogin vilinen
ero on osittain epdselvi. Poliittisen dialogin ydinajatuksena on suoran keskusteluyhteyden
luominen komission ja kansallisten parlamenttien vilille. Parlamentit voivat sen avulla nos-
taa esiin muitakin kuin lainsdddéntoehdotusten toissijaisuusperiaatteen mukaisuuteen liitty-
vid seikkoja.®® Tdmi mahdollistaa kansallisille parlamenteille esimerkiksi siiddsesitysten
sisdltoon liittyvien kommenttien antamisen suoraan komissiolle. Poliittista dialogia ei kui-
tenkaan ole kirjattu perussopimuksiin, joten siltd puuttuu kokonaan oikeudellinen asema ja

ndin olen oikeudellinen velvoittavuus.

Cooper hahmottelee suhtautumista ennakkovaroitusjérjestelméén kolmen eri luokan avulla.
Ensimmaisessd luokassa (Legal Rule-Following) korostuu oikeudellisten normien asetta-
mien rajoitusten noudattaminen. Toissijaisuusperiaatetta tulkitaan EU-oikeuden normien sa-
namuodon mukaan, paikoin jopa supistavasti — eikd ainakaan laajentavasti. Se ndhdain ko-
konaan erillisend ja itsendisend periaatteena esimerkiksi annetun toimivallan periaatteesta ja
suhteellisuusperiaatteesta. Vastuu toissijaisuusperiaatteen kdsitteen méérittelystd on viime
kadessd komissiolla, ja kansallisten parlamenttien tehtdvind ennakkovaroitusjérjestelméssi
on korjata komission mahdollisia virheitd. Kansalliset parlamentit toimivat pikemminkin ko-
mission kuin toistensa kanssa yhteistydssd. Ensimmaéiseen luokkaan kuuluvat esimerkiksi

Suomen eduskunta, Italian parlamentti ja komissio.*’

87 Hettne 2017, s. 56—58.
8 Jonsson Cornell — Goldoni 2017, s. 5.
8 Cooper 2017, s. 41—43.
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Toinen Cooperin esittelemd luokka puolestaan alleviivaa toissijaisuusperiaatteen vaikeasti
madriteltdvaa ja poliittista luonnetta (Political Bargaining). Tdmin kisityksen mukaan tois-
sijaisuusperiaatteelle ei ole selkedd oikeudellista mééritelméa, jolloin sitd ei voida erottaa
annetun toimivallan periaatteesta ja suhteellisuusperiaatteesta. Tdmén vuoksi ennakkovaroi-
tusjarjestelmdd voidaan kéyttdd poliittisena vdlineend muissakin kuin toissijaisuusperiaat-
teeseen liittyvissd kysymyksissd. Ennakkovaroitusjéarjestelméssi voidaan ottaa kantaa esi-
merkiksi lainsdddantoehdotuksen siséltoon liittyviin seikkoihin. Ennakkovaroitusjarjestel-
mad kdytetddn poliittisen dialogin sijaan, silld sen koetaan olevan vaikuttavampi véline. Toi-
sin kuin poliittisessa dialogissa, ennakkovaroitusjirjestelméssa komissiolla on oikeudellinen
velvoite vahintdénkin antaa perusteltu vastaus kansallisten parlamenttien kritiikkiin. Nake-
myksen mukaan poliittisia pddmaérid voidaan saavuttaa muodostamalla komissiota vastaan
kansallisten parlamenttien vélisid yhteenliittymié keltaisen tai oranssin kortin menettelyissa.
Niin ollen toinen luokka, johon voidaan lukea esimerkiksi Tanskan ja Alankomaiden parla-

mentit, on ikdin kuin vastakohta ensimmaiselle luokalle.””

Cooperin kolmas luokka (Policy Arguing) asettuu ndiden kahden déripaén véliin. Siind tois-
sijaisuusperiaatteen madritelmé on monitulkintainen siséltden oikeudellisia, mutta kuitenkin
enemman poliittisia piirteitd. Toissijaisuusperiaate limittyy muihin toimivallanjaon periaat-
teisiin, mutta on olemassa kuitenkin my6s omana itsendisend periaatteena. Ennakkovaroi-
tusjdrjestelmid voidaan tdmin késityksen mukaan hyodyntdéd toiminnan tason arvioinnin li-
séksi tiettyjen poliittisten tavoitteiden osalta, mutta edellytyksend on, ettd ndma poliittiset
tavoitteet liittyvit ldheisesti toissijaisuusperiaatteeseen. Komissio nihdddn ennen kaikkea
neuvottelukumppanina, jonka argumentit toissijaisuusperiaatteen puolesta voidaan haastaa
perustelluilla lausunnoilla. Tdhédn luokkaan voidaan laskea kuuluviksi muun muassa Ruotsin
parlamentti, koska se kdyttdd ennakkovaroitusjirjestelméa laajemmassa merkityksessi kuin
Suomi, mutta ei kuitenkaan pidé prioriteettina poliittisten yhteenliittymien muodostamista

muiden kansallisten parlamenttien kanssa.’!

Ruotsin parlamentti, Riksdag, pitda toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatetta erottamattomina
elementteind ja perustelee omaa toimintaansa ennakkovaroitusjirjestelmédssd myés SEU:n
10 artiklan 3 kohdassa médritellylli liheisyysperiaatteella.”? Niin tehdessiéin se nostaa esiin

oleellisen seikan koskien ennakkovaroitusjdrjestelmén vaikutuksia. Koska jokaisen

% Cooper 2017, s. 44—45.
ol Tbid, s. 45—47.
%2 Hettne 2017, s. 54.
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parlamentin osallistumisoikeudet mééritelldén erikseen kunkin jdsenvaltion valtiosdén-
noissd, ennakkovaroitusjirjestelmi ja muut EU-tasoiset oikeudet tasoittavat nditd eroavai-
suuksia jésenvaltioiden vililld ja siten luovat matalamman kynnyksen vaikutusmahdolli-

suuksia kaikille EU:n kansalaisille.”?

Eroavaisuudet parlamenttien aktiivisuudessa ovat suuria, ja mutta oleellista onkin ymmaértaa,
ettd ennakkovaroitusjdrjestelmén kayttamatta jattdminen ei valttimaétta kerro esityksen tois-
sijaisuuden mukaisuudesta, vaan pikemminkin parlamentin kykeneméattomyydesté tai halut-
tomuudesta toimia. Se voi kertoa myds parlamentin keskittymisestd muihin seikkoihin EU-
polititkan kansallisessa valmistelussa, kuten seuraavassa luvussa toteamme eduskunnan
kohdalla. Aktiivisuuden lisdksi myos tulkinnat eroavat hyvinkin paljon toisistaan, ja niiden
arvottaminen on poliittinen kysymys. Suomen noudattamassa tiukassa linjassa on kuitenkin
perusteensa, kun tarkastellaan laajemmin EU:n primédérioikeuden merkitysté. Political Bar-
gaining -tulkinnassa ongelmana nimittdin on, ettd toissijaisuusperiaatteen valvonta ennak-
kovaroitusjérjestelmissé vaihtuu siihen, ettd jdsenvaltioiden parlamentit vain toteavat, pité-
vitkd siddosehdotuksesta vaiko eivit.”* Tdmai voi rapauttaa koko jirjestelmi ja viedi us-

kottavuutta silté, jolloin kirjoitettujen sdddosten sanamuodot menettidvit merkitystain.

Samanaikaisesti erityisesti Political Bargaining-luokkaan kuuluvien parlamenttien toiminta
kertoo poliittisesta tahdosta laajentaa parlamenteille annettua valtaa EU:ssa. Koska punaisen
kortin menettely puuttuu, ei parlamenteilla ole aitoa veto-oikeutta jaetun toimivallan alaan
kuuluvissa sdddosehdotuksissa. Punaisen kortin ongelmana on kuitenkin aiemmin késittele-
mini seuraukset EU:n instituutioiden vélisissd valtasuhteissa. Kuten olen myds todennut,
mikédn ei siitd huolimatta estd komissiota kdsitteleméédn oranssia korttia ikdén kuin punai-
sena ja ottamaan parlamenttien perustellut lausunnot vakavammin. Cooper nédkeekin, etti
ennakkovaroitusjirjestelmén laajempi kdyttd myos poliittisten tavoitteiden ajamiseen lisdisi
kansallisten parlamenttien vaikutusvaltaa EU:ssa. Tami edellyttdisi komissiolta toissijai-
suusperiaatteen laajemman tulkinnan sallimista.” T#lld hetkelld komissio voi kieltdytyi ot-
tamasta huomioon muita kuin varsinaisesti toissijaisuuteen liittyvid seikkoja vetoamalla
SEU:n 5 artiklan 3 kohdan ja toissijaisuuspdytédkirjan sanamuotoihin. Myos Hettne argu-

mentoi yhteen déneen, ettd komission ei pitéisi jatkuvasti vedota omaan, suppeaan tulkintaan

9 Wetter 2017, s. 72.
%% Granat — Fabbrini 2013, s. 115: ref. Chalmers — Davies — Monti 2014, s. 398.
% Cooper 2017, s. 48—49.
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periaatteesta, vaan ottaa ennakkovaroitusjdrjestelmédssé tulevat kansallisten parlamenttien

huolenaiheet aidosti huomioon, riippumatta kiytetysti viylistd.”

Tulkinnallisten haasteiden liséksi Raunion mukaan ei voida sivuuttaa myoskddn ennakko-
jarjestelmiin liittyvid menettelyllisid ongelmia. Vaikka parlamenteille annettua kahdeksan
viikon aikakehysti nostettiin aiemmin suunnitellusta kuudesta,”” on se todellisuudessa edel-
leen lyhyt, ottaen huomioon, ettd parlamentteja tydllistdd EU-asioiden lisdksi myds valtioi-
den sisdiset asiat. Parlamenttien tarkastelu on tosiasiallisesti my0s hyvin rajoitettua, ja vaa-
dittu kolmasosa parlamenttien d4animéérastd on suuri. Liséksi jarjestelma ei huomioi kansal-
lisen tason enemmistohallituksia, jolloin omaa hallitusta vastaan danestdminen on epédtoden-
nikoistd.”® Wetter nostaa huomionarvoisesti esiin myds parlamenttien rajoitetun ymmérryk-

sen saddoksissi kisiteltivissi aihepiireissi.””

Lopulta ennakkovaroitusjérjestelmén tarjoama potentiaali ndhdéén hyvin eri tavoin eri tut-
kijoiden silmissd. Cooper esimerkiksi nidkee ennakkovaroitusjirjestelmén seurauksena sen,
ettd kansallisista parlamenteista muodostuu virtuaalinen kolmas kamari, joka tosiasiallisesti
vahvistaa parlamentaarista valvontaa ja parantaa demokraattista legitimaatiota EU:ssa il-
man, ettd parlamentit ovat fyysisesti paikalla. Kiiver korostaa potentiaalia kansallisten par-
lamenttien nykyisissd oikeuksissa. Hinen mukaansa ne mahdollistavat kansallisten parla-
menttien yhdistymisen ikdén kuin EU-tasoiseksi korkeimmaksi hallinto-oikeudeksi, jonka
tehtdvdnd on toissijaisuusperiaatteen noudattamisen valvominen. De Wilde puolestaan ky-
seenalaistaa koko ennakkovaroitusjirjestelmén, ja toteaa parlamenttien uusien roolien vie-
vian huomiota pois niiden varsinaisista tehtdvistd, eli neuvoston kokouksiin osallistuvien

omien hallitustensa jisenten kontrolloimisesta.'%

Parlamenttien eriarvoisuus siind, kuinka ne saavat danensa kuuluville EU-tasolla, voi aiheut-
taa ongelmia EU-kansalaisten yhdenvertaisuudessa. Tamén vuoksi ennakkovaroitusjérjes-
telméé tarkasteltaessa tulisi argumenttini mukaan ottaa huomioon myds poliittisen dialogin
kehittdminen. Jos poliittisen dialogin asemaa vahvistettaisiin, voitaisiin kaikille parlamen-
teille, ja niiden kautta EU:n kansalaisille, luoda yhteisesti hyviaksytty viayld kommentoida
myds sdddosesitysten sisiltojd. Tamén hetkisessd tilanteessa kansalliset parlamentit kaytta-

vit ennakkovaroitusjirjestelmdi poliittisten tavoitteidensa ajamiseen, silld siten komissio on

% Hettne 2017, s. 54—55.

97 HE 23/2008, s 31.

% Raunio 2011, s. X: ref. Rozenberg — Hefftler 2015, s. 21—22.
% Wetter 2017, s. 75.

100 Rozenberg — Hefftler 2015, s. 21.
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oikeudellisesti velvoitettu huomioimaan ne. Jos ennakkovaroitusjérjestelméa halutaan jatkos-
sakin pitdé eksklusiivisesti toissijaisuusperiaatteen valvonnassa, voisi ratkaisuna olla oikeu-
dellisen sitovuuden antaminen poliittisessa dialogissa esitettyjen kansallisten parlamenttien

lausunnoille.

Kokonaisuudessaan ennakkovaroitusjirjestelmén luominen ja kiyttoonotto on sekd vahvis-
tanut kansallisten parlamenttien asemaa, ettd tunnustanut toissijaisuusperiaatteen poliittisen
luonteen tuomioistuinvalvontaa paremmin. Kansallisten parlamenttien oikeudellinen asema
toissijaisuusperiaatteen ennakkovalvonnassa on esimerkiksi tiedonsaantioikeuksien puit-
teissa vahva, mutta toissijaisuuspOytékirjan menettelylliset edellytykset asettavat melko
tiukkojakin rajoituksia kansallisten parlamenttien tosiasiallisille valvontamahdollisuuksille.
Tutkielmani neljdnnessd pailuvussa siirrymme tarkastelemaan 1§hemmin suomalaisen edus-
kunnan ainutlaatuista valtiosdintooikeudellista asemaa EU:n lainsdddidntomenettelyssa,
mik4 vaikuttaa sen toimintaan toissijaisuusperiaatteen valvojana. Téssa luvussa sivuttu edus-
kunnan suppea toissijaisuusperiaatteen ja ennakkovaroitusjdrjestelmin tulkinta selittyvét
seuraavaksi késiteltdvien seki perustuslaillisten oikeuksien etti sen perinteisen parlamentaa-

risen valvojan roolin kautta.
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4 EDUSKUNTA TOISSIJAISUUSPERIAATTEEN VALVOJANA

4.1 Perustuslain lihtokohdat eduskunnan suhteesta Euroopan unionin lainsdadéanto-

menettelyyn

Aiemmin késiteltyjen, EU:n primédrioikeudessa annettujen kansallisia parlamentteja ylei-
sesti koskevien sddddsten lisdksi yksittiisten parlamenttien vaikutusvalta EU-jérjestelmassi
madrittyy pitkdlti sen mukaan, millaiset valtaoikeudet kullekin parlamentille on annettu ja-
senvaltioidensa perustuslaeissa.'?! Kiytinndssi parlamenttien kansalliset valtaoikeudet kos-
kevat omien hallitusten kontrollointia, silla SEU:n 10 artiklan 2 kohdan toisen alakohdan
mukaan jasenvaltiota edustaa Eurooppa-neuvostossa valtion- tai hallituksen pddamies ja neu-
vostossa hallitus. Parlamenttien asemasta todetaan myos parlamenttipdytikirjan johdanto-
osan ensimmadisesséd lauseessa, jonka mukaan “tapa, jolla kansalliset parlamentit valvovat
maansa hallituksen toimintaa Euroopan unioniin liittyvissd kysymyksissd, on kunkin jésen-
valtion valtiosddnnon mukaiseen jirjestelméén ja kdytdntoon kuuluva asia”. Néin ollen par-
lamenttien tosiasialliset toimivallat EU-kysymyksissi, ja siten toissijaisuusperiaatteen val-

vonnassa, voivat erota huomattavasti toisistaan.

Suomalainen eduskunta on yleisiltd valtaoikeuksiltaan EU:n vahvimpia parlamentteja.!'??
Koska silld on ollut jisenyyden alusta alkaen vahvat perustuslailliset oikeudet EU-asioiden
valvontaan, ei Lissabonin sopimuksen muutokset ole aiheuttaneet sille yhtd merkittivia toi-
mivaltalisiyksii kuin joidenkin toisten jisenvaltioiden parlamenttien kohdalla.'®® Eduskun-
nalle on annettu Suomen perustuslaissa (731/1999) laajat mahdollisuudet osallistua EU-
polititkkan kansalliseen koordinointiin. Taustalla on ollut lainsdétdjan pyrkimys sidilyttda
eduskunnan osallisuus niissé asioissa, jotka ilman EU-jdsenyyttd kuuluisivat eduskunnan
toimivaltaan. Télld on haluttu edes osittain paikata eduskunnalle Suomen unionijasenyyden

aiheuttamaa lainsdidintdvallan menetystd.!%

101 Rozenberg — Heftler 2015, s. 6.

102 Raunio 2015, s. 421, Auel et al. 2015, s. 79.

103 EU-menettelyjen tarkistustoimikunnan mietintd 2005, s. 14.
104 SuVL 3/1995 vp: ref. Jyrinki — Husa 2012, s. 253.
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Eduskunnan suhteesta EU:n lainsdédédntomenettelyyn sdddetdén perustuslain 96 §:ssi. Sen
ensimmaisessd momentissa madritelldin eduskunnan oikeus osallistua sellaisten EU:ssa péa-
tettdvien sdddosten, sopimusten tai muiden toimien késittelyyn, jotka muutoin kuuluvat
eduskunnan perustuslailliseen lainsdddantovaltaan. Néiti asioita kutsutaan U-asioiksi, ja val-
tioneuvoston tulee 96.2 §:n mukaan toimittaa ne vilittomésti eduskuntaan kannanmuodos-
tusta varten. Sdaddsesitysten valmistelun lisdksi eduskunnalla on 97 §:n mukainen rajoitta-

105 ¢]i muidenkin kuin eduskunnan var-

maton oikeus saada tietoa niin sanotuista E-asioista
sinaiseen toimivaltaan kuuluvien sdiddsesitysten valmistelusta EU:ssa.'% Tarkentavasti voi-
daan vield sanoa, ettid eduskunta saa 97 § alaisista asioista tietoa suuren valiokunnan ja ul-

koasiainvaliokunnan vélityksella.

EU:n lainsdatamisjirjestyksessd sdddettdvien esitysten kansallinen kisittely eduskunnassa
kuuluu PL 96.2 §:n médrittelemailld tavalla suurelle valiokunnalle. Kaytdnnossd EU:n anta-
mia sdddosesityksid eli U-asioita kasittelee my0s erikoisvaliokunnat oman toimialansa mu-
kaan, ja niiden kannat vaikuttavatkin merkittavésti suuren valiokunnan lopulliseen kannan-
muodostukseen. Erikoisvaliokunnat saavat tietoa EU:n sddddsesityksisti pddasiassa suuren
valiokunnan kautta, mutta niiden mahdollisuudet saada tietoa myos suoraan hallitukselta on
turvattu PL 47 §:ssd.'%” Vaikka U-asioiden kiisitteleminen suuressa valiokunnassa on tyypil-
lisin menettely, PL 96.2 § mahdollistaa sdddosesityksen késittelyn my0s tdysistunnossa, jos

puhemiesneuvosto niin paittii. Tilloin eduskunta ei kuitenkaan tee asiasta paitosti. '8

Valtioneuvosto toimittaa PL 96.2 § mukaisesti eduskunnalle viipymatta kirjelmén EU:n sdi-
dosesityksestd, ja kirjelmassé tulee ilmeté valtioneuvoston kanta asiaan. Puhemies l&hettad
kirjelmén suurelle valiokunnalle eduskunnan tydjarjestyksen (40/2000) 30.1 § madrittimalla
tavalla, ja suuri valiokunta 1dhettdd sen puolestaan 30.3 § mukaisesti eteenpdin erikoisvalio-
kunnille ja Ahvenanmaan maakuntapdiville. Sdadosesityksen kisittely tapahtuu ensin eri-
koisvaliokunnissa, minké jélkeen suuri valiokunta kisittelee asian ja ilmaisee eduskunnan
virallisen kannan, eli toteaa, saako valtioneuvoston kanta eduskunnan poliittisen tuen. Vield

ennen sdddosesityksen kannalta ratkaisevaa neuvoston kokousta suuri valiokunta kuulee

105 E_asioita ovat esimerkiksi komission vihreit ja valkoiset kirjat, komission neuvoa-antavat asiakirjat ja
EUT:n tapaukset, jotka koskevat Suomea. Huomattavaa kuitenkin on, ettd jaottelu E- ja U-asioihin ei kerro
asioiden tarkeydestd, vaan vélilld eduskunnan toimivaltaan kuuluvien U-asioiden alla voi olla hyvinkin vahai-
sid teknisid seikkoja, kun taas tiedonsaantioikeuden piiriin kuuluvissa E-asioissa voi olla kyse eduskunnan
kannalta tirkeistd ja laajakantoisista kysymyksistd (Raunio 2015, s. 411.).

106 EU-menettelyjen tarkistustoimikunnan mietinté 2005, s. 10.

197 Raunio 2015, s. 412—414.

108 Jyrinki — Husa 2012, s. 254—255.
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kokoukseen osallistuvaa valtioneuvoston jdsentd, ja varmistaa ministerin kannan olevan
sama, kuin aikaisemmin valiokunnassa ilmoitettu kanta.'® Kiytinndssi suurivaliokunta 13-
hinné osoittaa eduskunnan kannalta hyvéksyttdavit vaihtoehdot, kuin asettaa tiukkoja rajoi-
tuksia kokoukseen osallistuvalle ministerille. Tdma mahdollistaa poliittisen neuvotteluva-
ran.''? Suuren valiokunnan toteama, mutta koko eduskuntaa edustava kanta, sitoo ministeria
neuvoston padtdksenteossa poliittisesti, mutta ei oikeudellisesti. Neuvoston kokouksen jal-
keen asianomainen ministeri antaa selonteon ddnestyskayttaytymisestdén suurelle valiokun-
nalle. ''! EU:n siidosesitysten kansallisessa kisittelyssi korostuu siis selkeisti hallituksen
parlamentaarinen vastuu, jota vastaan hallitus tuskin haluaa rikkoa — vaikka varsinaista la-

kiin sidottua oikeudellista vastuuta eduskunnan linjan noudattamiselle ei ole.

Suomalainen EU-polititkan koordinoinnin jérjestelméd on arvioitu yleisissé vertailuissa hy-
vin toimivaksi, ja sen vahvuutena on néhty erityisesti kansanedustajien laajat osallistumis-
mahdollisuudet valiokuntatydskentelyn kautta, jolloin EU-asioiden kisittely ei ole rajautu-
nut vain pienen asiantuntijaryhmin tehtiviksi.!'? Liséksi jirjestelmén muita vahvuuksia
ovat sen vahva ankkurointi perustuslakiin, suuren valiokunnan rajoittamaton tiedonsaantioi-
keus unioniasioissa seki sdddosesitysten kansallisen késittelyn ajoittuminen varhaiseen val-
misteluvaiheeseen.!!® Toisaalta jirjestelméi on kritisoitu valmistelun vihiisesti julkisuu-
desta, minka aiheuttaa sekd suuren valiokunnan suljetuin ovin kdydyt keskustelut etti eri-
koisvaliokuntien raportointi suurelle valiokunnalle, eikd tdysistunnolle. Omat haasteensa
eduskunnan EU-polititkkaan osallistumiselle aiheuttaa my0ds tiedonsaantioikeuksista joh-

tuva valtava tiedon miiri seki viivistykset tiedonkulusta hallitukselta eduskunnalle.!''*

4.2 Toissijaisuusmenettely eduskunnassa

Eduskunta voi muiden kansallisten parlamenttien tavoin kdyttdd toissijaisuuspoytékirjan
mukaista ennakkovaroitusjirjestelméd ja antaa perustellun lausunnon, jossa tulee poytakir-
jan 6 artiklan ensimmadisen kohdan mukaisesti ilmi ne syyt, joiden perusteella se arvioi, ettei

komission antama sdddosesitys noudata toissijaisuusperiaatetta. Eduskunnan oikeus antaa

199 Jyrinki — Husa 2012, s. 254—256.

110 Raunio 2015, s. 414—420.

" Jyrinki — Husa 2012, s. 254—256.

112 EU-menettelyjen tarkistustoimikunnan mietinté 2005, s. 14.
3 Jyrinki — Husa 2012, s. 254

114 Raunio 2015, s. 414—420.
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perusteltu lausunto toissijaisuusperiaatteesta on erikseen kirjattu myos eduskunnan ty6jér-
jestyksen (40/2000) kohtaan 30.4 §. Lausunnon antamista edeltiva menettely tapahtuu luon-

tevasti EU-asioista vastaavan suuren valiokunnan johdolla.

Toissijaisuusperiaatteen kansallinen menettely alkaa edellisessd luvussa esitellylld tavalla
eduskunnan ty6jarjestyksen 30.1 §:n mukaisesti, kun eduskunnan puhemies ldhettdd PL 96.2
§:ssa madritellyn U-asian, eli virallisen tiedonannon, joka sisdltdd komission antaman esi-
tyksen lainsddtdmisjarjestyksessd hyviksyttaviksi sdddokseksi, suurelle valiokunnalle.
Tassé kirjelmissé tulee muiden tietojen, kuten hallituksen alustavan position lisdksi ilmi esi-
tyksen suhde toissijaisuusperiaatteeseen.!'> Eduskunnan tydjirjestys 30.3 § velvoittaa suurta
valiokuntaa ldhettdmaién kirjelmén edelleen asianomaisille erikoisvaliokunnille ja Ahvenan-

maan maakuntapdiville.''¢

Eduskunta tarkastelee toissijaisuusperiaatetta pddasiallisesti juurikin hallituksen antaman
kirjelmén kautta, eikd niinkdén tutki komissiolta suoraan SEU:n 12 artiklan a) kohdan no-
jalla saatua kokonaista siddddsesitystekstid.!'” Suuren valiokunnan, erikoisvaliokuntien ja
Ahvenanmaan maakuntapidivien jdsenet voivat pyytidd suurta valiokuntaa tarkastelemaan
saddosesitystd toissijaisuusperiaatteen ndkokulmasta eduskunnan tydjarjestyksen 30.3 §:n
perusteella. Erikoisvaliokuntien tulee kuuden viikon kuluessa tiedonannosta esittdd pyynto
suurelle valiokunnalle tarkasteluun ryhtymisesti kirjelmin muodossa.!'® Tarkastelupyynnén

saatuaan suuri valiokunta tekee virallisen paitdksen, ryhtyykd se kyseisiin toimiin.'!

Esityksen tarkastelu voi koskea sen kokonaisuutta tai vain osaa siité, esimerkiksi direktiivin
yhti artiklaa, kuten energiatehokkuutta koskevan direktiivin'?® tapauksessa (kts. luku 4.3).
Jos suurivaliokunta tekee pddtoksen ryhtya tarkastelemaan sdddosehdotuksen toissijaisuus-
periaatteen mukaisuutta, se voi kuulla asiantuntijoita ja kdydd keskustelua valiokunnan si-
sdlld. Jos aloite esityksen tarkasteluun on tullut suurelta valiokunnalta itseltdéin, voidaan li-
saksi kuulla esimerkiksi hallituksen edustajien kantoja. Suuren valiokunnan kannanmuodos-
tuksen jilkeen — oli sitten toissijaisuusperiaatteen vastaisuus todettu tai ei, asia siirtyy edus-

kunnan tdysistunnon késittelyyn. Jos toissijaisuusperiaatteen vastaisuus todetaan, suuri

115 Raunio 2015, s. 411.

116 Jonsson Cornell 2017, s. 208—209.

117 Raunio 2015, s. 411.

118 Jonsson Cornell 2017, s. 208—209.

119 Ahvenanmaan maakuntapiivien aloitteesta tehty tarkastelupyyntd velvoittaa toissijaisuusperiaatteen tarkas-
teluun ryhtymisté ilman suuren valiokunnan harkintaa (Jonsson Cornell 2017, s. 208—209.).

120 Komission ehdotuksen Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi energiatehokkuudesta ja direktii-
vien 2004/8/EY ja 2006/32/EY kumoamisesta COM(2011)370 final.
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valiokunta antaa tdysistunnolle luonnoksen toissijaisuuspdytékirjan 6 artiklan mukaisesta
perustellusta lausunnosta. Muutoin tdysistunnolle toimitetaan selonteko, jossa todetaan,
miksi sddddsesitys noudattaa toissijaisuusperiaatetta. Kummankin lopputuloksen kohdalla
tdysistunto voi muuttaa ehdotusta, hyviksyi sen sellaisenaan tai hyliti sen. ! Eduskunnan
paitos ja suuren valiokunnan mietintd toimitetaan EU:n toimielimille tiedonantona eduskun-

nan tydjirjestyksen 30.4 § mukaisesti.'?

Suomessa kansallinen toissijaisuusmenettely on melko keskitetty, silld siind korostuu suuren
valiokunnan harkintavalta. Suuri valiokunta lopulta paittda, ottaako se véitetyn loukkauksen
tarkasteluun vaiko ei.!?* Toisaalta my®ds erikoisvaliokuntien jésenilli on mahdollisuus eh-
dottaa suurelle valiokunnalle EU:n sddaddsehdotuksen tarkastelemista toissijaisuusperiaat-
teen ndkokulmasta, mikd mahdollistaa menettelyn saatavuuden ainakin teoriassa ldhes jo-
kaiselle kansanedustajalle. Tdma vahvistaa SEU:n 10 artiklan 3 kohdan mukaista ldheisyys-
periaatetta. Paatoksenteon ldpindkyvyyttd parantaisi kuitenkin se, etté jo toissijaisuusmenet-
telyn alkuvaiheet kéytdisiin tdysistunnossa, eikd suljettujen ovien takana suuressa valiokun-
nassa. Vaikka suuren valiokunnan kokouksista julkaistaan poytékirja, sisdltdd se usein vain
melko rajalliset tiedot esityslistasta, paikalla olevista edustajista ja heidédn puheenvuorois-
taan sekd mahdollisesti paikalla olleista asiantuntijoista. Puheiden siséllot, kysymykset ja
hallituksen edustajien vastaukset jidvit kokonaan julkaisematta,'** jolloin kansalaisten ja
suureen valiokuntaan kuulumattomien edustajien on vaikeampi kontrolloida toissijaisuus-
menettelyn etenemisti. Nyt vaarana on, ettd toissijaisuusmenettelyn ratkaisevat vaiheet jaa-

vit vain pienen joukon, eli suuren valiokunnan jésenten, kontrolliin.

4.3 Eduskunnan tosiasiallinen toiminta toissijaisuusperiaatteen valvojana

Kaiken kaikkiaan Lissabonin sopimuksen my6td voimaan tulleet muutokset ovat laajenta-
neet eduskunnan valvontavaltaa toissijaisuusperiaatteen osalta U-asioista my0s E-asioihin,
ja avanneet sille suoran vayldn valvoa EU:n lainséétdjien toimintaa. Eduskunnan fokus EU-

politiikassa on kuitenkin vahvasti rajoittunut oman hallituksensa toiminnan kontrollointiin

121 Jonsson Cornell 2017, s. 208—209. Myos mahdollisessa ex post -valvonnan tapauksessa tiysistunto paattia
toissijaisuusasian viemisestd EUT:1le.

122 Raunio 2015, s. 416.

123 Jonsson Cornell, s. 208—2009.

124 Raunio 2015, s. 410.
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ennakkovaroitusjirjestelmén luomisenkin jilkeen.'?* Se ei ole niinkén tarttunut mahdolli-
suuksiin, joita EU:n priméiérioikeus tarjoaa toissijaisuusperiaatteen suoraan valvontaan. Toi-
saalta silloin, kun eduskunta on tarkastellut toissijaisuusperiaatetta tai kdyttdnyt ennakkova-
roitusjérjestelmad, on se suosinut SEU:n 5 artiklan 3 kohdan sanamuodon mukaista tulkin-
taa, jossa ennakkovaroitusjirjestelmiéd kdytetddn harkiten pelkdstdén toissijaisuuden arvi-
ointiin, jolloin muut poliittiset tavoitteet, kuten lakiehdotusten siséltoon liittyvét seikat, jaa-

vit sen ulkopuolelle.

Ennen Lissabonin sopimuksen voimaantuloa ja ennakkovaroitusjérjestelman kéyttoonottoa
eduskunnan suhtautuminen toissijaisuusperiaatteen valvontaan on ollut erityisen jyrkka.
Eduskunta on esimerkiksi vuonna 2005 ilmaissut, ettd suunnitteilla oleva ennakkovaroitus-
jérjestelmé on pitklti vain ndenndinen poliittinen prosessi.'?® Samankaltaisia ajatuksia il-
mentii samalta vuodelta perdisin oleva EU-menettelyjen tarkistustoimikunnan mietintd,'?’

jossa kuvaillaan toissijaisuusperiaatteen valvontaa seuraavanlaisesti:

Toissijaisuusperiaatetta koskevaa keskustelua tulee ymmaértaa vélineend, jolla erdét kansalliset
parlamentit halusivat luoda periaatteellisen oikeutuksen halulleen osallistua kotivaltioissaan
vain toimeenpanovaltaa koskevaksi miellettyyn, EU:ta koskevaan paitdksentekoon. Suomen
eduskunnassa ei ole esiintynyt vastaavaa tarvetta perustella osallistumista EU-asioiden késit-
telyyn viittaamalla toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen valvontaan, koska eduskunta on
alusta ldhtien voinut késitelld toimivaltaansa kuuluvat EU-asiat kokonaisuuksina, joista kysy-
mys oikeasta sdddoksen antamisen tasosta (toissijaisuusperiaate) tai ehdotettujen toimien tar-

peellisuudesta (suhteellisuusperiaate) on vain rajoitettu osa.

Kyseessd olevassa EU-menettelyjen tarkastustoimikunnan mietinndssé arvioidaan muun
muassa eduskunnan ja toissijaisuusperiaatteen valvonnan vilistd suhdetta. On mielenkiin-
toista, kuinka selkedlld savylld ennakkovaroitusjirjestelmésti puhutaan: toissijaisuusperiaat-
teen valvonta on pikemminkin “erdiden kansallisten parlamenttien” intressi, kuin eduskun-
nan vahvoihin valtaoikeuksiin merkityksellisesti vaikuttava asia. Eduskunnan toimivaltuuk-
siin on oltu poliittisten instituutioiden sisdlld tyytyvéisid jo ennen Lissabonin sopimuksen

mydtd tulleita muutoksia.

125 Jonsson Cornell, s. 208—2009.

126 Eduskunta 2003, s. 23: ref. Raunio 2015, s. 416.

127 EU-menettelyjen tarkistustoimikunnan mietintd 2005, s. 24. Vaikka mietinté on julkaistu jo ennen vuoden
2009 Lissabonin sopimusta, on vuonna 2004 allekirjoitettu Euroopan perustuslakisopimus siséltdnyt suunni-
telman ennakkovaroitusjirjestelméstd. Tdmén vuoksi virallislahdettd voidaan pitdd relevanttina Suomen ase-
moinnin kuvaajana.
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Lissabonin sopimusta edeltidviin aikaan verrattuna eduskunnan suhtautuminen toissijaisuus-
periaatteen valvontaan on mennyt 2010-luvulla hieman myonteisempdén suuntaan. Tésti
kertoo se, ettd eduskunta on antanut vuosina 2011-2013 kolme perusteltua lausuntoa, joissa
se on katsonut siiddsesityksen toissijaisuusperiaatteen vastaiseksi.!?® Néamai lausunnot ovat

kisitelleet energiatehokkuutta koskevaa direktiivii'?’, Monti Il-asetusta ty&taisteluoikeu-

130 5131

desta’”” sekd direktiivid merten aluesuunnittelusta ja rannikkoalueiden kdytostd . My0s
ndistd esityksistd annettujen lausuntojen kohdalla eduskunta on noudattanut linjaansa toissi-
jaisuusperiaatteen SEU:n 5 artiklan 3 kohdan méaaritelmén suppeasta ja sanamuodon mukai-
sesta tulkinnasta. Esimerkiksi energiatehokkuutta koskevan direktiivin kohdalla perusteltu
lausunto pitdytyy selkeésti arvioimaan ennen kaikkea puutteita niissd komission peruste-
luissa, joita edellytetdén toissijaisuuspdytikirjan 5 artiklan mukaan, ja joiden vuoksi asiasta
tulisi sddtdd EU:n toimesta. Vaikka myos esityksen sisdllostd 10ytyy huomautettavia seik-
koja, valiokunta toteaa niiden késittelyn kuuluvan PL 96 § alaiseen sddddsehdotuksen kan-
salliseen kisittelyyn, eikd ennakkovaroitusjarjestelmiin. Kahden jialkimmdiisen esityksen

kohdalla suuri valiokunta perustelee toissijaisuusperiaatteen vastaisuutta sillé, ettd esityksia

ei ollut pystytty perustelemaan EU-tasoisen toiminnan tuoman lisiarvon kautta.'¥

Eduskunnan toissijaisuusperiaatteen valvonta on siis kietoutunut vahvasti osaksi yleisid EU-
suhteita, mika selittdd ennakkovaroitusjédrjestelmén vahaistd hyodyntdmistd. Verrattuna naa-
purimaamme Ruotsiin, jonka parlamentti antoi 20 perusteltua lausuntoa pelkdstdin vuonna
2012,"3% Suomen kolme niyttiytyy vihiiseni. Merkittivini syyni eduskunnan haluttomuu-
delle antaa perusteltuja lausuntoja on, ettd Suomen poliittinen strategia on pitkédédn ollut se,
ettd EU:n tasolla Suomella tulisi olla vain yksi kanta — ei siis erikseen hallituksen ja edus-
kunnan kantoja.'** Suomessa on niiin ollen selked pyrkimys puhua EU:ssa vain yhdelli -

nell'?

eli hallituksen suulla, jolloin eduskunnan tehtivind on nihty ensi sijaisesti EU:n
lainsdddantomenettelyn parlamentaarinen valvonta esimerkiksi ministerineuvoston kokouk-
sia edeltidvien kuulemisten kautta. Yhtendisen suomalaisen kannan ilmentdminen ulospéin

voi olla keino parantaa Suomen kaltaisen pienen valtion vaikutusvaltaa EU:n

128 Hyvirinen 2015, s. 54.

129 SuVM 1/2011 vp — M 2/2011 vp.

130 SuVM 1/2012 vp — M 2/2012 vp.

131 SUVM 1/2013 vp — M 6/2013 vp.

132 Jonsson Cornell 2017, s. 215.

133 European Commission 2013: Hegeland 2015, s. 432.
134 Raunio 2015, s. 416.

135 Jonsson Cornell 2017, s. 207.
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paétoksenteossa, mutta sen sivuvaikutuksena syntyy ilmid, jossa ldhes varotaan eduskunnan

toimimista itsendisesti ja suoraan vuorovaikutuksessa EU:n toimielimiin.

Eduskunnan nykyinen suhtautuminen toissijaisuusperiaatteen valvontaan tulee selkedsti ilmi
suuren valiokunnan lausunnosta,'3® joka vastaa eduskunnalle PL 97 § nojalla annettuun E-
kirjelm#én'37 koskien komission tiedonantoa toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen ase-
man vahvistamista EU:n padtoksenteossa. Komission tiedonannossa esitellddn keinoja, joilla
voitaisiin parantaa toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen toteutumista. Téllaisiksi maini-
taan esimerkiksi arviointitaulukon kdyttdonotto ja komission joustavuus koskien perusteltu-
jen lausuntojen antamisen méirdaikaa.'*® Valiokunta toteaa lausunnossaan, etti toimenpiteet
ovat itsessddn myonteisid, mutta perddnkuuluttaa ennen kaikkea kansallisten parlamenttien
mukaan ottamista sdddosehdotusten sisdllon laatimiseen. Se ei pidd toissijaisuusperiaatteen
ennakkovalvontaa tehokkaana keinona, silld perusteltujen lausuntojen antaminen tapahtuu
liian myShéén, ja koska kansalliset parlamentit kdyttavét ennakkovaroitusjérjestelmad myos
siséllollisten kysymysten késittelyyn. Lausunnosta huokuu selkeésti eduskunnan tyytyvai-
syys omaan EU-polititkan koordinointijarjestelmédén, silld suuri valiokunta muistuttaa, ettd
kukin jasenvaltio voi vahvistaa oman parlamenttinsa asemaa EU:n lainsdddéntomenettelyssa

muuttamalla perustuslakiaan. !>

Eduskunnan suhtautuminen toissijaisuusperiaatteen valvontaan néyttéisi kaiken kaikkiaan
olevan se, ettd ennakkovaroitusjérjestelméan hyddyntdminen on toisarvoista, eiké se tuo edus-
kunnan oikeuksiin varsinaisesti vahvistuksia. Perustuslailliset oikeudet EU-politiikan kan-
sallisessa valmistelussa takaavat laajemmat vaikutusmahdollisuudet kuin ennakkovaroitus-
jérjestelmi, joka rajoittuu pelkistiin sifiddsesitysten toissijaisuusperiaatteen arviointiin.!'*’

Eduskunnan perustuslailliset oikeudet kattavat sekd 96 §:n mukaiset sdddosesitykset, mutta

myo6s 97 §:n mukaiset E-asiat, jotka eivit koske sdddoksié.

On totta, ettd PL 96 §:n suomilla oikeuksilla eduskunta voi vaikuttaa sdddésehdotusten si-
saltoon melko tehokkaasti, mutta esittimieni argumenttini mukaan se ei tee ennakkovaroi-
tusjarjestelmdd Suomen kannalta turhaksi. Erityisesti kun Suomi noudattaa toissijaisuuspe-
riaatteen tulkinnassa tiukkaa linjaa ja kannattaa ennakkovaroitusjirjestelmin oikeudellisen

madritelmén mukaista kdyttotarkoitusta, voidaan ennakkovaroitusjérjestelmé ja perustuslain

136 SuVL 11/2018 vp.

137 E 91/2018 vp.

138 VNEUS2018- 00757.
139 SuVL 11/2018 vp.

140 Raunio 2015, s. 416.
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antamat osallistumisoikeudet néhdé toisiaan tdydentdvind vélineind, joilla Suomi voi pitda
EU:n lainsdédéntomenettelyssd eduskunnan PL 3 § mukaisesta lainsdddéntdvallasta mah-
dollisimman hyvin kiinni. Toisaalta eduskunnan nékokulmasta ennakkovaroitusjirjestelméa
voidaan ndihdd myos ikddn kuin viimeisend oljenkortena, jota kdytetddn vasta sitten, kun
Suomen kanta ei toteutuisi muiden perustuslaillisten keinojen kautta.'*! Se voi siis olla myds
instrumentti, jota kdytetddn vasta sitten, kun eduskunnan ja valtioneuvoston vilinen yhteis-
ty0 ei toteudukaan toivotulla tavalla. Talloin toissijaisuusmenettely on kansallista parlamen-

taarista valvontaa paikkaava, EU-tasoinen véline.

Monissa EU:n jasenvaltioissa kansallisille parlamenteille luodut suorat vaikuttamisen véylat
EU-asioissa ovat aiheuttaneet ikddn kuin kulttuurishokin, silld jdsenvaltioiden hallitukset
ovat perinteisesti nauttineet yksinoikeutta EU:ssa toimimisessa.!*? Niin niyttdd kidyneen
Suomellekin, jossa eduskunta ldhes vilttelee itsendisen roolin ottamista EU:n tason toimin-
nassa. Myoskin parlamenttien vilisessd yhteistydssd eduskunta on ndyttidytynyt passiivi-
sena.'® Kun Suomi tavoittelee vaikutusmahdollisuuksiensa lisdimisti eurooppalaisella ken-
télld, asettuu ristiriitaan se, kuinka passiivisesti eduskunnalle annettuihin uusiin vaikuttami-
sen muotoihin Suomessa suhtaudutaan. Hallituskaan ei mitd ilmeisimmin kannusta eduskun-
taa toimimaan itsendisesti, vaan nikee sen tehtdvin toteutuvan hallituksen valvonnan véli-
tykselld. Vaikka PL 96 § takaa eduskunnalle mahdollisuuden vaikuttaa sddddsesitysten si-
saltoon — mahdollisuuden, jota kaikilla jdsenvaltioiden parlamenteilla ei ole, ei eduskunnan
antama mandaatti ole kuitenkaan ministerineuvoston kokoukseen osallistuvaa ministeri oi-
keudellisesti sitova. Vaikka poliittisen luottamuksen rikkomiselle onkin korkea kynnys, ei
eduskunnan kannan noudattamiselle ndin ollen ole oikeudellista velvoitetta. Eduskunnalla
olisi oiva paikka varmistaa sen ddnen kuuluminen EU:ssa, silld ennakkovaroitusjirjestel-
massd komissio on toissijaisuuspoytikirjan 1 kohdan mukaisesti oikeudellisesti velvoitettu

ottamaan vahintddnkin huomioon kansallisten parlamenttien perustellut lausunnot.

141 Jonsson Cornell 2017, s. 221.
142 Rozenberg — Hefftler 2015, s. 14.
143 Raunio 2015, s. 415.
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4.4 Eduskunta, toissijaisuusperiaate ja suvereenisuus

Olen tdssid padluvussa késitellyt eduskunnalle annettuja perustuslaillisia oikeuksia suhteessa
EU:n lainsdddéantomenettelyyn, kansallisen toissijaisuusmenettelyn etenemistd ja eduskun-
nan tosiasiallista toimintaa toissijaisuusperiaatteen valvonnassa. Kokoavasti voidaan sanoa,
ettd eduskunta nauttii laajoista oikeuksista suhteessa EU:n lainsdddédntomenettelyyn. Silld on
kaytossa kaikkien EU:n jdsenvaltioiden kansallisille parlamenteille kuuluvat oikeudet tois-
sijaisuusperiaatteen valvonnassa, ja niiden liséksi silld on mahdollisuus vaikuttaa sdados-
esitysten siséltoon perustuslain 96 § nojalla seké saada tietoa lainsdadéntoesityksid taustoit-
tavista asiakirjoista 97 § mukaisesti. Koska eduskunta voi vaikuttaa sdddosesityksen sisél-
toon hallituksen koordinoimisen kautta, sen “ei tarvitse” tulkita toissijaisuusperiaatetta laa-
jentavasti tai kdyttdd ennakkovaroitusjarjestelmdd siséllollisiin kysymyksiin, kuten jotkin
muut parlamentit tekevit. Eduskunta on siis hyvin etuoikeutetussa asemassa, kun tarkastel-
laan sen oikeudellista asemoitumista toissijaisuusperiaatteen valvontaan, mutta se sivuuttaa
monia hyvid argumentteja ennakkovaroitusjirjestelmén kéyttdmiselle perustellessaan pas-
siivisuuttaan ennakkovaroitusjarjestelmassa silld, ettd eduskunnan toiminnan fokuksen tulisi

olla hallituksen parlamentaarisessa valvonnassa.'**

Eduskunnan asemoituminen hallituksen taakse Suomen EU-politiikassa kertoo yleisesté val-
tasuhteiden muutoksesta valtioelinten vélilld. Kuten monessa muussakin Euroopan valtiossa,
my0s Suomessa on ndhtdvissd valtioelinten eurooppalaistumista, joka on merkinnyt kansal-
lisella tasolla hallitusten vallan kasvua parlamenttien kustannuksella. Eduskunnan suhtautu-
misessa toissijaisuusperiaatteeseen voidaan havaita Nousiaisen kuvaus siitd, ettd hallituk-
sista muotoutuu aktiivisia ja aloitteellisia toimijoita, kun taas parlamenttien rooli rajoittuu
tarkkailemiseen ja valvontaan.'*> Vaikka perustuslailla on pystytty melko hyvin paikkaa-
maan lainsddddntdvallan menetystd eduskunnalle, on lainsddddntdvallan siirtyminen EU:n
toimielimille aiheuttanut Suomessa tiettyd valtasiirtymié lainsdddéntdvallan puolelta halli-
tusvallan suuntaan.'#® Titi muutosta eduskunta pystyisi kompensoimaan toissijaisuusperi-
aatteen aktiivisemmalla valvonnalla, vaikka suuren valiokunnan toiminta U-asioissa osal-

taan jo turvaakin eduskunnan valtaa.'*’

144 Raunio 2015, s. 417.

145 Nousiainen 1992, s. 264—265: ref. Viljanen 2003, s. 1177.
146 Viljanen 2003, s. 1177.
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Hallituksen vallan kasvun kompensoimisen lisdksi eduskunta voi toissijaisuusmenettelylld
vaikuttaa jasenvaltioiden ja EU:n vilisen toimivallan jakautumiseen. On selvéi, ettd Suomen
EU-jdsenyys on kaventanut kansallisen lainsddtdjén litkkumavaraa, vaikka tarkkoja lukuja
tai prosentteja unioniin liittyvien sdiddsten médrdstd on vaikea arvioida.!*® Tiivistyvi eu-
rooppalainen yhteisty6 eri sektoreilla ennakoi toimivallan kasvusta myds jatkossa. Toissijai-
suusperiaatteen aktiivinen valvominen on eduskunnan oma etu, silld sen avulla eduskunta
voi turvata PL 3 § mukaista lainsdddéntovaltaansa edes jaetun toimivallan alaan kuuluvissa
asioissa. Ennakkovaroitusjérjestelmissd sen on mahdollista esittdd, ettd padtettdvan asian tu-
lisi sdilyd sen omassa péatosvallassa EU-tasoisen pddtoksenteon sijaan. Tdmai osaltaan tur-
vaisi Suomen suvereenisuutta eli tdysivaltaisuutta. EU-jdsenyyden on tunnustettu vaikutta-
van Suomen tdysivaltaisuuteen, minkd vuoksi esimerkiksi perustuslain 1.3 § lisittiin vuonna
2011 maininta Euroopan unionin jasenyydestid. EU-jdsenyys on siis Suomen valtiosddnnon

kannalta merkittivi perusratkaisu.'*’

Useassa eduskunnan kantaa ilmentivéssi virallisldhteessd'>? todetaan, ettd EU-sddddsten PL
96 § mukaisessa kansallisessa valmistelussa voidaan ottaa kantaa myds esitysten toissijai-
suusperiaatteen mukaisuuteen. Eduskunnan erikoisvaliokuntien U-asioita koskevissa lau-
sunnoissa onkin usein mainita siité, ettd jokin ehdotettu EU-sddd0ds sisdltdd turhan yksityis-
kohtaisia siinnoksid asioista, joista olisi tarkoituksenmukaisempaa péittia kansallisesti.!”!
Téllaiset huomiot ovat selkedsti toissijaisuusperiaatemenettelyn soveltamisalaan kuuluvia
asioita, joten eduskunta saisi d4nensd paremmin kuuluviin erottamalla ne yleisestd kansalli-
sesta valmistelusta ja toteamalla ne perustellulla lausunnolla ennakkovaroitusjirjestelméssa.
Talloin eduskunta paidsisi vaikuttamaan jo lainsdddidntomenettelyn aiemmassa vaiheessa,
mika lisdisi sen vaikutusvaltaa. Eduskunta on itsekin perddnkuuluttanut mukaan padsemisti
jo péitdksenteon siind vaiheessa, jossa komissio valmistelee aloitettaan. Nyt kun Suomen
ensisijainen vaikuttamisen vayld on neuvoston kokouksia edeltdvé hallituksen kannan val-
vonta, voi vaikuttaminen olla jo liian mydhéisti, 15 silld sidddsesityksen ollessa neuvoston
késittelyssd se on usein saanut taustalleen jo laajan poliittisen hyviksynnén. Myos Hyvdri-
nen toteaa viitoskirjassaan varhaisen komissioon vaikuttamisen olevan Suomen kannalta

merkittdvimpii keinoja lainsééidintdmenettelyyn vaikuttamisessa.'>
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Ennakkovaroitusjirjestelmd on jdsenvaltioille periaatteellinen muistutus siitd, ettd SEU:n 5
artiklan 3 kohdassa médritelty toissijaisuusperiaate velvoittaa oikeudellisesti EU:n toimieli-
mid rajoittamaan omia toimiaan. Tdlloin kansallisten parlamenttien tehtdvana on kysya, voi-
taisiinko suunnitellun toiminnan tavoitteet sittenkin saavuttaa kansallisella, alueellisella tai
paikallisella tasolla, ja tuoko unionin toimiminen asiaan lisdarvoa. Lisdksi SEU:n 5 artiklan
3 kohdan mééritelma toissijaisuusperiaatteesta edellyttdd EU:ta toimimaan “ainoastaan jos
ja siltd osin kuin jasenvaltiot eivit voi keskushallinnon tasolla tai alueellisella taikka paikal-
lisella tasolla riittdvélla tavalla saavuttaa suunnitellun toiminnan tavoitteita”. Tdméa mahdol-
listaisi sen, ettd sdddosesityksissd osa-alueet, joita ei ole vélttiméaton sdddelld EU:n tasolla,
jaisivit alemman tason toimivallan alaisuuteen. Ennakkovaroitusjérjestelmén aktiivisem-
malla kdyttdmiselld eduskunta vartioisi siis toissijaisuusperiaatteen oikeudellista velvoitta-

vuutta sekd varmistaisi, ettd sen sananmuotoa tulkitaan kokonaisuudessaan.

Lisdksi esimerkiksi Suomessa, jossa ei ole lakeja sdétdvid alueellisia parlamentteja, edus-
kunta on usein 1dhinné kansalaisia oleva EU-tason toimija. Tdma4 tarkoittaa, ettd eduskunnan
huolehtiessa toissijaisuusperiaatteen toteutumisesta EU:ssa se samalla kantaa vastuunsa PL
121 §:ssd edellytetyn alueellisen ja paikallisen pdédtoksenteon toimivallan sdilymisestd Suo-
messa. Ennakkovaroitusjirjestelmén aktiivisempi kdyttdminen toteuttaisi siis osaltaan ldhei-
syysperiaatteen toteutumista Suomessa. Toissijaisuusperiaatteen valvontaan tarttuminen
voisi olla myds eduskunnalle keino vastata poliittiseen ilmapiiriin, jossa huolenaiheena on
toimivallan karkaaminen eduskunnalta EU:n paittdjille. Kansallisten parlamenttien aseman
vahvistaminen EU:ssa on ollut keino parantaa EU:n legitimiteettid ja demokratiaa, joten eu-
rooppalaiseen ongelmaan olisi tarkoituksenmukaisinta vastata myds eurooppalaisin keinoin.
Yhteenvetona voidaan sanoa, ettd eurooppalaisten keinojen, ennakkovaroitusjirjestelmén ja
poliittisen dialogin, aktiivinen kiyttiminen toisi eduskunnalle monenlaisia hyd6tyjd, ja sen
lisdksi viestittdisi muiden jisenvaltioiden parlamenteille, ettd eduskunta kannattaa yhden-

vertaista ja jdsenvaltioiden suvereenisuutta kunnioittavaa EU:ta.
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5 JOHTOPAATOKSET

Téssd tutkielmassa olen luonut katsauksen kansallisille parlamenteille annettuihin oikeuk-
siin, jotka koskevat toissijaisuusperiaatteen valvontaa EU:n lainsdddantomenettelyssd. Sen
lisdksi olen tarkastellut tapausesimerkinomaisesti Suomen eduskunnan suhtautumista sille
annettuihin EU-oikeudellisiin ja kansallisiin oikeuksiin toissijaisuusperiaatteen valvonnassa,
sekd ottanut kantaa siithen, miksi passiivinen suhtautuminen ennakkovaroitusjarjestelmain

el ole sen omien intressiensa mukaista.

Kansallisten parlamenttien valvontaoikeuksista voidaan kokoavasti todeta, ettd nykyiset pe-
russopimukset luovat parlamenteille suotuisat mahdollisuudet valvoa toissijaisuusperiaat-
teen toteutumista. Ndiden oikeuksien toteutumisen edellytyksend ovat SEU:n 12 artiklan a)
kohtaan perustuvat vahvat tiedonsaantioikeudet. Oikeuksien tosiasiallinen toteutuminen jai
kuitenkin tietyin osin kansallisten parlamenttien ndkdkulmasta vajaaksi, silld menettelylliset
rajoitukset — kuten kahdeksan viikon aikaraja seki keltaisen ja oranssin kortin menettelyn

aktivoitumiseen vaadittavat 44nimaérét, asettavat tiukat kehykset parlamenttien toiminnalle.

Toisaalta taas normien velvoittavuus sdddosesityksen antajaa kohtaan on melko viljaa eri-
tyisesti keltaisen kortin menettelyssa. Tamaé ristiriita osaltaan lisdd komission ja parlament-
tien vilistd jannitettd — juurikin sitd, mitd Lissabonin sopimuksen muutosten piti poistaa.
Lopulta voidaan kuitenkin todeta, ettd Euroopan integraation hividjind pidetyt kansalliset
parlamentit ovat perussopimusten muutosten myotd saaneet takaisin pienid palasia menete-
tystd lainsdddintovallastaan. Muutokset ovat osoittaneet, ettd kansalliset parlamentit ovat
nyt toivotettu tervetulleiksi osallistumaan EU:n lainsddddantdmenettelyyn, ja niistd onkin
muodostunut kiinted osa EU:n oikeusjirjestystd. Parlamentteja koskevan keskustelun yti-
messd ei ole endd viime vuosina ollut se, pitdisikd niiden asemaa vahvistaa, vaan miten siti

vahvistetaan.'>*

Vahvan EU-tasoisen toimijuuden omaksuminen ei kuitenkaan ole yksioikoista, minki suo-
malaisen eduskunnan tapauskohtainen tarkastelu osoittaa. Eduskunta kylla toimii aktiivisesti
PL 96 § mukaisessa sdddosesitysten kansallisessa valmistelussa, mutta sivuuttaa parlamen-
teille annetut suorat vaikuttamisen viyldt EU:n suuntaan. Eduskunnan perinteinen rooli hal-

lituksen parlamentaarisena valvojana estdd sitd ottamasta itsendistd roolia

154 Salminen s. 360—363.
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toissijaisuusperiaatteen valvojana, vaikka silld olisi tilaisuus pitdé toissijaisuusvalvonnan

kautta perustuslaillisesta lainsdadéntdvallastaan paremmin kiinni.

Kansallisen lainsdddéantovallan siirtyminen EU:lle ilmenee seké kansallisen lainsdddéntoval-
lan suorana syrjaytymisend EU:n perussopimuksilla ja EUT:n oikeuskdytdnndlla, ettd EU-
jasenyyden epdsuorina vaikutuksina kansallisen lainsdddédnnon sisdltoon ja soveltamiseen.
Lisédksi on otettava huomioon se, ettd yksinomaisen toimivallan aloilla ja osittain myds jae-
tun toimivallan aloilla kansallinen sddddsvalta on kokonaan syrjaytynyt, vaikka néilld aloilla
ei jonakin vuonna siidettiisikiin uusia normeja.'>®> Niiden syiden vuoksi toissijaisuusperi-
aatteen toteutumista ei voida arvioida pelkéstdédn EU:ssa annettujen sddddsten madrien pe-
rusteella. Toissijaisuusperiaatteen toteutumisen tarkastelulle tulisikin luoda uusia, yhteisesti
hyviksyttyjd mittareita, joilla voitaisiin arvioida EU-tasoisen toiminnan valttimattomyytta
ja sen tuomaa lisdarvoa. Esimerkiksi komission kdyttdma mallitaulukko toissijaisuus- ja suh-
teellisuusperiaatteiden arviointiin'*® voisi olla askel oikeaan suuntaan, jos sen kiyttimiselle

luotaisiin tarkoituksenmukainen oikeusperusta.

Toissijaisuusperiaatteen toteutumisen arvioinnin liséksi kansallisten parlamenttien lainsda-
déntovaltaa tarkasteltaecssa on huomioitava se, ettd toissijaisuusperiaatteen soveltamisalan
ulkopuolelle jii useita osa-alueita EU:n yksinomaisen toimivallan alalla. EU:n toimivallan
kasvua ovat omalta osaltaan lisdnneet erityisesti taloudellisen integraation heikot liittyma-
kohdat kansalliseen EU-politiikan koordinointiin.!>” Liséksi kansallista toimivaltaa siirtyy
EU:lle my6s EUT:n ratkaisujen ja neuvoston yksimielisten paidtosten muodossa, jolloin
kaikki toimivallan siirtyminen ole jésenvaltioiden parlamenttien tiydessi valvonnassa.'*®
Tadmin vuoksi toissijaisuusperiaatteen valvontaoikeuksien vahvistaminen voisi olla perus-
teltua tulevaisuudessa, silld tilloin kansallisten parlamenttien asema vahvistuisi edes jaetun
toimivallan alalla, jossa unionin ja jdsenvaltioiden on tarkoituksena toimia yhdessé yhteisten

tavoitteiden hyviksi.

Erityisend haasteena toissijaisuusperiaatteen valvontajirjestelmén toiminnan kannalta on
yhteisen ymmaérryksen luominen toissijaisuusperiaatteen siséllostd. Nadkemyserot parlament-
tien ja EU:n toimielinten kesken aiheuttavat tilanteita, joissa kansallisten parlamenttien kan-

nanottoja jitetddn ennakkovaroitusmenettelyn ulkopuolelle, silld komissio voi sanamuodon

155 Jyrinki — Husa 2012, s. 225-226.
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mukaiseen tulkintaan vedoten ottaa huomioon vain toissijaisuusperiaatteeseen liittyvit pe-
rustellut lausunnot. Jos parlamentit halutaan aktiivisesti mukaan toissijaisuusperiaatteen val-
vontaan, komission ylhdélti pdin sanelema maaritelma ei vélttimétta ole EU:n yhteinen etu.
Poliittisina instituutioina parlamenteilta ei mydskdédn voida edes odottaa toissijaisuusperiaat-

teen puhtaasti oikeudellista tulkintaa.

Jotta toissijaisuusperiaatteen poliittinen tulkinta ei kuitenkaan kokonaan jdté allensa sen oi-
keudellista madritelmad, olisi toivottavaa, ettd tulevaisuudessa EUT ottaisi selkedmmin ja
puolueettomammin kantaa toissijaisuusperiaatteen madrittelyyn. Ennakkovaroitusjérjestel-
mén kaytto sellaisiin poliittisiin tavoitteisiin, jotka ovat nimenomaisesti jatetty SEU:n méaa-
ritelmén ulkopuolelle, ndyttaytyy jokseenkin kyseenalaisena, jos toissijaisuusperiaatetta tar-
kastellaan puhtaasti oikeusperiaatteena. Pahimmassa tapauksessa periaatteen liian laaja tul-
kinta voi heikentéd yleisti kunnioitusta EU-oikeuden normeja kohtaan. Ennakkovaroitusjar-
jestelmén laajempi tulkinta edellyttiisi tdten muutoksia toissijaisuuspdytikirjaan. Kansalli-
sille parlamenteille on viime vuosina luotu myo6s poliittisen dialogin mahdollisuus, ja siind
esitettyjen lausuntojen oikeudellisen sitovuuden vahvistamisen ndenkin parhaimpana ratkai-
suna jarjestelméén liittyvissd haasteissa. Niin kansallisille parlamenteille luotaisiin kotimai-
sista valtiosddnnoistd riippumattomat oikeudet vaikuttaa myds sdddosesitysten sisdltoon,

mika lisdisi jasenvaltioiden vélistd yhdenvertaisuutta ja vahvistaisi ldheisyysperiaatetta.

Kaiken kaikkiaan parlamenttien laajennetut toissijaisuusperiaatteen valvontaoikeudet voi-
daan n@hdi jidsenvaltioiden suvereenisuuden ndkokulmasta positiivisena asiana, mutta vah-
vistuneiden parlamenttien ja Euroopan integraation suhteeseen liittyy myos tiettyd jdnnitty-
neisyyttd. Koska kansalliset parlamentit symboloivat jésenvaltioidensa suvereenisuutta ja
vartioivat omaa lainsdddollistd kompetenssiaan, on usein taustaolettamuksena niiden va-
rauksellisuus Euroopan integraation syventymistd kohtaan. Onkin totta, ettd vahvistuneet
parlamentit voivat asettua poikkiteloin tulevaisuuden yhdentymispyrkimyksien kanssa, ja
adrimmaisessd tapauksessa parlamentit voivat kdyttdd valtaansa irtisanoutumalla kokonaan
integraatioprosessista. Parlamenttien aseman kehittiminen voi kuitenkin olla yksi vastaus
EU:n laajempiin ongelmiin, kuten demokratiavajeeseen ja legitimiteetin puutteeseen. Tule-
vaisuus ndyttdd myds sen, vaikuttavatko esimerkiksi Brexitin yhteydessa kdytetyt argumentit
valtioiden suvereenisuuden katoamisesta siihen, ettd kansallisten parlamenttien oikeudellista
asemaa vahvistetaan kasvattamalla keltaisen tai oranssin kortin menettelyn sitovuutta. Yli-

pddtadn ainutlaatuista kansallisissa parlamenteissa on se, ettd niiden vahvemman
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toimijuuden puolesta argumentoivat sekd eurokriitikot ettd demokraattisemman, syvemmaén

integraation kannattajat.'>

Kansallisten parlamenttien aseman tarkastelu asettuu oikeudenalojen rajapinnoille, joissa
EU:n primdirioikeus ja jisenvaltioiden valtiosddnnot kietoutuvat ainutlaatuisella tavalla yh-
teen. Lisdksi aihepiirin kohdalla sekoittuvat erityisen vahvasti oikeus ja politiikka, joiden
valistd kamppailua toissijaisuusperiaatteeseen tekeméd katsauksenikin osaltaan kuvastaa.
Tutkimuskenttd on hedelméllinen erityisesti jasenvaltioiden valtiosddntdjen vertailemiselle
toissijaisuusperiaatteen nikokulmasta, ja jatkotutkimusmahdollisuutena ndenkin paneutumi-
sen suomalaisen eduskunnan liséksi my0s toisiin esimerkkivaltioihin tapaustutkimuksen-

omaisesti.

159 Groen — Christiansen 2015, s. 57.



