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Norminantokompetenssissa on kyse toimivallasta antaa yhteiskunnassa oikeudellisesti sitovia ja
velvoittavia sdddoksid. Se sisdltdd sdddosten vireille tuloon ja valmisteluun seké niiden sisdltoon ja
voimaantuloon liittyvin toimivallan. Kysymys eduskunnan norminantokompetenssin muutoksesta
liittyy paitsi kansaa edustavan ja demokratiaa turvaavan toimielimen aseman muutokseen, myos
tdmédn toimielimen tarkeimmaén valtaoikeuden sisdllolliseen ja menettelylliseen muutokseen.

Tutkimuksen keskeisid ldhtokohtia ovat valtiovallan kolmijako-opin mukainen vallanjakoperiaate ja
parlamentarismi sekd ndiden periaatteiden sisdllon ja merkityksen muutos. Toinen keskeinen
kiinnostuksen kohde tutkimuksessa on eduskunnan normatiivisten ja tosiasiallisten valtaoikeuksien
ja vaikutusmahdollisuuksien keskindissuhde. Tutkimuksen tavoitteena on ndin ollen selvittdd, miten
eduskunta voi kiyttdd lainsdddéntdvaltaansa muuttuneissa olosuhteissa.

Tutkimuksen péddpaino on valtiosddntddogmaattisessa voimassa olevan oikeuden sisdllon
selvittimisessd ja analysoinnissa. Eduskunnan osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien
tosiasiallisen tehokkuuden analysoinnissa tutkimuksen pddosin normatiivista viitekehysté raotetaan
kuitenkin my6s yhteiskuntatieteellisen nakokulman suuntaan, ja tutkimuksessa hyddynnetddn
valtio-opin ja politiitkantutkimuksen tuottamia tutkimustuloksia.

Norminantomenettelyn muutokseen on pyritty vastaamaan luomalla jérjestelmd, joka takaa
eduskunnalle laajat ja tehokkaat tiedonsaanti- ja osallistumisoikeudet. Téltd osin jérjestelmdéd voi
luonnehtia toimivaksi. Kansallisen tason mahdollisuudet vastata unionijdsenyyden vaikutuksiin ovat
kuitenkin rajalliset. Parhaimmassakin tapauksessa valtiosddinndn tasolla voidaan turvata vain
eduskunnan asema unioniasioiden kansallisessa valmistelussa ja pédatoksenteossa. Ongelmat
ilmenevit kuitenkin useimmiten ylikansallisella ja poliittisella tasolla, johon kansallisella
sadntelylld voidaan vaikuttaa vain rajallisesti. Néin ollen eduskunnan aseman vahva oikeudellinen
turvaaminen ei takaa automaattisesti sen vaikutusmahdollisuuksien tosiasiallista tehokkuutta.

Unionijdsenyyden vaikutukset eduskunnan norminantokompetenssiin ilmenevdt monessa eri
yhteydessd ja monella eri tavalla. Vaikutukset ovat ennen kaikkea eduskunnan toimivaltaan
rajoittavia. Toimivallan rajoitus voi merkitd joko toimivallan taydellistd puuttumista, sen osittaista
kaventumista tai sen itsendisyyden vdhentymistd. Toimivalta voi olla my0s eri tavoin ehdollista,
jolloin toimivallan kdyton on tapahduttava tiettyjen ylikansallisella tasolla miiriteltyjen ehtojen
rajoissa. Néiden vaikutusten lisdksi unionijdsenyys ohjaa myds lainsddddnnon kehitystd ja sen
suuntaa.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimusaiheesta

Kansalliseen norminantokompetenssiin kohdistuvista unioniperdisistd vaikutuksista on esitetty eri
yhteyksisséd arvioita, jotka vaihtelevat 0—-80 %:n vélilld. Suuret ndkemyserot selittyvét erilaisilla
arviointikriteereilld ja nikokohtapainotuksilla. Pienimpien lukujen esittdjat painottavat yleensd
eduskunnalle turvattuja osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia, jotka ovat saaneet aivan
uudenlaisen ylikansallisen luonteen. Heiddn ndkemyksensd on, ettd osallistumismahdollisuudet
kompensoivat riittdvisti ylipadnsédkin vdhiisid norminantotoimivallan muutoksia. Suurempien
lukujen esittdjdt nidkevét puolestaan unionijisenyyden vaikutukset aivan toisella tavalla. Heiddn
ndkemyksissdén korostuvat unionioikeuden kansalliseen lainsdddéntoon ulottamat laaja-alaiset
vaikutukset, ja he arvioivat my0s eduskunnan tosiasialliset vaikutusmahdollisuudet hyvin

vahaisiksi.

Unionijdsenyyden vaikutuksista kansalliseen normituotantoon on tullut ajan myo6td erddnlainen
elimid suurempi kysymys, johon jokaisella kynnelle kykenevélld on oma vastauksensa. Tdma on
johtanut toisten ndkemysten kiistimiseen ja arvioiden esittdmiseen siitd, mitd kukin kenenkin
mielesti oikeastaan tarkoittaa.! Yleisesti hyviksyttivid arvioita onkin téllaisessa tilanteessa vaikea

esittdd, koska yksimielisyyttd ei ole saavutettu edes siitd, mitéd ja miten pitdisi arvioida.

Koko méérillinen arviointi voidaan toisaalta kyseenalaistaa jo pelkédstddn senkin perusteella, ettei
yhtd ainoaa oikeaa vastausta ole edes olemassa. Mikéli madréllisid arvioita halutaan kuitenkin
esittdd, voitaisiin tarkastelu kohdistaa esimerkiksi sithen, kuinka suuri osuus unionivaikutteisesta
lainsddddannostd on Suomen ndkdkantojen mukaista ja millaisia kompromisseja on jouduttu
tekeméédn. Prosenttilukuja tdrkedmpdd ja oleellisempaa lienee kuitenkin kiinnittdd huomiota
unioniperdisen lainsddddanndn yleiseen merkitykseen niin koko oikeusjdrjestyksessd kuin sen eri

tasoillakin.

Eduskunnan kannalta kysymys norminantokompetenssin muutoksesta kiteytyy yleensd siihen,

ndhddankd eduskunta todellisena vaikuttajana vai pelkkédnd kumileimasimena. Nékdkannat

! Esimerkiksi tisti keskustelusta kiy Teija Tiilikaisen ja Matti Wibergin vilinen mielipiteiden vaihto teoksissa
Tiilikainen, Teija: Kymmenen vuotta suomalaista EU-politiikkaa. Teoksessa Kiander, Jaakko — Romppanen, Antti
(toim.): Suomi 10 vuotta Euroopan unionissa — taloudelliset vaikutukset. Helsinki 2005 ja Wiberg, Matti: Miten paljon
EU vaikuttaa Suomen normituotantoon? Artikkeli julkaistu Edilexissd 18.1.2006.
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vaihtelevat tdssékin asiassa. Perustelut sisdltivdt useimmiten samat elementit, niitd vain painotetaan
eri tavalla. Olennaista lopputuloksen kannalta on myds se, tarkastellaanko asiaa pelkéstdén
oikeudellisesta tai poliittisesta ndkdkulmasta vai otetaanko molemmat ndkdkulmat huomioon
sopivassa suhteessa. Oikeudellisten rajojen ja poliittisen todellisuuden yhdistelmélld péastdén jo

pitkélle asian tarkastelussa. Se ei kuitenkaan tyhjene vield tahan.

Asian tarkastelu muuttuu entisti monimutkaisemmaksi, kun huomio kohdistetaan unionitasolle.
Sellainenkaan perustavaa laatua oleva késite kuin toimivallanjako, ei ole Euroopan unionissa
mitenkddn yksiselitteinen. Euroopan integraatiolle ominainen “spill over -ilmié” kun merkitsee sité,
ettd yhdelld alalla alkanut yhteistyd laajenee helposti muillekin aloille. Unioniin pétee siis sanonta,

ettd asiat ovat tietylld tavalla vain niin kauan, kunnes ne muuttuvat.

Oman lisénsd aiheen tarkasteluun tuo ajatus Euroopan unionista ja sen oikeudesta vieteriukkona®,
joka hyppidi esiin laatikostaan mitd yllattdvimmissd tilanteissa. Niin saattaa kdydd esimerkiksi
aloilla, jotka kuuluvat periaatteessa kansalliseen toimivaltaan. Kdytdnndssad unionijdsenyydelld voi
kuitenkin olla vaikutusta myos tillaisella alueella. Tdsmallisten arvioiden tekeminen onkin monessa
tilanteessa vaikeaa unionijirjestelmdn monimutkaisuuden ja sen jatkuvan kehityksen ja muutostilan

vuoksi. Vield vaikeampaa on kuitenkin ennustaa unionin tulevaa kehitysta.

1.2 Tutkimusongelman miirittely ja tutkimuksen tavoitteet

Norminantokompetenssi on yksi tdrkeimmistéd valtiosdéntooikeudellisista valtaoikeuksista. Siind on
kyse toimivallasta antaa yhteiskunnassa oikeudellisesti sitovia ja velvoittavia sdddoksid. Normin-
antokompetenssi sisdltdd sdadosten vireille tuloon ja valmisteluun sekd niiden sisdltoon ja

voimaantuloon liittyvédn paédtdsvallan.

Norminantokompetenssi jakautuu kansallisella tasolla pddasiassa eduskunnan ja hallituksen kesken,
ja rakentuu pitkilti niiden vilisen vuorovaikutuksen varaan.’ Niiden kahden keskeisen toimijan
vilinen toimivallanjako on erilainen riippuen siitd, onko kyse lainsdddanndllisen aloite-, valmistelu-

vai pédétosvallan kaytostd. Eduskunnan ja hallituksen vaikutusvallan kannalta oleelliseksi

? Vieteriukkoteorian on esitellyt yksityisoikeuden tutkija Thomas Wilhelmsson teoksessa Wilhelmsson:
Vieteriukkoteoria EY-oikeudessa. Oikeustiede — Jurispudentia XXX, Helsinki 1997, s. 357-374.

? Varsinaiseen norminantomenettelyyn osallistuvat eduskunnan ja hallituksen lisiksi my&s eri alojen virkamichet ja
tasavallan presidentti. Tutkimuksessa keskitytddn kuitenkin kahden keskeisimmén toimijan, eduskunnan ja hallituksen
véliseen toimivallanjakoon. Témén vuoksi virkamiesten ja tasavallan presidentin osallistuminen on rajattu pdéosin
tutkimuksen ulkopuolelle.
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muodostuu ennen kaikkea se, miten ne voivat osallistua norminantomenettelyyn sen kaikissa eri

vaiheissa ja millaiset tosiasialliset vaikutusmahdollisuudet niilld on.

Unionijisenyyden myotd kansallinen norminantokompetenssi ja -menettely ovat saaneet rinnalleen
ylikansallisen norminantovallan ja sen kdyttoon osallistuvat toimielimet. Tdmd muutos on
vaikuttanut my6s eduskunnan ja hallituksen viliseen toimivallanjakoon ja niiden
keskindissuhteeseen. Eduskunnan kannalta unionijdsenyys on vaikuttanut 1dhinni sen itsendiseen
paidtosvaltaan sekd sen tosiasiallisiin vaikutusmahdollisuuksiin. Hallituksen lainsddadédnnéllinen
toimivalta on puolestaan muuttunut ennen kaikkea lainsdddidnndllisen aloite- ja pddtdsvallan
suhteen. Oleellista on se, ettd siind missd unionijdsenyys on myds vahvistanut hallituksen

toimivaltaa ja asemaa, ovat vaikutukset olleet eduskunnan kannalta lahinnd péinvastaisia.

Norminantokompetenssin muutosta tarkastellaan tissd tutkimuksessa eduskunnan nikokulmasta.
Tutkimusongelman kannalta keskeiset kysymykset liittyvéit toisaalta norminantokompetenssin
sisdllolliseen muutokseen, toisaalta itse norminantomenettelyn muutokseen. Molemmissa
kysymyksissd vastauksen saaminen edellyttdéd sekd kansallisen ettd ylikansallisen tason perusteiden

ja menettelyjen tarkastelua.

Norminantomenettelyyn liittyvdd ensimmaistd pddkysymystd tarkastellaan tutkimuksessa edus-
kunnan ja hallituksen vélisen toimivallanjaon muutoksen kautta. Eduskunnan ndkokulmasta
oleellista on se, miten eduskunta voi vaikuttaa ennen kaikkea Suomen neuvottelukantojen siséltoon,
ja sitd kautta unionissa tehtdviin péddtoksiin ja ylikansallisen lainsddddnndn sisdllon
muotoutumiseen. Eduskunnan normatiivisten vaikutusmahdollisuuksien tosiasiallisen tehokkuuden
arviointi edellyttdd nikokulman laajentamista myods unionitason padtoksentekoon ja hallituksen

edustajien asemaan sen eri vaiheissa.

Norminantokompetenssin  siséllollisen muutoksen tarkastelussa keskeiselld sijalla  ovat
toimivaltakysymykset ja kansallinen liikkumavara. Tutkimuksessa selvitetddn unionijdsenyyden
vélittomid ja vélillisid vaikutuksia kansalliseen litkkumavaraan lainsddddnnon eri aloilla. Téalla
tavoin on mahdollista arvioida sitd, milld aloilla eduskunnan itsendinen harkintavalta on kaikkein
rajoitetuinta ja sitd, milld aloilla eduskunnalla on edelleen suhteellisen paljon itsendistéd
vaikutusvaltaa. Vaikka valillisid vaikutuksia ei voi méaritelld tdsmallisesti, niiden arviointi kuvaa

kuitenkin unionijdsenyyden laajempia ulottuvuuksia ja sen osittaista yllatyksellisyyttakin.
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Tutkimuksen keskeisid ldhtokohtia ovat valtiovallan kolmijako-opin mukainen vallanjakoperiaate ja
parlamentarismi sekd ndiden periaatteiden sisdllon ja merkityksen muutos. Toinen keskeinen
kiinnostuksen kohde tutkimuksessa on eduskunnan normatiivisten ja tosiasiallisten valtaoikeuksien
ja vaikutusmahdollisuuksien keskindissuhde. Niistd ldhtokohdista kisin tutkimuksen tavoitteeksi
muodostuu sen selvittdminen, miten eduskunta voi kdyttdd lainsdddantdvaltaansa muuttuneissa
olosuhteissa. Tavoitteena ei ole niinkdén arvioida eduskunnan norminantokompetenssin maérallisia

rajoituksia, vaan analysoida muutosten taustalla vaikuttavia syitd ja niiden seurauksia.

1.3 Tutkimuksen luonne ja kiytetyt metodit

Tutkimuksen kohteena oleva eduskunnan norminantokompetenssi ja sen sisdllon analysointi
sijoittavat tutkimuksen valtiosdéntooikeuden alaan, joka on yksi julkisoikeuden keskeisistd osa-
alueista. Valtiosdintooikeuden oikeudenala on suuntautunut késitteleméddn valtiota sekd sen
rakennetta, toimintoja ja toiminnan yleisid periaatteita. Ndiden liséksi valtiosdéntooikeuteen siséltyy
my0s valtiollisten toimielinten asemaa, tehtévié ja keskindisid toimivaltasuhteita koskeva sdéntely,
samoin kuin yksiloiden oikeusasemaa sekd oikeuksia ja velvollisuuksia koskevat yleiset

méadriykset.

Sdédntelyalansa vuoksi valtiosdéntdoikeudella on liittymdkohtia muun muassa kansainvélisen
oikeuden ja EU-oikeuden® kanssa. Yleisen kansainvilisen oikeuden ja erityisesti EU-oikeuden
sddannoksilld saattaa olla syvéllekin kansalliseen valtiosdéntoon ulottuvia vaikutuksia ja rajoituksia,
jotka muokkaavat valtiosddannon sisdltod sekd ohjaavat sen kehitystd. Kun tutkimuksen kohteena
ovat unionijdsenyyden eduskunnan norminantokompetenssiin kohdistamat vaikutukset, on EU-
oikeudellisella sdantelylld luonnollisesti keskeinen asema tutkimuksessa. Néin ollen tutkimuksessa
on puhtaasti kansallisen valtiosddntdoikeudellisen nékokulman rinnalla my6s vahva EU-

oikeudellinen nakokulma.

Kiinnostus valtiota ja wvaltiollisia instituutioita kohtaan liittdd valtiosdéntdoikeuden ja
valtiosddntdoikeudellisen tutkimuksen ldheiseen yhteyteen yhteiskuntatieteellisen valtio-opin
kanssa. Eduskunta, hallitus tai tasavallan presidentti sekd ndiden toimijoiden viéliset
keskindissuhteet voivat olla tutkimuksen kohteena niin valtiosddntdoikeudellisessa kuin valtio-

opillisessakin tutkimuksessa. Tutkimuksellisten intressien samankaltaisuudesta huolimatta

* Termié EU-oikeus kéytetidn tissi tutkimuksessa laajassa merkityksessi yleistermini viitattaessa unionin kaikkien
kolmen pilarin alaiseen oikeusnormistoon.
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tieteenalojen omaksumat ndkokulmat ovat kuitenkin erilaisia, silld yhteiskuntatieteellisesti
suuntautuneeseen valtio-opilliseen tutkimukseen liittyy vain hyvin harvoin valtiosdéntdoikeudelle
ominainen oikeusjirjestykseen ja oikeudelliseen ajatteluun sitoutunut normatiivinen nikékulma.’
Valtio-opillisen tutkimuksen tutkimusintressi kohdistuukin usein normatiivisen valtiosddnnon
kdytanndn toimintaan ja sen tosiasialliseen soveltamiseen. Kédytetyt menetelmdt ovat puolestaan

usein empiirisia.°

Valtio-opin liséksi valtiosddntdoikeudella on ldheinen yhteys myds polititkkaan ja poliittisen
jarjestelmdn toimintaan. Sddnnellessddn ylimpien valtioelinten asemaa ja keskindisid suhteita,
valtiosddntdoikeus tarjoaa muodolliset puitteet ja rajat poliittisen jdrjestelmidn toiminnalle.
Poliittinen jdrjestelmd vaikuttaa puolestaan ndiden sddnndsten ja toimivallan tosiasiallisen
merkityksen muotoutumiseen.” Voimassa olevan oikeuden normatiivinen sisilté seki saannosten
tosiasiallinen merkitys ja niiden soveltaminen muodostavat ndin ollen monimutkaisen
kokonaisuuden, jonka siséllon selvittdminen edellyttdd kaikkien tekijoiden huomioon ottamista.
Pelkkd normatiiviseen valtiosdédntoon kohdistunut tarkastelu jéttdd ulkopuolelleen sdénndsten
tosiasialliseen soveltamiseen vaikuttavat tekijét, eikd se kuvaa vélttdmattd poliittisen vallankdyton

todellisuutta.

Suomalaisessa tieteellisessd tutkimuksessa valtiosddntooikeustiede on perinteisesti suuntautunut
tutkimaan pddasiassa voimassa olevan valtiosddntdoikeuden normatiivista sisdltod, valtio-opillisen
ja oikeussosiologisen tutkimuksen kiinnittdessd huomiota normien tosiasialliseen soveltamiseen ja
yhteiskuntatodellisuuteen yleisemminkin. Tutkijoiden keskuudessa ei ole saavutettu yksimielisyytta
siitd, missd mairin valtiosddntdoikeustieteessd voi tai tulee tutkia myos sellaisia yhteiskunnallisia
ideologioita, joihin valtiosddntdoikeuden keskeiset jirjestelyt, periaatteet ja teoriat pohjautuvat.
Yksimielisyytté ei vallitse myoskédn siitd, mikd merkitys valtiosdéntdoikeudellisessa tutkimuksessa
tulee antaa valtio-orgaanien tosiasialliselle kdyttaytymiselle sekd valtio-oikeudellisen jirjestelmin

ja yhteiskunnan rakenteellisten tekijéiden keskinaissuhteelle.®

Tutkimuksen valtiosddntdoikeudellisen luonteen takia tutkimuksen voisi rakentaa pelkdstddn sen
oikeudellisen valtiosddnnon varaan, joka kattaa poliittisen vallan kéytt6d sekd sen ehtoja ja siithen
kuuluvia velvoitteita sadntelevien normien muodostaman kokonaisuuden’. Tilli tavoin

rakennettuna tutkimus antaisi vastauksen kysymykseen eduskunnan norminantokompetenssin

> Husa — Pohjolainen 2002 s. 35.

% Encyclopaedia Iuridica Fennica 1997 s. 1088.

7 Tuori 2000 s. 19-20.

¥ Encyclopaedia Iuridica Fennica 1997 s. 1093-1094.
? Jyrinki 2003 s. 213.
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normatiivisesta sisdllostdi EU-Suomessa. Normatiivisessa, voimassa olevan oikeuden sisdltod
analysoivassa tutkimuksessa yhteiskuntatodellisuudelle ei tarvitsisi antaa juurikaan merkityst.
Téllainen pelkkd oikeudellisen de jure -tilanteen analysointi jdttdisi kuitenkin ulkopuolelleen
voimassa olevan oikeuden ja sen tosiasiallisen soveltamisen vililld mahdollisesti vallitsevat
ristiriidat ja jénnitteet. Tutkimus analysoisi kylld valtiosdént6d ja sen osoittamaa poliittisen
vallankdyttjarjestelmidn normatiivista perustaa, mutta ei toisi esiin yhteiskuntatodellisuuden
mahdollisesti aiheuttamia, oikeudellisen valtiosddnnén vastaisia, sen kanssa kilpailevia tai sitéd

taydentdvid kiytantoja'”.

Unionijdsenyys on muuttanut paitsi eduskunnan norminantokompetenssin luonnetta ja siséltod,
my0s eduskunnan ja hallituksen vélistd lainsdddantovallan kayttoon liittyvdd toimivallanjakoa.
Eduskunnan toimivallan kaventumisen, vaikutusmahdollisuuksien muutoksen ja hallituksen
poliittisen valvonnan korostuneen merkityksen takia onkin perusteltua ja tarkoituksenmukaista
kiinnittdd tutkimuksessa huomiota myds poliittiseen ja tosiasialliseen valtiosdént6on oikeudellisen
valtiosddnnon lisdksi. Poliittisen valtiosddnnon ottaminen mukaan tutkimukseen merkitsee huomion
kiinnittdmistd myods sellaisten kédytidntdjen muodostamaan kokonaisuuteen, jotka osoittavat, mille

tahoille poliittinen tai julkinen valta kuuluu ja miten siti todellisuudessa kiytetaan''.

Tutkimus on rakennettu siten, ettd sen pddpaino on valtiosddntddogmaattisessa voimassa olevan
oikeuden siséllon selvittdmisessd ja analysoinnissa. Voimassa olevan valtiosddntdoikeuden seka
keskeisen EU-oikeudellisen sdéintelyn systematisoinnin ja tulkinnan avulla pyritdin muodostamaan
kokonaiskuva eduskunnan norminantokompetenssin sisdllostd ja rajoista, erityisesti eduskunnan
norminantokompetenssin ja lainsddddnnon sisdltoon liittyvén harkintavallan itsendisyydestd. Tassa
yhteydessd on mahdollista verrata toisiinsa eduskunnan norminantokompetenssia ja sen sisdltod
ennen ja jilkeen unionijdsenyyden sekd analysoida niitd erilaisia valtiosdéntdoikeudellisia

lainsdddantouudistuksia, jotka toteutettiin unionijisenyyden yhteydessé tai sen jilkeen.

Eduskunnan tosiasiallisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien analysoinnissa tutkimuksessa
pyritddn selvittdmddn eduskunnan mahdollisuuksia vaikuttaa unionilainsdddannén sisédllon
muotoutumiseen ldhinnd hallituksen kannanmuodostuksen ja poliittisen valvonnan kautta.
Perusldhtokohtana ovat télloinkin voimassa olevan oikeuden tarjoamat mahdollisuudet. Eduskunnan
osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien tehokkuuden ja tosiasiallisen vaikuttavuuden

analysoinnissa tutkimuksen pddosin normatiivista viitekehystd raotetaan kuitenkin myds

' Encyclopaedia Iuridica Fennica 1997 s. 1066.
" Jyrdnki 2003 s. 213.
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yhteiskuntatieteellisen ndkokulman suuntaan, ja tutkimuksessa hyddynnetddn valtio-opin ja
politiikantutkimuksen tuottamia tutkimus-tuloksia. T&ltd osin tutkimuksessa on oikeusdogmaattisen
otteen lisdksi kdytetty myos valtio-opille ja oikeussosiologialle ominaista empiirisen todellisuuden

. e 12
havainnointia.

2 EUROOPAN UNIONI JA INTEGRAATIOKEHITYS

2.1 Euroopan unioni ylikansallisena toimijana

2.1.1 Ylikansallinen oikeus osana jisenvaltion oikeusjirjestysté

Valtioiden vélisten valtiosopimusten ja erilaisten kansainvélisoikeudellisten velvoitteiden yleisend
pddmiddrdnd on valtioiden vilisen yhteistoiminnan ja keskindissuhteiden jirjestdminen.
Sopimuksilla ~ voidaan  pyrkid myds jdsenvaltioiden lainsddddanndn, lainkdyton ja
viranomaistoiminnan yhteniistimiseen.”> Vaikka eurooppalaisen integraation nimissi laadituilla
sopimuksilla  ja  yhteistydn yleisilld tavoitteilla on pyritty valtiosopimuksille ja
kansainvilisoikeudellisille ~velvoitteille asetettujen yleisten paddmaiédrien saavuttamiseen, ei
jasenyyttd Euroopan unionissa voi luonnehtia valtion perinteiseksi kansainvilisoikeudelliseksi
velvoittautumiseksi. Unionissa jdsenvaltioiden keskindisen yhteistoiminnan sekd lainsddddnnon,
lainkdyton ja viranomaistoiminnan yhtendistiminen on viety huomattavasti pitemmélle kuin
kansainvilisissd ~ jdrjestoissd  yleensd.  Unionissa ndmd  kansainvilisoikeudelliset  ja
valtiosddntdoikeudelliset rakenneainekset yhdistyvdtkin aivan uudenlaiseksi kokonaisuudeksi ja
unionista voidaan 16yt44 niin kansainvilisen jirjeston, valtioliiton kuin liittovaltionkin piirteita'®.
Unionin poikkeuksellisen luonteen vuoksi myos vaikutukset jasenvaltion oikeus-jirjestykseen ja

koko yhteiskuntaelimddn ovat normaalia laaja-alaisemmat.

Valtionsisdisen ja kansainvélisen oikeuden keskindissuhteen tarkastelussa on perinteisesti tehty ero

monistisen ja dualistisen teorian vililli. Monistisen teorian lihtokohtana on ajatus kaiken kattavasta

"2 Empiirisen tutkimuksen asemasta oikeustieteessi, ks. Kultalahti, Jukka:Empiirinen metodi oikeustutkimuksessa.
Teoksessa Paaso, Ilpo (toim.): Juhlakirja Esko Riepula. Tampere 2001, s. 135-172; Lindfors, Heidi(toim): Empiirinen
tutkimus oikeustieteessd. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimustiedonantoja 64. Helsinki 2004.

1 Jyrdnki 2003 s. 191.

' Jyrinki 2003 s. 185.
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universaalista oikeusjérjestyksestd, jossa kansainviliselld oikeudella on hierarkkisesti korkeampi
asema valtionsisdiseen oikeuteen ndhden. Dualistinen teoria lihtee puolestaan siitd, ettd valtion-
sisdinen ja kansainvilinen oikeus muodostavat toisistaan erillisen oikeusjirjestyksen, jossa niilld
molemmilla on oma, toisistaan poikkeava voimassaoloperuste. Kansainvilinen oikeusjdrjestys ei
ndin ollen ole hierarkkisesti ylemménasteinen valtionsisdiseen oikeusjérjestykseen nidhden, vaan
oikeusjirjestykset ovat toisilleen rinnakkaisia. Jotta kansainvilisen oikeuden normit tulevat
dualistisessa jérjestelmdssd noudatettaviksi ja sovellettaviksi, niiltd edellytetdin myoOs erityisid
valtionsisdisid voimaansaattamistoimia. Monistisessa jirjestelméissd tdllaisia nimenomaisia

voimaansaattamistoimia ei sen sijaan edellytet."

Yksi unionioikeuden merkittavimmistd ominaispiirteistd on sen kyky médritd omasta asemastaan ja
vaikutuksistaan jasenvaltioissa, riippumatta niistd jdsenvaltion valtiosdéntodisistd perusratkaisuista,
jotka médrittivit kansallisen ja kansainvilisen oikeuden vilistd suhdetta.'® Euroopan unionista ja
unionijdsenyyden vaikutuksista on l0ydettdvissd useita monistisia piirteitd. Unionijasenyyden
monistinen luonne nikyy ensinnékin siini, ettd yhteisdoikeudellisten normien etusijaperiaate turvaa
yhteisdoikeuden  hierarkkisen = ylemméinasteisuuden  kansalliseen  oikeuteen  ndhden.
Yhteisdoikeudellisten normien osittainen suora sovellettavuus ja mahdolliset vilittomét vaikutukset
merkitsevdt puolestaan sitd, ettd osa yhteisboikeuden normeista tulee valtionsisdisesti
noudatettaviksi  ja  sovellettaviksi  ilman  dualistisen  mallin  edellyttdmid erillisid

voimaansaattamistoimia.

Yhteisdoikeuden etusija kansalliseen oikeuteen nihden koskee kaikkea sitovaa yhteisolainsdadéantoa
ja ulottaa vaikutuksensa kaikkeen kansalliseen lainsdddéntdoon, perustuslait mukaan lukien.
Etusijaperiaatteen mukaan kansallisen ja yhteisdoikeudellisen normin ristiriitatilanteessa
viranomainen ei ldhtokohtaisesti saa soveltaa kansallista normia, vaan etusija tulee antaa
yhteisboikeuden normille. Kansallisen normin automaattista mititditymistd yhteisdoikeudelliselle
normille annettu etusija ei kuitenkaan saa aikaan, silld ristiriita tulee pyrkid poistamaan tulkinnan

avulla.!’

Yhteisdoikeuden etusija on merkittdvd jdsenvaltion lainsdddédnnollistd toimivaltaa ja lainkdyttod
rajoittava periaate.’® Tami yhteisdjen tuomioistuimen omaksuma tulkintakiytinté on saanut

osakseen voimakastakin kritiikkié, joka on kohdistunut paitsi tuomioistuimen toimivaltaan yleensa,

' Jyrdnki 2003 s. 325-328.

' Ojanen 2006 s. 65.

'” Husa — Pohjolainen 2002 s. 13.

' Yhteisojen tuomioistuin médritteli yhteisdoikeuden etusijan ensimméisen kerran 1960-luvulla ratkaisussaan Costa v.
ENELL (asia 6/64 Costa v. ENELL, ECR 1964) ja on tismentényt sitd myohemmin muissa ratkaisuissaan.
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aivan erityisesti etusijasddnnon ja kansallisten perustuslakien viliseen suhteeseen. Yhteisdjen
tuomioistuinta on kritisoitu myos siité, ettd se on sivuuttanut tulkinnoissaan etusijasddnndn oikeus-
varmuuteen ja jisenvaltioiden demokraattisen lainsditdjin asemaan kohdistamat vaikutukset'’.
Téllaisen perustavaa laatua olevan ja periaatteellisesti merkittdvin sddnndn pohjautuminen
yksinomaan yhteisjen tuomioistuimen ratkaisu- ja tulkintakdytdntoon on niin ikddn koettu

oikeudellisesti ongelmalliseksi ja kyseenalaiseksi.

Yhteisdoikeuden suoran sovellettavuuden ja vilittomén vaikutuksen opit perustuvat etusijasdédnnon
tapaan pitkilti yhteisjen tuomioistuimen ratkaisuillaan luomaan kdytdntoon. Yhteisdoikeuden
suora sovellettavuus merkitsee sitd, ettd yhteison asetukset tulevat jdsenvaltioissa suoraan
sovellettaviksi ilman kansallisia tdytdntoonpanotoimia. Yhteisdoikeuden vilittomdn vaikutuksen
periaatteen mukaan yksityiset voivat vedota yhteison oikeuteen kansallisissa tuomioistuimissa ja
viranomaisissa. Kansalliset tuomioistuimet ja viranomaiset ovat puolestaan velvollisia soveltamaan
vilittdmédn vaikutuksen omaavaa yhteisdoikeudellista normia késiteltivdnddn olevassa asiassa.
Vilittomid oikeusvaikutuksia voi yhteison asetusten lisdksi olla tietyin edellytyksin myos yhteison
perustamissopimusten artikloilla, yleisilld oikeusperiaatteilla seki direktiiveilld.* Yhteisdoikeuden
suora sovellettavuus viittaa siis lainsdétdjdtasoon, valiton vaikutus puolestaan normin
soveltamistasoon. Suora sovellettavuus on myos valttdmaton edellytys sille, ettd yhteisdoikeuden

normilla voi olla viilittdmii oikeusvaikutuksia.>'

Suomessa valtionsisdisen ja kansainvilisen oikeuden keskindissuhteessa on perinteisesti noudatettu
dualistista mallia, jossa oikeudenalat on erotettu toisistaan ja ne on ndhty toisilleen rinnakkaisina.
Kansainvilisen oikeuden normien voimaantulo on lisdksi edellyttényt niiden erityistd valtionsisdisté
voimaansaattamista. Unionijdsenyyden myota tilanne on kuitenkin muuttunut, ja Suomen oikeus-
jarjestykseen on tullut my6s monistisia piirteitd. Namd monistiset piirteet ovat ulottaneet
vaikutuksensa syville oikeusjdrjestykseen ja aiheuttaneet merkittdvidkin valtiosdéntdoikeudellisia
muutoksia. Muutoksista merkittdvimpid ovat ylikansallisen oikeuden osittainen hierarkkinen
ylemmaén-asteisuus kansalliseen oikeuteemme ndhden sekd kansallisen lainsddtdjan toimivallan

syrjayttidva ylikansallisten sddddsten suora sovellettavuus.

1 Jyrdnki 2003 s. 360.
20 Schwarze — Laakso — Kuuttiniemi 1999 s. 20-21.
! Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 25.
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2.1.2 Unionin ja jdsenvaltion vélinen toimivallanjako

Euroopan yhteison toimivallan oikeudellinen perusta on médritelty EY-sopimuksen 5 artiklassa.
Sen mukaan yhteison tulee toimia sille sopimuksella annetun toimivallan ja asetettujen tavoitteiden
rajoissa. Yhteison toimivallan perustana on siten jdsenvaltioiden sille vapaaehtoisesti luovuttama

toimivalta ja pddmadrdnd yhteisesti méiriteltyjen tavoitteiden saavuttaminen.

Yhteison toimielinten toimivallan oikeudellisen perustan mdiirittely loytyy EY-sopimuksen 7
artiklasta. Sen mukaan toimielinten tulee toimia niille sopimuksella annettujen toimivaltuuksien
rajoissa. Euroopan unionin toimielimilld ei ndin ollen ole yleistoimivaltaa, vaan ne voivat toimia
ainoastaan niille nimenomaisesti mééritellyn toimivallan perusteella kiyttidessdén niin paatosvaltaa
kuin pidtosten toteuttamiseen tarvittavaa toimivaltaakin®>. Unionin toimivaltuudet sekid niiden
kidyton muodot ja keinot on mddritelty tarkemmin perustamissopimusten sektorikohtaisissa
toimivaltaméaérayksissd. Yksittdisten toimivaltuuksien aineellisessa laajuudessa voi olla suuriakin

eroja toimialasta riippuen.”’

Tavoitteilla on keskeinen merkitys Euroopan unionissa. Eurooppalaisen integraation alkuperiiset
tavoitteet liittyivdt 1950-luvulla ennen kaikkea pysyvin rauhan saavuttamiseen Euroopassa sekd
taloudellisen yhteistoiminnan kehittimiseen jdsenvaltioiden vélilld. Samalla kun integraatio on
levinnyt uusiin jdsenvaltioihin, ovat myds sen tavoitteet ja toimialat laajentuneet. Toimialojen
laajentuminen on puolestaan vaikuttanut unionin ja jidsenvaltioiden véliseen toimivallanjakoon
kohdistaen voimakkaitakin rajoituksia jdsenvaltioiden itsemédrddmisoikeuteen erdilld niiden

yksinomaiseen toimivaltaan perinteisesti kuuluneilla aloilla.

Valtion itsemdirddmisoikeus tarkoittaa niin valtion sisdistd kuin ulkoistakin suvereniteettia.
Ulkoinen suvereniteetti merkitsee valtion yhdenvertaisuutta muihin valtioithin ndhden, sisédltden
oikeuden madratda kansainvilisistd suhteista ja oman ulkopolititkan sisdllostd. Ulkoisesti
suvereenilla valtiolla on oikeus pdittdad, millaisiin kansainvélisiin velvoitteisiin tai ylikansallisen
vallankdyton muotoihin se sitoutuu. Sisdisesti suvereeni valtio voi puolestaan madrdtd omasta
lainsdddénnostddn, julkisista organisaatioistaan ja viranomaisten toimivallasta sekd yksiloiden
oikeuksista ja velvollisuuksista. Rajoittaessaan jdsenvaltioiden lainsdddéntd-, toimeenpano- ja

tuomiovaltaa unionijisenyys kaventaa niin ollen seki valtion ulkoista etti sisiistd suvereniteettia.**

> Mienpii 1999 s. 68.
> Ojanen 2006 s. 29.
** Husa — Pohjolainen 2002 s. 38-39.
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Unionijésenyyden seurauksena aiemmin jakamattomana pidetyn suvereniteetin siséltdd on muokattu
madrittelemdlld unionin ja jdsenvaltioiden vilinen toimivallanjako niiden kesken jaetuksi
suvereenisuudeksi. Jaetun tdysivaltaisuuden siséllollistd epédloogisuutta on puolestaan pyritty
lieventdméén vetoamalla tilan vapaachtoisuuteen ja mahdolliseen viliaikaisuuteen. Valtiot ovat
toimineet ulkoisesti suvereenin valtion tavoin liittyessddn Euroopan unioniin ja rajoittacssaan omaa
taysivaltaisuuttaan ylikansallisen yhteison hyviksi. Valtioilla katsotaan myds olevan mahdollisuus
palauttaa tdysi suvereniteettinsa eroamalla unionista. Juridisesti eroaminen on mahdollista, mutta
valtion tosiasiallinen mahdollisuus irtaantua monialaisesta ja syvéllisestd integraatiosta voi
muodostua kiytdnnossd vaikeasti toteutettavaksi tai jopa mahdottomaksi. Jaetun tdysivaltaisuuden
ristiriitaisuuden on katsottu lieventyvédn osittain myos silld, ettd jdsenvaltiot osallistuvat yhdessa
unionitason pddtoksen-tekoon, ja niilld on ndin ollen viimekdtinen valta vaikuttaa paédtdsten

sisaltoon.

Jaetun tdysivaltaisuuden tarkempaa médrittelyd vaikeuttaa se, ettei jdsenvaltioiden ja unionin
toimivaltaa ja toimivallanjakoa ole mdiritelty tdsmaéllisesti ja tyhjentévésti. Toimivallanjako on
ennen kaikkea unionin kehityksestd riippuvainen muuttuva mééritelma, jolle ei voida antaa
yksiselitteistd sisdltod. Pelkistetysti unionin toimivalta voidaan jakaa yksinomaiseen toimivaltaan,
jasenvaltioiden kanssa jaettuun toimivaltaan sekd jdsenvaltioiden toimivaltaa tdydentdvddn tai
koordinoivaan toimivaltaan®. Toimivallan siirto on laajimmillaan unionin yksinomaiseen
toimivaltaan kuuluvilla aloilla: kauppapolitiikassa, neljin perusvapauden toteuttamisessa,
maatalous-, kalastus- ja kuljetus-politiikassa, kilpailuoikeudessa seki talous- ja rahaliiton alueella®.
Unionin yksinomaisen toimi-vallan aloilla myds jasenvaltion kansallisen lainsddtdjén itsendinen

toimivalta on kaikkein rajoitetuinta.

Unionin toimivallan padluokista ja unionin ja jisenvaltioiden vilisistd toimivallanjakojérjestelyisti
on erotettava sellaiset menettelytavat, joissa jasenvaltioiden vilistd yhteistyotd harjoitetaan unionin
institutionaalisen jérjestelmédn puitteissa. Téllaista yhteistyotd koskevia miédrdyksid ei sisélly
perustamissopimuksissa, eikd yhteistydssd ole mydskddn kyse unionin toimivallan kdyttamisesta.
Jasenvaltioilla on mahdollisuus kehittdd omia politiikkkojaan asteittain esimerkiksi niin sanotun
avoimen koordinaation kautta. Vaikka avoimessa koordinaatiossa ei hyvéksytd oikeudellisesti
sitovia instrumentteja, yhteisty0lld saattaa kuitenkin olla merkittdvadkin tosiasiallista

ohjausvaikutusta ja mys oikeudellista merkitysta.*’

% Ojanen 2006 s. 30.
*® Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 53—54.
" Ojanen 2006 s. 31.
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Toimivallanjako on muuttuva méiritelmé, jonka tarkastelussa on otettava huomioon sekd yhteison
toimivallan laajentamisen mahdollistava implied powers -doktriini ettd yhteison oikeuden
syrjayttdva vaikutus eli niin sanottu pre-emption -doktriini. Toimivallanjaon tdsmaillisen méérittelyn
ongelmallisuutta lisddvdt myOds unionin yleisten tavoitteiden vaikutus ja erityisesti yhteisdjen

tuomioistuimen rooli toimivallanjaon médrittelijdna ja kehittdjana.

EY-sopimuksen 308 artikla luo kansallisen hallituksen edustajista koostuvalle neuvostolle toimi-
vallan antaa aiheelliset sddnndkset tilanteissa, joissa jokin yhteison toimi osoittautuu tarpeelliseksi
yhteison tavoitteen saavuttamiseksi yhteismarkkinoiden toiminnassa, mutta EY-sopimus ei sisdlld
nimenomaisia madrdyksid tarvittavista valtuuksista. Neuvoston tulee tehdd yhteison toimivaltaa

laajentava pddtds yksimielisesti komission ehdotuksen pohjalta ja Euroopan parlamenttia kuultuaan.

Implied powers -doktriinin mukainen implisiittinen toimivalta ei kuitenkaan merkitse avointa
valtakirjaa yhteisolle, silld yhteison toimia rajoittaa vaatimus niiden tarpeellisuudesta.
Tarpeellisuutta  arvioidaan  puolestaan  suhteessa  sithen, miten tavoite saavutetaan
yhteismarkkinoiden toiminnassa.”® Implied powers -doktriinin sisiltivi siinnds korostaa toisaalta
yhteismarkkinoiden toimivuuden vahvaa asemaa Euroopan unionissa ja toisaalta myds unionin
tavoitteiden tosiasiallista merkitystd. Toimivallan laajentaminen saa legitimaationsa siitd, ettd
tillainen padtds edellyttdd jésen-valtioiden yksimielisyyttd ja useimmiten myds kansallisen
parlamentin hyviksyntdd. Kéytdnnossd komissio ja neuvosto voivat kuitenkin ainakin yrittdd

laajentaa omaa toimivaltaansa kansallisten parlamenttien toimivallan kustannuksella.

Opilla yhteison oikeuden syrjayttdvéstd vaikutuksesta on niin ikddn jisenvaltion toimivaltaa
rajoittava ja yhteison toimivaltaa laajentava vaikutus. Periaatteen mukaan yhteison toimittua tai
sadnneltyd jonkin alueen, sdéntely syrjiyttid jésenvaltion toimivallan kyseiselli alueella®.
Syrjayttavin vaikutuksen opilla on oleellinen merkitys ennen kaikkea yhteison yksinomaisen
toimivallan alueella. Jaetun toimivallan aloilla syrjéyttavan vaikutuksen merkitys on huomattavasti
vihdisempi, silld yhteison normeilla ei ole ldhtokohtaisesti kaikkea kansallista toimivaltaa
syrjayttdvdd vaikutusta. Ndin ollen yhteison sdédntely ei valttdméttd sulje pois jdsenvaltion
toimivaltaa. Unionijdsenyys kohdistaa jésenvaltioille kuitenkin yleisen velvoitteen sopeuttaa oma
lainsdddéntopolitiikkansa yhteison oikeuteen. Jisenvaltioiden on lisdksi pidittaydyttdva estimistd

tai vaikeuttamasta yhteison oikeuden tavoitteiden toteuttamista.>

¥ Ojanen 2006 s. 29.
%% Eerola — Mylly — Saarinen 2000 s. 101.
%% Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 53.
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Yhteison tuomioistuimelle on muodostunut keskeinen rooli unionin ja jasenvaltioiden vilisen
toimivallanjaon médrittelyssd. Vaikka yhteisdjen tuomioistuin ei ole ilmaissut yksiselitteisesti, etti
silld on toimivaltarajan médarittelyyn liittyvdd ratkaisuvaltaa, kdy tdllaisen ratkaisuvallan
olemassaolo vilillisesti ilmi useista tuomioistuimen kannantotoista. Jasenvaltioiden nékdkulmasta
yhteisdjen tuomioistuinta voi kritisoida siitd, ettd tuomioistuin on suosinut padosin vain yhteison
intressejd ja tulkinnut laajasti yhteison valtuuksia piddttyen samalla reagoimasta, kun yhteison
toimielimet ovat laajentaneet toimivaltuuksiaan. Yhteisdjen tuomioistuimen voidaan katsoa
hyvédksyneen toimivallan laajennuksia esimerkiksi kansainvélisten sopimusten solmimisen osalta
pitemmélle kuin EY-sopimuksessa maédritelty implied powers -doktriini sallii. Yhteisdjen
tuomioistuin on myds tulkinnut hyvin monenlaiset jasenvaltioiden toimet tavaroiden, palveluiden,
tydvoiman tai padomien vapaan litkkuvuuden esteiksi ja siten neljin perusvapauden periaatteiden

rajoituksiksi.’’

Toimivallan jakautumisen tarkastelussa on kuitenkin huomattava se, ettd unionille kuuluva ja sille
siirtynyt toimivalta kuuluu unionin toimielimille eli lainsdadéntdaloitteiden osalta komissiolle ja
padtoksenteon osalta neuvostolle sekd tietyin osin Euroopan parlamentille. Jidsenvaltioilla on
puolestaan omat edustajansa kaikissa ndissé toimielimissd. Jasenvaltioilta pois siirtynyt toimivalta
on siis kéytdnndssd siirtynyt eri jdsenvaltioiden edustajista koostuville toimielimille, joissa
yksittdiselld jdsenvaltiolla on kuitenkin oma edustuksensa. Téllaisessa tilanteessa jdsenvaltion
tosiasialliset vaikutusmahdollisuudet riippuvat siitd tavasta, jolla pddtokset toimielimen sisdlld

syntyvit ja niistd ohjausmahdollisuuksista, joita jasenvaltiolla on toimielinten edustajien suhteen.

2.1.3 Unionin oikeudelliset instrumentit

Euroopan unionin oikeudellista jéirjestelmdd on luonnehdittu monimutkaiseksi ja vaikeasti
hahmotettavaksi. Kritiikki on kohdistunut sekd unionin raskaaseen pdatdksentekojirjestelméén etté
oikeudellisten instrumenttien ja péadtdsmuotojen suureen lukuméédrddn. Unionin yleistd
vaikeaselkoisuutta lisdd my0s se, ettd kdytettdvissad olevat oikeudelliset instrumentit vaihtelevat eri
yhteistydaloilla: ensimmaisessd eli yhteisOpilarissa kdytettdvit oikeudelliset instrumentit eroavat
toisen ja kolmannen pilarin hallitustenvilisen yhteistyon vastaavista. Sdddosten ja péédtosten

oikeudellinen sitovuus vaihtelee myds ei-sitovista, suositusluontoisista toimenpiteistd aina

3! Jyranki 2003 s. 350-353.
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oikeudellisesti ~ velvoittaviin  normeihin asti. Ei-sitovien toimenpiteiden oikeudellisen
velvoittavuuden heikkous ei kuitenkaan merkitse sitd, ettd niilldi ei voisi olla tosiasiallista
vaikutusta. Unionissa oikeudellisen velvoitteen puute merkitsee usein vain poliittisen velvoitteen

alkamista tai vahvistumista.

Yhteis6oikeus,  acquis = communautaire,  muodostuu  kirjoitetun = oikeuden,  yleisten
oikeusperiaatteiden ja  oikeuskdytdnnén  muodostamasta  kokonaisuudesta.’>  Yhteison
primaarioikeuteen kuuluvat perustamissopimukset, niitd tdydentdvdt sopimukset sekd eri
jasenvaltioiden liittymissopimukset. Sekundaari, niin sanottu johdettu yhteison oikeus muodostuu
puolestaan perustamissopimusten nojalla annetuista sdddoksistd: asetuksista, direktiiveistd ja
yksittdistapauksellisista péadatoksistd. Ndiden lisdksi yhteison oikeuden kokonaisuuteen kuuluvat
yleiset oikeusperiaatteet, tapaoikeus, yhteisdjen tuomioistuimen luoma ja muokkaama
oikeuskaytdntd, yleinen kansainvélinen oikeus sekd yhteison ulkosopimukset kolmansien valtioiden

kanssa.

Keskeiset primaarioikeudelliset perustamissopimukset ovat Rooman sopimus eli EY-sopimus
vuodelta 1957, Maastrichtin sopimus Euroopan unionista eli EU-sopimus vuodelta 1992,
Amsterdamin sopimus vuodelta 1997 ja Nizzan sopimus vuodelta 2001. Nizzan sopimuksella
luotiin pohja unionin tulevaisuuskeskusteluille, joiden tuloksena pdadyttiin esittdméén
perustuslaillisen sopimuksen® luomista Euroopan unionille. Mikili jisenvaltiot hyviksyvit unionin

perustuslain, se tulee kokoamaan yhteen ja korvaamaan kaikki aiemmat perustamissopimukset.

Johdettuun yhteison oikeuteen kuuluvat asetukset, direktiivit ja paddtokset saavat oikeudellisen
perustansa EY-sopimuksen 249 artiklasta. Asetukset ovat paitsi suoraan sovellettavia, myos
vilittdmasti vaikuttavia yhteisdoikeudellisia saddoksid. Asetuksista poiketen direktiivit velvoittavat
jdsenvaltioita vain saavutettavaan tulokseen ndhden. Yhteison toimielinten toimivaltuuksiensa
puitteissa tekemét pédidtokset velvoittavat puolestaan kaikilta osiltaan niitd, joille ne on osoitettu.

Erilaiset lausunnot ja yleiset suositukset eivit sen sijaan ole luonteeltaan sitovia.

Oikeudellisten periaatteiden keskeisend siséltond on, ettd ne méadrittdvit yhteison ja jisenvaltioiden
vilistd toimivaltaa, toimivat tulkintaohjeina sekd selkeyttdvdt oikeuden rakennetta. Periaatteita

kiytetddn my0s jdsenvaltiotason tdytdntoonpanon ja johdetun oikeuden kontrollointiin sekéd

32 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 11.
33 Sopimus Euroopan perustuslaista EYVL 2004/C 310/01.
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mahdollisten normiaukkojen tiydentdmiseen.’® Suhteellisen vahvan asemansa vuoksi
yhteisdoikeudelliset periaatteet kohdistavat vaikutuksia my0s kansallisen lainsdétdjin asemaan,
toimivaltaan ja kiytettdvissd olevan harkintavallan laajuuteen. Yhteis6oikeudelliset periaatteet
saattavat rajoittaa kansallisen lainsdétdjan tosiasiallista norminantokompetenssia sellaisillakin

aloilla, joilla toimivalta l&ht6kohtaisesti kuuluu kansalliselle lainsaitdjélle.

EY-sopimuksen luonne véljand puitesopimuksena sekd neljan perusvapauden ja talouspolitiikan
keskeisten kysymysten pddpiirteittdinen sdédntely ovat osaltaan johtaneet siihen, ettd yhteisdjen
tuomioistuimen ratkaisuille on muodostunut keskeinen rooli koko yhteison oikeusjirjestelmén
kehityksessd. Sdadddsten tosiasiallinen soveltamien on edellyttdanyt niiden huomattavaa tulkinnallista
tdsmennystd yhteisdjen tuomioistuimen taholta. Tdmén lisdksi tuomioistuimella on ollut tirked rooli
my0s integraation edistimisessd. Omaksumalla ldhes lainsdéitdjdn aseman yhteisdssd tuomioistuin
on voinut kehittdi ja tiivistdd yhteison oikeuden kokonaisuutta omien paétdstensd kautta. Yhteisossa
omaksuttu ennakkoratkaisumenettely on mahdollistanut myos yhteisdoikeudellisten tulkintalinjojen
synnyn.>> Alun perin ennakkoratkaisuilla ei katsottu olevan yleisti sitovuutta kaikkiin kansallisiin
viranomaisiin  ja tuomioistuimiin ndhden. Nykyédén tilanne on kuitenkin toinen ja

. . . .. . 36
ennakkoratkaisuilla katsotaan olevan my0s yleisesti sitova, erga omnes -vaikutus.

Oman osansa yhteisboikeuden oikeudellisista instrumenteista muodostavat myos yhteison tekemat
ja yhteisod muuten velvoittavat yhteison ja kolmansien maiden tai yhteison ja kansainvélisten
jarjestdjen vililld solmitut ulkosopimukset. Téllaiset sopimukset velvoittavat paitsi yhteisdd myos
sen jisenvaltioita suhteessa toiseen sopimuspuoleen. Ulkosopimusten lisdksi yhteison oikeuteen

kuuluu myds yleinen kansainvilinen oikeus, joka kohdistaa velvoitteita yhteison toimielimille.”’

Toisin kuin kansainvilisessi oikeudessa yleensd, yleisen tapaoikeuden asema yhteisdoikeudessa on
melko vaatimaton. Tdmi johtuu osaltaan siitd, ettd keskeisistd asioista on sdddetty kirjoitetun
normiston muodossa perustamissopimuksissa. Tapaoikeudella on ollut merkitystd 1&hinnd yhteison

toimielimid ja niiden paitdoksentekoa koskevan normiston muotoutumisessa.

Hallitustenvélisen yhteistyon aloilla kéytossd olevat oikeudelliset instrumentit poikkeavat yhteiso-
pilarin instrumenteista niin syntytapojensa kuin oikeudellisen velvoittavuutensakin perusteella. EU-

sopimuksen 12 artiklan mukaan unioni pyrkii yhteiselle ulko- ja turvallisuuspolitiikalle asetettujen

** Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 49.

** Eerola — Mylly — Saarinen 2000 s. 116.

3¢ Schwarze — Laakso — Kuuttiniemi 1999 s. 42.

*7 Eerola — Mylly — Saarinen 2000 s. 91.

** Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 94-95.
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tavoitteiden saavuttamiseen maédrittelemdlld periaatteita ja yleisid suuntaviivoja, péaattdmélla
yhteisistd strategioista, hyvéksymilld yhteisid toimintoja ja kantoja sekd vahvistamalla
jasenvaltioiden vélistd jérjestelméllistd yhteistyotd. Ei-sitovina toimintamuotoina yhteisen ulko- ja
turvallisuus-politiikan alalla ovat julistukset, puheenjohtajavaltion tiedonannot sekd vuoropuhelut

kolmansien maiden kanssa™ .

Euroopan unionin kolmannen pilarin eli poliisiyhteistyon ja rikosoikeudellisen yhteistyon
oikeudelliset instrumentit on maddritelty EU-sopimuksen kuudennessa osastossa. Artikla 34 (2)
maédrittelee oikeudellisen yhteistyon instrumenteiksi yhteiset kannat, puitepdéatokset, padtokset sekd
yleissopimukset. Puitepddtokset muistuttavat luonteeltaan yhteisopilarin direktiivejd, silld ne
velvoittavat jdsenvaltioita vain saavutettavaan tulokseen ndhden. Yleissopimukset edellyttavat

puolestaan kunkin jédsenvaltion hyvédksyvén ne valtiosdintdisten vaatimustensa mukaisesti.

2.1.4 Lainsdddantovaltaa kédyttdvit unionin toimielimet

Lainsaddénnéllinen aloite-, paatoksenteko- ja taytdntdonpanovalta on jaettu Euroopan unionissa eri
tavoin pédasiassa komission, neuvoston ja Euroopan parlamentin kesken. Nididen keskeisten
toimielinten valiset toimivaltasuhteet vaihtelevat sen mukaan, kuuluuko késiteltdvd asia

yhteisopilarin vai sen ulkopuolisten pilareiden alaan.

Keskeisin lainsddddntdmenettelyyn osallistuva toimielin on Euroopan unionin neuvosto.
Neuvostossa jasenvaltiota edustaa ministeri, jonka toimialaan kulloinkin kasiteltdvind oleva asia
kuuluu. Yksittdisen ministerin vaikutusmahdollisuudet ovat puolestaan riippuvaisia paitsi
padtoksenteko-tavasta  (yksimielisyys/mddrdenemmistd), myds jdsenvaltion &&nimaardsta.
Neuvostossa on kédytdssd painotetut ddnimddrdt, joiden perusteella suurilla jésenvaltioilla on
enemmaén 44nid kuin pienilld. Oleelliseksi muodostuu télldin se, mitd yksittdinen ministeri voi saada
ddnillddn aikaan eli mikd on hdnen péadtoksentekokapasiteettinsa tai ddnestysvaltansa

ddnestystilanteessa™.

Neuvoston rinnalla toinen lainsdddédnnollistd padtdsvaltaa kéyttdvd toimielin on Euroopan

parlamentti, joka on unionin ainoa jdsenvaltioissa suorilla vaaleilla valittava toimielin. Euroopan

3% Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 843.
0 Wiberg 1999 s. 106-107.



17
parlamentti koostui kansallisten parlamenttien edustajista aina vuoteen 1979 asti, jolloin jérjestettiin
Euroopan parlamentin ensimmadiset suorat vaalit. Vaalitavan muutos katkaisi parlamenttien valilla
sithen saakka vallinneen suoran sidonnaisuuden. Euroopan parlamentissa on nykyéén 732 edustajaa,
joiden toimikausi on viisi vuotta. Jdsenvaltioista valitut europarlamentaarikot ovat ryhmittyneet

puoluepoliittisin perustein, eivit kansallisuutensa mukaan.

Kolmas Euroopan unionin lainsdddéntomenettelyyn osallistuva toimielin on komissio, jonka
kokoonpanoa muutettiin vuonna 2003 voimaan tulleessa Nizzan sopimuksessa. Unionin
itdlaajenemisen vuoksi komission jisenmiédrd nostettiin 25 komissaariin, toimikauden sdilyessd
viiden vuoden pituisena. Vaikka jokaisella jisenvaltiolla on ainakin toistaiseksi oma komissaarinsa,
eivdt komissaarit kuitenkaan edusta toimessaan jdsenvaltioita vaan toimivat niistd riippumattomina.
EY-sopimuksen artiklan 213 (2) mukaan komission jdsenten tulee hoitaa tehtdvddnsd tdysin
riippumattomina ja yhteison yleisen edun mukaisesti. Tehtévddnsd hoitaessaan komissaarit eivét saa
pyytdd eivdtkd ottaa ohjeita miltdén hallitukselta tai muultakaan taholta. EY-sopimuksessa
madriatddn my0s, ettd jdsenvaltioiden on sitouduttava kunnioittamaan komissaarien

riippumattomuutta ja pidattdydyttava yrityksistd vaikuttaa komission jaseniin.

Euroopan neuvosto on unionin ensisijainen lainsdddidntoelin, koska silld on paédtdsvaltaa unionin
kaikkien kolmen pilarin alueella. Komission valtaoikeudet sitd vastoin vaihtelevat suurestikin.
Komission valtaoikeudet ovat vahvimmillaan yhteisopilarin alaan kuuluvissa asioissa, joissa silld on
kaytannossd jokseenkin tdydellinen aloitteenteon monopoliasema. Toisen ja kolmannen pilarin

asioissa komissiolla ei sen sijaan ole ensisijaista aloiteoikeutta.

Euroopan parlamentin lainsdddanndllinen valta on kasvanut erityisesti parlamentin ja neuvoston
vilisen yhteispadtosmenettelyn kdyttoonoton myotd. Yhteispddtosmenettelyd kaytetddn muun
muassa sisdmarkkinanormiston, tutkimuksen ja kehityksen, kuluttajansuojan, kansanterveyden,
sosiaaliasioiden,  tydllisyyspolitikan  ja  kehitysyhteistydasioiden  piiriin ~ kuuluvissa

lainsiidintoasioissa.*!

Yhteispddtosmenettelyn kdyttdonoton taustalla vaikutti unionin toimintaan kohdistunut voimakas
demokratiavajekritiikki. Euroopan parlamentin aseman vahvistaminen siirsi tosiasiallista lain-
sddddntovaltaa myds unionin ainoalle demokraattisilla vaaleilla valitulle toimielimelle. Samalla
muutos kuitenkin heikensi kansallisten parlamenttien vaikutusmahdollisuuksia. Eduskunnan

parlamentaariset valvontakeinot ulottuvat vain kansalliseen hallitukseen ja sitd kautta rajoitetusti

*! Eerola — Mylly — Saarinen 2000 s. 72.
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unionin neuvostoon, mutta ne eivit ulotu Euroopan parlamenttiin. Vaikka yhteispdatosmenettelyn
soveltamisalan laajentaminen ja Euroopan parlamentin vallan kasvattaminen lisddvét unionitason

demokraattisuutta, ne kaventavat samalla kansallisten parlamenttien vaikutusmahdollisuuksia.

Euroopan parlamentin ja kansallisten parlamenttien vélinen suhde on moniulotteinen ja osittain
ristiriitainenkin. Vaaleilla valittuina elimind ne kaikki toteuttavat parlamentaarista valvontaa
Euroopan unionin toimintoja kohtaan. Niiden roolit, valtuudet ja asiantuntemus tidydentavat
toisiaan, vaikka niilld onkin toisistaan erilliset tehtdvit. Tehtdvien samankaltaisuus on kuitenkin
aiheuttanut myds kilpailua parlamenttien vilille, silld kaikki haluavat varjella omaa valtaansa ja
omia osallistumis-oikeuksiaan. Kilpailu heikentdd puolestaan demokratiaa, jonka toteutumisen

pitiisi olla parlamenttien yhteinen intressi.*”

Unionin norminantomenettelyyn osallistuvista toimijoista vain neuvosto on eduskunnan
vaikutusmahdollisuuksien ulottuvilla, komission ja Euroopan parlamentin jiddessd pddosin niiden
ulko-puolelle. Neuvoston osalta on kuitenkin huomattava, ettd yksittdisen jdsenvaltion edustajan
toiminta ja vaikutusmahdollisuudet ovat myds rajalliset. Rajoituksia ei aiheuta pelkdstddn itse
paidtoksen-tekomenettely, vaan myds neuvoston neuvotteluiden erityisluonne. Télloin kuvaan tulee

mukaan poliittinen peli, ja ratkaisevaksi muodostuu se, miten kukin edustaja osaa pelid pelata.

Neuvoston neuvotteluita voidaan kuvata yhteiseksi ongelmien ratkonnaksi, jonka avainsanoja ovat
sopeutuminen ja erilaisten ndkemysten yhteensovittaminen. Jdsenvaltioiden vélinen
kompromissihakuisuus on seurausta niiden keskindisestd taloudellisesta ja poliittisesta
riippuvaisuudesta sekd vahvasta sitoutumisesta ylikansalliseen yhteistyohon. Neuvotteluille on
ominaista, ettd niiden aikana muodostetaan erilaisia koalitioita, kéytetddn viivyttelyyn ja
suostutteluun perustuvia taktiikoita sekd liitetddn erilaisia asioita yhteen sopimuspakettien
muodossa. Valtioiden vélinen liittoutuminen ei kuitenkaan ole luonteeltaan pysyvai, vaan liittoumat
vaihtelevat asiayhteyksien ja kansallisten intressien mukaan. Liittouma voi perustua
maantieteelliseen sijaintiin, jdsenvaltion kokoon, tiettyyn toimialaan tai perinteiseen oikeisto—
vasemmisto -jakoon. Koska neuvoston neuvotteluita voidaan pitdd taitavan poliittisen pelin
ilmentyméni, vaaditaan niihin osallistuvilta jisenvaltioiden edustajilta my0s taitoa lukea rivien
vilistd. Heidén tulee erottaa pelitaktiikka sen taustalla vaikuttavista todellisista tarkoitusperisté.
Jasenvaltioiden edustajien tulee myds usein kyetd esittelemddn neuvoston kompromissiratkaisu

kotimaassa neuvotteluissa saavutettuna voittona.*’

*2 Euroopan parlamentti 1997 s. 4-23.
* Spence 1999 s. 344-360
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2.2 Kansallinen norminantokompetenssi ja ylikansalliset periaatteet

2.2.1 Unionin ja jdsenvaltion lainsddddnndllistd keskindissuhdetta madrittavit periaatteet

Oikeusperiaatteilla on keskeinen asema Euroopan unionin oikeusjirjestyksessd ja sen
oikeusldhteiden kokonaisuudessa. Periaatteet vaikuttavat paitsi unionin ja jdsenvaltioiden vélisen
toimivallan maérittelyyn, myos kansallisen lainsdddanndn sisdltoon ja sen itsendisyyteen liittyviin
kysymyksiin. Médrittdessddn unionin ja jdsenvaltioiden vélistd toimivallanjakoa sekd niiden
lainsdddéntojen keskindissuhdetta, oikeudelliset periaatteet saattavat ohjata ja rajoittaa
voimakkaastikin kansallisen lainsddddanndn siséllon muotoutumista ja kansallisen lainsdatdjan

itsendistd harkintavaltaa.

Unionin ja jdsenvaltioiden vélisen lainsddddnnéllisen keskindissuhteen kannalta keskeisid
yhteisdoikeudellisia periaatteita ovat integraation edistdmisvelvoitteen sisdltdvi lojaliteettiperiaate,
yleisen oikeusperiaatteen luonteinen suhteellisuusperiaate sekd yhteison ja jdsenvaltion vélistd
toimivallanjakoa maarittdva toissijaisuusperiaate. Namé periaatteet on médritelty yleisluonteisesti
yhteison perustamissopimuksessa. Niiden sisdllon yksityiskohtaisen ja tyhjentdvin analysoinnin
tekee ongelmalliseksi se, ettd niiden sisdltd on osittain tismentymiton ja riippuvainen yhteisdjen
tuomioistuimen  tulkintakdytdnnon  linjauksista.  Yhteisojen  tuomioistuimelle  kuuluva
tulkintatoimivalta luo sille ndin ollen mahdollisuuden kehittdd yhteisdoikeutta ja sen sisdllon
tulkintaa haluamaansa suuntaan. Kansallisen lainsdétéjan kannalta tilanteen tekee ongelmalliseksi

se, ettei unionin ja jasenvaltion lainsddddnnollistd keskindissuhdetta voida rajata tdsmaillisesti.

Lojaliteettiperiaate on méadritelty EY-sopimuksen 10 artiklassa. Artiklan mukaan jésenvaltioiden
tulee toteuttaa kaikki yleis- ja erityistoimenpiteet, jotka ovat aiheellisia yhteisdoikeudellisten
velvoitteiden tdyttdmisen varmistamiseksi. Jdsenvaltioiden on lisdksi helpotettava yhteison
padmairdn toteuttamista. Artiklan toisen kohdan mukaan jdsenvaltioiden on myos pidittaydyttava

sellaisista toimenpiteistd, jotka ovat omiaan vaarantamaan sopimuksen tavoitteiden saavuttamista.

Lojaliteettiperiaatteesta on kehittynyt koko unionitasolle ulottuva perustavaa laatua oleva oikeus-
periaate. Se saattaa tulla sovellettavaksi esimerkiksi sellaisissa tilanteissa, joissa yhteisd ei ole
sadtdnyt tietystd asiasta asetettuun maddrdaikaan mennessd. Lojaliteettiperiaatteen mukaan
jasenvaltioiden on kuitenkin ylldpidettdvd sellaista lainsdddédnnollistd tilaa, joka yhteison olisi
pitdnyt saattaa voimaan. Jisenvaltiot eivit myOskdén saa ryhtyd sellaisiin toimiin, jotka tekisivét

yhteison polititkan toteutumisen tyhjdksi tai haittaisivat sen toteutumista. Jisenvaltiot eivét saa
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esimerkiksi ylldpitdd sellaista lainsdddéntod, joka rikkoo yhteison neljén perusvapauden sddntdjd tai
solmia sellaisia kansainvélisoikeudellisia sopimuksia, jotka vaikeuttavat yhteison oikeuden

tehokkuuden ja sen normien tavoitteiden toteuttamista.**

Lojaliteettiperiaatteesta poiketen suhteellisuusperiaate kohdistaa velvoitteensa myds yhteisolle ja
sen toiminnalle. EY-sopimuksen artiklan 5 (3) mukaan yhteison toiminnassa ei saada ylittda sité,
mikd on tarpeen sopimuksen tavoitteiden saavuttamiseksi. Suhteellisuusperiaatteen keskeinen
sisdltd on se, ettd valittujen keinojen tulee olla oikeassa suhteessa niilld tavoiteltavaan padmadriaén

ndhden. Periaate siséltdd ndin ollen mielivallan kdyttokiellon yhteison toiminnassa.

Suhteellisuusperiaate on luonteeltaan kaksijakoinen. Sen velvoittamina tahoina voivat olla sekd
yhteison toimielimet ettéd jisenvaltiot tai yksityiset tahot. Kohdistaessaan velvoittavuutensa yhteison
toimielimiin, suhteellisuusperiaate toimii niiden vallankdyttdod rajoittavana yleisend periaatteena.
Periaatteeseen on viitattu esimerkiksi arvioitaessa yhteisdn toimielinten antamien sanktioiden ja
niiden perusteena olevien toimien keskindissuhdetta. Suhteellisuusperiaatteen mukaan sanktioita on
kaytettdvd suhteessa rikkomuksen vakavuuteen. Jdsenvaltioiden ja yksityisten tahojen osalta
suhteellisuusperiaate on liittynyt sellaisiin tilanteisiin, joissa niille tahoille on myonnetty
mahdollisuus poiketa yleisistd velvoitteista. Poikkeuksia on myodnnetty paitsi sisdmarkkinoiden
neljan perus-vapauden osalta, myos yleiseen jérjestykseen, turvallisuuteen ja kansanterveyteen
liittyvien ndkokohtien vuoksi. Téllaisissa tilanteissa jasenvaltiot ovat voineet ylldpitdd rajoituksia
kansallisen normiston nojalla. Rajoitusten edellytyksend on kuitenkin ollut, ettdi ne ovat

suhteellisuusperiaatteen mukaisia.*

Yksi vaikeimmin tulkittavista yhteisdoikeudellisista periaatteista on foissijaisuus- eli
subsidiariteettiperiaate, joka on madritelty EY-sopimuksen 5 (2) artiklassa. Periaate koskee unionin
ja jdsen-valtioiden wvilistd toimivallanjakoa sellaisilla aloilla, jotka eivdt kuulu yhteison
yksinomaiseen toimivaltaan. Yhteison tulee tdlloin toimia vain siind tapauksessa ja siind laajuudessa
kuin jisenvaltiot eivdt voi itse riittdvdlld tavalla toteuttaa suunnitellun toiminnan tavoitteita.
Edellytykseni on liséksi, ettd toiminnan tavoitteet voidaan toiminnan laajuuden tai vaikutusten takia
toteuttaa paremmin yhteison tasolla. Toissijaisuusperiaatteen konkreettista merkitystd vihentdd sen
soveltuminen ainoastaan unionin yksinomaisen toimivallan ulkopuolisilla aloilla. Néin ollen alat,
joilla rajoitukset kansallisen lainsédtdjan toimivaltaan ovat kaikkein suurimmat, jadvét periaatteen

soveltamisalan ulkopuolelle. Periaatteen vdlja muotoilu yhdessd toimivallanjaon tidsmallisen

* Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 34-35.
4 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 39-41.
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madrittelyn ongelmallisuuden kanssa vaikeuttavat puolestaan periaatteen siséllon analysointia.

Toissijaisuusperiaatteeseen liittyva yhteisdjen tuomioistuimen tulkintakéytdntd on myds niukkaa.

Toissijaisuusperiaatteella on oikeudellista merkitystd erityisesti sdddosvalmistelun alalla. Koska
periaatteen soveltamisen edellytyksend on toimenpiteen tehokkuuden ja paremmuuden arviointi,
tulee arvioinnin kohdistua ensisijaisesti toimenpiteen asianmukaisuuteen, sopivuuteen, vaikutuksiin
ja yleiseen hyviksyttdvyyteen. Ldhtokohtana tulee pitdd jidsenvaltiotason toimintaa. Mikéli
arvioinnissa kuitenkin pdadytdin unionitason toimintaan, on edellytyksend oltava se, ettd asetetut
tavoitteet voidaan toteuttaa paremmin sielld. Unionitason toiminnan paremmuus on myos
osoitettava joko laadullisin tai madréllisin  osoittimin.*® Toissijaisuusperiaatteesta onkin
muodostunut erdénlainen yhteisboikeuden tarpeellisuustesti, jonka puitteissa komission on

harkittava voiko yhteisd toimia tai tulisiko yhteison toimia ja miten sen tulisi toimia.*’

Unionin ja jisenvaltion lainsddddnnollistd keskindissuhdetta madrittdvilld periaatteilla on tirked
merkitys eduskunnan aseman kannalta. Lojaliteettiperiaate ohjaa ennen kaikkea sitd tapaa, jolla
eduskunnan tulee toteuttaa sille lainsddtdjdnd kuuluvat jidsenyysvelvoitteet. Periaate asettaa
eduskunnalle velvoitteen toteuttaa kaikki sellaiset toimenpiteet, jotka ovat tarpeen
yhteisdoikeudellisten velvoitteiden tdyttimisen varmistamiseksi. Eduskunta ei mydskdin saa sdétié
sellaista lainsdddéntod, joka tekee tyhjdksi tai haittaa yhteison politiikkan toteutumista.
Lojaliteettiperiaatteen sisdlté on varsin voimakas eikd sen tiukka tulkinta jdtd juurikaan

harkinnanvaraa.

Lojaliteettiperiaatteen ~ jdsenvaltioille  kohdistamia  tiukkoja  velvoitteita  kompensoivat
suhteellisuusperiaatteen  yhteisobn toiminnalle osoittamat velvoitteet. Rajoittaessaan ja
kontrolloidessaan yhteison toimielinten vallankéyttod, suhteellisuusperiaate turvaa samalla muun
muassa kansallisen lainsddtdjin oikeuksia. Periaatteen mukaan yhteison valitsemien
lainsdddénndllistenkin keinojen tulee olla oikeassa suhteessa niilld tavoiteltavaan padmédrdén
ndhden. Toisaalta suhteellisuusperiaate rajoittaa eduskunnan mahdollisuuksia yllépitdd erilaisia

rajoituksia tai poikkeuksia kansallisen lainsddddnnon tasolla.

* Mienpéd 1999 s. 69.
47 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 44.
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2.2.2  Ylikansallisen oikeuden tidytdntdonpanoa ohjaavat periaatteet

Yhteisdoikeuden jdsenvaltiotason tdytdntoonpanolle ja kdytdnnon soveltamiselle asetetut ehdot
turvaavat yhteisdoikeudellisten sdddosten tosiasiallista oikeudellista merkitystd. Nididen ehtojen
kautta pyritddn saavuttamaan unionioikeuden yhdenmukainen tdytédntoonpano ja soveltaminen
jdsen-valtioissa sekd turvaamaan niin jdsenvaltioiden kuin niiden kansalaistenkin yhdenvertaisuus ja
syrjimdttomyys. Kansallisen lainsdétijin ndkokulmasta tdméi tarkoittaa sen toiminnan osittain

tiukkaakin ohjaamista sekd sen itsendisen harkintavallan rajoittamista.

Eurooppaoikeudellinen tehokkuusperiaate kohdistaa velvoitteensa jasenvaltioille ja edellyttdd niilta
tehokkuutta  yhteisboikeuden toimeenpanossa ja yhteison tavoitteiden toteuttamisessa.
Tehokkuusperiaate onkin vélttiméton edellytys yhteisdoikeuden tosiasiallisen toteutumisen ja
noudattamisen kannalta. Se on pddosin yhteisdjen tuomioistuimen omalla oikeuskdytdnndlldin

luoma ja muokkaama periaate, jonka vaikutus voi ulottua kaikille yhteisdoikeuden osa-alueille.

Toimeenpanon tehokkuusvaatimuksella oli alun perin ldhinnd muodollis-normatiivinen luonne.
Yhteisdjen tuomioistuin on sittemmin kuitenkin siirtdnyt periaatteen tulkinnan painopistettéd
kidytainnon tehokkuuden suuntaan. Endd ei riitd pelkédstddn se, ettd jdsenvaltiot saattavat
yhteisdoikeuden edellyttimdt kansalliset normit voimaan asianmukaisesti. Jdsenvaltioiden tulee
asianmukaisen toimeenpanon lisdksi huolehtia my0s siitd, ettd viranomaiset toteuttavat

lainsdiadantod myds kiytinndssi ja yhteisdoikeuden edellyttimien vaatimusten mukaisesti.*®

Tehokkuusperiaate edellyttdd tehokkaiden oikeussuojakeinojen takaamista niin kansalaisille kuin
yksityisille oikeushenkildillekin ndiden yhteisdoikeuteen perustuvien oikeuksien toteuttamiseksi
kansallisissa  viranomaisissa ja tuomioistuimissa. Yhteisdjen tuomioistuin on kayttinyt
tehokkuusperiaatetta argumenttinaan perustellessaan esimerkiksi yhteisdoikeuden normihierarkkista
ylemmainasteisuutta kansalliseen oikeuteen ndhden. Se on vedonnut tehokkuusperiaatteeseen myos
yksityisen yhteisdoikeuteen perustuvan kanneoikeuden ja yhteis6oikeudellisen tulkintavaikutuksen
osalta sekd jdsenvaltion vahingonkorvausvelvollisuuden arvioinnin yhteydessa.
Tehokkuusperiaatteen yhteydessé tulee, lojaliteettiperiaatteen lisdksi, huomioida myds niin sanottu
assimilaatioperiaate,  joka  viittaa  jisenvaltioiden velvollisuuteen panna  tiytdntoon
unionijdsenyydestd aiheutuvat velvoitteet yhtd tehokkain keinoin kuin mitd kiytetdén kansallisten

saddosten ‘[éiytéin‘[éénpanossa.49

* Mienpéd 1999 s. 77.
4 Raitio 2004 s. 102-103.
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Yhteison oikeuden vilillisen vaikutuksen muotoihin kuuluu myds sen tulkintavaikutus, jonka
mukaan kansallisten tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten tulee laintulkinnassaan ja ratkaisu-
toiminnassaan toteuttaa yhteisdoikeudelle myonteistd tulkintatapaa. Tulkintavaikutuksen
soveltamisala on varsin laaja. Se koskee paitsi kirjoitettua yhteisdoikeutta, myos yleisid

oikeusperiaatteita sekd soft law -tyyppistd normistoa.’’

Tulkintavaikutuksen voidaan nidhdd kaventavan jisenvaltioiden mahdollisuuksia kdyttda kiertoteitad
yhteisdoikeuden taytdntdonpanossa. Samalla se myds kaventaa kansallisen lainsddtdjan toimivaltaa
ohjaamalla kansallisen lainsdddédnndn tulkintaa ja soveltamista. Tulkintavaikutuksen kdytinnon
soveltamisen seurauksena voi olla se, ettd eduskunnan sdétdmai laki jdi tosiasiassa tehottomaksi tai
soveltamatta. Ndin kdy esimerkiksi tilanteessa, jossa kansallisen lain sdénnds ei ole sopusoinnussa
yhteison oikeuden kanssa. Tulkintavaikutus saattaa aiheuttaa myos sen, ettd kansallisia sddnnoksiad
on tulkittava direktiivin suuntaisesti ja sen sanamuoto ja tarkoitus huomioon ottaen. Olennaista
tulkintavaikutuksessa on myds se, ettd se ohjaa direktiivien toimeenpanon keinovalintaa. Tadma
aiheutuu siitd, ettd valittujen keinojen edellytetddn turvaavan direktiivissd asetettujen pddmaddrien

toteutumista.

Yhteisooikeuden tdytintoonpanoa ohjaavien periaatteiden keskeisend tavoitteena on turvata
jasenvaltioiden yhdenvertaisuus. Yhdenvertaisuus ja yhdenmukaisuus ovat oleellisia tekijoitd
yhteis6-oikeuden kansallisessa toimeenpanossa ja soveltamisessa. Yhdenvertaisuus ei toteudu,
mikili jasenvaltiot toimeenpanevat yhteisdoikeutta joko epétiydellisesti tai virheellisesti tai mikéli
yhteisboikeuden tosiasiallisessa soveltamisessa on huomattavia eroja. Yhdenvertaisuuden

toteutuminen vaatiikin jdsenvaltioilta ennen kaikkea aitoa sitoutumishalua.

Yhteisdoikeuden epdtdydellisen soveltamisen lisdksi yhdenvertaisuusperiaatetta katsotaan loukatun,
jos jasenvaltio omaksuu yksipuolisesti toimivaltuutensa ylittdvid lisdtoimia tai korjaavia
toimenpiteitd  kansallisessa  toimeenpanotehtivissddn. Yhteisboikeuden soveltaminen on
epdatdydellistd ~ muun  muassa  silloin, kun  jdsenvaltio  kieltdytyy  tarvittavista
taytdntdonpanotoimenpiteistd tai tekee valikoivia tai epétdydellisid toimia kansallisten intressien
toteuttamiseksi. Yhteis6oikeudellisen toimen soveltaminen on epitdydellisti myds silloin, kun

vaadittuja toimenpiteiti ei toteuteta kohtuullisessa ajassa.”’

50 Schwarze — Laakso — Kuuttiniemi 1999 s. 44-47.
5! Schwarze — Laakso — Kuuttiniemi 1999 s. 138—139.
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Yhdenvertaisuuteen liittyy ldheisesti syrjimdttomyys, joka on yksi Euroopan unionin tarkeimmisté
padmairistd. EY-sopimuksen artikla 12 kieltdd kaiken kansalaisuuteen perustuvan syrjinnan.
Artiklassa 13 eritellddn lisdksi sukupuoleen, rotuun, etniseen alkuperdin, uskontoon tai
vakaumukseen, vammaisuuteen, ikdén tai sukupuoliseen suuntautumiseen perustuvan syrjinnin
vastaiset toimet. Syrjiméttdmyysperiaatteella on keskeinen merkitys erityisesti sisémarkkinoiden ja
kilpailuoikeuden alalla. Periaatteen keskeisend siséltond on turvata neljan perusvapauden
toteutuminen. Syrjimittomyysperiaate estdd muun ohella sen, etteivét jisenvaltiot voi kansallisen
lainsdddéntonsd sdédnndksin tehdd tyhjdksi vapaan liikkkuvuuden periaatetta ja sitd kautta estda

sisdmarkkinoiden ydinajatuksen toteutumista.

Syrjintdkielto kattaa niin suoran syrjinndn kuin vélilliset syrjivdt toimenpiteetkin. Suorana
syrjintdnd pidetddn esimerkiksi lainsddddnnon sanamuodosta ilmenevdd syrjintdd, kuten
ulkomaisille tuotteille asetettuja kansallisia tuotteita tiukempia mddrdyksid. Vililliset syrjivat
toimenpiteet on puolestaan sdddetty muodollisesti neutraaleiksi, mutta niiden tosiasiallisena

seurauksena on kuitenkin muiden jisenvaltioiden kansalaisten tai yritysten syrjint.”>

2.2.3 Neljan perusvapauden toteutumisen merkitys

Euroopan unionin ytimen muodostavat jdsenvaltioiden viliset sisdmarkkinat, joilla pyritdén
takaamaan tavaroiden, palveluiden, henkildiden ja padomien vapaa litkkkuvuus. Ndmai tavoitteet ja
nithin  liittyvdt keinot on maédritelty EY-sopimuksen alkuartikloissa (artiklat 2—4).
Sisdmarkkinatavoitteen saavuttaminen edellyttdd ennen kaikkea jésenvaltioiden vilisten vapaan
likkkuvuuden esteiden ja rajoitusten poistamista. Koska vapaa litkkuvuus on padsiénto, tulee sithen
kohdistuvien poikkeusten olla puolestaan tarkkaan eriteltyjd ja perusteltuja. Néin varmistetaan
vapaan liikkuvuuden kidytdnnon toteutuminen ja se, etteivét jisenvaltiot estd neljdn perusvapauden

toteutumista kansallisen lainsdddantonsd mééarayksin.

Neljan perusvapauden toteutumisen vaikutukset ovat laaja-alaisia. Tavaroiden vapaa liikkuvuus
vaikuttaa muun muassa jasenvaltioiden vélisiin tulleihin, maahantuonnin rajoituksiin, verotukseen
sekd esimerkiksi tuotteita ja pakkauksia sddnteleviin toimenpiteisiin. Siitd atheutuu myds myyntid ja

markkinointia koskevia rajoituksia. Pddomien vapaalla liikkkuvuudella on puolestaan yhteyksid

52 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 39.
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jasenvaltioiden verolainsdddéntoihin. Sen yhtend osa-alueena on estdd pddomien viennin

luvanvaraistaminen.

Vapaan liikkkuvuuden keskeisend siséltond on syrjinndn kieltiminen. Palveluiden vapaan
lilkkuvuuden osalta tdimd ilmenee vapaana sijoittautumisoikeutena, joka kieltdd syrjinndn muun
muassa kansallisuuden, asuin-, oleskelu- tai kotipaikan perusteella. Palveluiden vapaa liikkuvuus
edellyttdd esimerkiksi sellaisten toimenpiteiden kieltdmistd, jotka syrjivdt muihin jdsenvaltioihin
sijoittautuneita palveluiden tarjoajia. My0Os henkildiden vapaassa liikkkuvuudessa on kyse ennen

kaikkea syrjinndn ehkdisemisesta.

Vapaan litkkuvuuden vaikutukset ilmenevit useimmiten siten, ettd ne kaventavat kansallisen
lainsddtdjdn itsendistd pddtosvaltaa ja asettavat sille tiukkojakin rajoja. Neljin perusvapauden
toteuttamiseen liittyvit sallitut poikkeamisperusteet ovat myods tarkkaan maédriteltyjd ja niiden
kayttd on pystyttdvd perustelemaan kansallisella tasolla. Poikkeamisperusteiden yhteydessd on
otettava  huomioon myds yleiset yhteisdoikeudelliset  oikeusperiaatteet,  erityisesti
suhteellisuusperiaate. Poikkeamisperusteet liittyvdt useimmiten yleiseen jérjestykseen ja
turvallisuuteen, julkiseen moraaliin tai esimerkiksi kansanterveyteen perustuviin kansallisiin
nékokohtiin. Niiden hyvéksyttdvyyden ratkaisee viime kddessd yhteisdjen tuomioistuin, jolla on

ndin ollen valta muokata perusvapauksien tulkintaa haluamaansa suuntaan.

Sisdmarkkinat ja neljd perusvapautta tuovat tietynlaisen yllaitysmomentin yhteisdoikeuteen ja saavat
vieteriukon pomppaamaan usein ulos laatikostaan. On huomattava, ettd jasenvaltiot eivét saa estda
neljin perusvapauden toteutumista millddn kansallisen lainsddddntonsd osa-alueella. Koska
tavaroiden, palveluiden, henkildiden ja pddomien vapaa liikkkuvuus ovat laajoja kokonaisuuksia,
saattavat perusvapauksien tosiasialliset vaikutukset ulottua periaatteessa mille tahansa

lainsdddannon osa-alueelle.

Sisdmarkkinoiden ja neljdn perusvapauden vaikutukset ulottuvat eriasteisina muun muassa jésen-
valtioiden kilpailu- ja markkinaoikeudelliseen sdidntelyyn sekd esimerkiksi immateriaali- ja
verolainsdddantoon. Néiden lisdksi sisdémarkkinoilla on yhteyksid muun muassa sosiaalioikeuteen ja

jasenvaltioissa harjoitettavaan sosiaalipolitiikkaan.

Suomessa tavaroiden vapaan liikkuvuuden merkitys on havaittu konkreettisesti esimerkiksi
alkoholipolitiikassa, jossa alkoholintuonnin esteitd on perusteltu terveys- ja sosiaalipoliittisilla

ndkemyksilld. Vaikka kansanterveys, yleinen etu ja julkinen moraali toimivatkin sisdémarkkinoiden
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ja vapaan liikkkuvuuden rajoitusten oikeuttamisperusteina, ne eivdt takaa oikeutta rajoituksiin
automaattisesti. Eduskunta on joutunut muuttamaan kansallista alkoholilainsddddntéa siitd
huolimatta, ettd poikkeuksia on perusteltu muun muassa kansanterveydellisilld syilld. Niissd
tapauksissa kansanterveys on jadnyt sisimarkkinaoikeudellisen sééntelyn jalkoihin. Unionin tasolla
alkoholikaupasta saadut hyddyt ovat saaneet suuremman painoarvon kuin alkoholista aiheutuvat
julkisen sektorin kannettavaksi tulevat haitat. Euroopan laajuisen alkoholihaittojen
vihentdmisstrategian toimenpiteet ovatkin olleet toissijaisia sisdmarkkinandkdkulmaan néhden.
Yhteisdjen tuomioistuin on myds yleensd korostanut omissa ratkaisuissaan sisdmarkkinoiden
asemaa suhteessa sellaisiin sosiaalipoliittisiin kysymyksiin, joita on mahdollista arvioida seka

sisimarkkinoiden etti kansallisen toimivallan nikdkulmasta.’

2.3 Kansallinen lainséitiji Euroopan integraatiossa

2.3.1 Kansallisten parlamenttien asema integraatiokehityksen alussa

Eurooppalaisen integraatioprosessin kdynnistdmisen taustalla vaikutti alkuperdisten kuuden
perustajavaltion — Ranskan, Saksan, Italian ja Benelux-maiden — yhteinen intressi maidensa
talouden vakauttamisesta ja pysyvdn rauhan saavuttamisesta Euroopassa. Léhtokohdiltaan
taloudellisen integraation oli tarkoitus laajentua ajan mydté paitsi uusille yhteistydsektoreille, myos
muiden samat ihanteet jakavien Euroopan kansojen keskuuteen. Liittyessdédn Euroopan yhteisoon,
tai mydohemmin unioniin, uuden jisenvaltion tuli hyvdksyd jo voimassa olevat
perustamissopimukset ja niiden sisdltamédt mddrdykset sekd sitoutua yhteisiin ideologioihin ja
tavoitteisiin. Néin ollen integraatio-kehityksessé alusta ldhtien mukana olleet perustajavaltiot loivat
pohjan nykyisten kahdenkymmenenviiden jdsenvaltion kansallisen parlamentin asemalle jo

vuosikymmenid ennen useimpien valtioiden liittymistd yhteis6on tai unioniin.

Euroopan yhteisdjen 1950-luvulla laaditut perustamissopimukset eivit sisdltineet mainintaa
kansallisten parlamenttien asemasta tai roolista integraatiokehityksessd. Integraation alun
strategiana olikin edetd rauhalliseen tahtiin ottamatta litkaa poliittisia riskejd ja hermostuttamatta
suotta kansallisen suvereniteetin vartijoita®*. Yhteison toimielimet eivit myoskédén kannustaneet

kansallisia parlamentteja suorittamaan valvontaa tai osallistumaan Eurooppa-asioiden késittelyyn.

33 Saari 2003 s. 316-318.
>* Judge 1995 s. 81.
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Euroopan parlamentti pyrki pdinvastoin sédilyttdimédn itsellidn monopoliaseman parlamentaarisessa
toiminnassa.” Koska kansallisten parlamenttien aseman mirittely ja jarjestdminen jdi tehtiviksi
kansallisella tasolla ja kansallisen valtiosddnnon madédrdyksiin perustuen, ei jisenvaltioiden kesken

muodostunut yhtendistd kdytéintod kansallisen parlamentin aseman jérjestamisessa.

Kansallisten parlamenttien aseman heikkoon huomioimiseen vaikutti myds se, ettd integraatio-
kehityksen alussa Eurooppa-asioiden katsottiin yleisesti kuuluvan ulkopolitiikan alaan, eikd niilld
néhty olevan merkittdvai sisdpoliittista vaikutusta. Kansallisille parlamenteille ei ndin ollen néhty
tarpeelliseksi antaa virallista asemaa ylikansallisessa lainsdadéntoprosessissa, eivéitkd parlamentit
my0skadn itse vaatineet sellaista asemaa. Integraation toteuttaminen ndhtiin yleisesti mahdolliseksi
yhteis6on luotujen uusien instituutioiden kautta, ilman kansallisen tason rakenteellisia tai
menettelyllisid lainsdddantomuutoksia. Koska myds yleinen suhtautuminen integraatiota kohtaan sai
kaikissa jdsenvaltioissa taakseen vahvan tuen, eivdt kansalliset parlamentit kokeneet omaa
asemaansa uhatuksi. Niiden yhteison lainsdddantomenettelyd kohtaan osoittama kiinnostus oli
lisdksi hyvin minimaalista. Kansalliset parlamentit hyviksyivdt oman roolinsa ja keskittivit

pésasiallisen huo-mionsa kansallisen tason tydhon. ™

Ensimmadiset muutoksen merkit kansallisten parlamenttien asennoitumisessa integraatiokehitysté
kohtaan olivat havaittavissa vasta yhteison ensimmaéisen laajentumisen yhteydessd vuonna 1973.
Uusina jdsenvaltioina mukaan liittyneissd Tanskassa ja Isossa-Britanniassa suhtautuminen
integraatiota kohtaan ei ollut yleisesti yhtd innostunutta kuin alkuperiisissi jisenvaltioissa.’’
Molemmissa  valtioissa  suhtauduttiin ~ varauksellisesti myds jisenyydestd aiheutuviin
valtiosddntdisiin muutoksiin, ja parlamentit vaalivat tarkasti omaa asemaansa kansallisessa
lainsiddantomenettelyssd.”® Yhteison toimintaan liittyvin demokratiavajeen vuoksi Tanskassa
koettiin erityisen tdrkedksi varmistaa kansallisen parlamentin mahdollisuudet valvoa yksittéisia
ministereitd. Muiden jdsenvaltioiden taholta tdhdn ndkokulmaan suhtauduttiin epéilevisti ja jopa

vihamielisesti.>’

>3 Fitzmaurice 1999 s. 336.
% Norton 1996 s. 22-23.
37 Judge 1995 s. 84.

> Norton 1996 s. 24.

%% Fitzmaurice 1999 s. 337.
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2.3.2 Integraation syveneminen ja parlamenttien aktivoituminen

Kansallisten parlamenttien osallistumista ja vaikutusvaltaa Eurooppa-asioiden valmisteluun ja
kasittelyyn voi luonnehtia kaksijakoiseksi. Integraatiokehityksen alussa kansalliset parlamentit
olivat ldhinnd passiivisina sivustaseuraajina, ja ne myOs aliarvioivat yleisesti laajentuvan
ylikansallisen yhteistyon mahdolliset vaikutukset niiden omaan toimintaan ja toimivaltaan.
Eurooppalaiselle  agendalle  kansalliset  parlamentit nousivatkin  varsinaisesti  vasta

integraatiokehityksessd 1980-luvulla alkaneella voimakkaan rakenteellisen muutoksen kaudella.

Uudet integraatiota syventineet sopimukset saivat aikaan toimivallan laajan siirron kansalliselta
tasolta ylikansalliselle tasolle, mistd aiheutui my0s yhteison taholta annettujen asetusten ja
direktiivien lukumidrdn huomattava kasvu. Kansalliset parlamentit havahtuivat tdhdn muutokseen
ja alkoivat vaatia itselleen vakiintunutta ja tunnustettua asemaa unionin toiminnassa ja osana sen
padtoksentekorakenteita. Ne pyrkivit vastaamaan muutokseen lisddmélld omaa aktiivisuuttaan
Eurooppa-asioissa, tehostamalla kansallisen hallituksen valvontaa, perustamalla unioniasioihin
erikoistuneita valiokuntia sekd kehittdmalld erilaisia parlamenttien vélisen yhteistoiminnan muotoja.
Kansallisten parlamenttien painostuksesta my0s yhteisotasolla alettiin kiinnittdd huomiota
parlamenttien asemaan ja niitd koskeneita maédrdyksid sisdllytettiin valmisteilla olleisiin

sopimuksiin.

Vuonna 1987 voimaan tulleen Euroopan yhtendisasiakirjan mydtd uusia politiikan aloja (muun
muassa ymparisto, terveys seké taloudellinen ja sosiaalinen koheesio) siirtyi jdsenvaltioiden toimi-
vallasta yhteison toimivaltaan. Yhteison sisdlld toteutettu toimivallanjaonuudistus aiheutti
puolestaan Euroopan parlamentin vallan lisdéntymisen, silld parlamentin ja neuvoston vélinen
yhteis-toimintamenettely —antoi  Euroopan parlamentille tosiasiallisen roolin  yhteison
lainsdddéntoprosessissa. Ndmd muutokset koettiin ongelmallisiksi kansallisten parlamenttien
keskuudessa. Kansalliset parlamentit kokivat, ettd ne eivdt voineet luottaa endd pelkdstdan
Euroopan parlamenttiin komission ja neuvoston valvonnassa. Ne katsoivatkin omien

vaikutusmahdollisuuksien luomisen olevan vilttimitonti niiden oman aseman turvaamiseksi.®

Kansallisten parlamenttien keskuudessa alkaneen aktivoitumisen seurauksena ne alkoivat vaatia
itselleen lisddntyvid mahdollisuuksia valvoa yhteisdlainsdédidntdd, ne toivat esiin tarpeen parantaa
tietojen vaihdon ja laadun yleistd tasoa ja ne alkoivat myos tuoda julki nikemyksiddn integraation

tulevasta suunnasta. Viimeksi mainittuun ne saivat oikeutuksen suoraan yhtendisasiakirjasta, jonka

0 Norton 1996 s. 24-25.
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mukaan yhteison perustamissopimuksiin tulevaisuudessa tehtdavit muutokset tulisivat edellyttdmiin
jasenvaltioiden kansallisten valtiosdéntojen mukaista hyviksyntdd. Koska kaikissa kahdessatoista
silloisessa jdsenvaltiossa valtiosddnndn mukainen jérjestys merkitsi kansallisen parlamentin
hyvéksyntid, saattoivat parlamentit viime kddessd médritelld integraation tulevan suunnan. Tama
puolestaan korosti paitsi kansallisen hallituksen, myds yhteison instituutioiden tarvetta ottaa

parlamentit mukaan yhteison kehittamissuunnitelmiin. '

Vuonna 1992 voimaan tullut ja Euroopan unionin perustanut Maastrichtin sopimus merkitsi
kddnnettd paitsi eurooppalaisen integraation historiassa ja kehityksessd, myOs jdsenvaltioiden
kansallisten parlamenttien asemassa. Maastrichtin sopimuksen myotd eurooppalaisen integraation
siséllollinen ulottuvuus laajennettiin koskemaan sellaisia uusia aloja, joiden katsottiin aiemmin
kuuluneen jdsenvaltioiden perinteisen suvereniteetin piiriin. Uusina yhteistydaloina mukaan tulivat
talous- ja rahaliitto, yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka sekd yhteistyd oikeus- ja sisdasioissa.
Jasen-valtioiden vaatimuksesta kansallisten parlamenttien lainsddddanndllinen asema pyrittiin
puolestaan turvaamaan unionin ja jdsenvaltion vilistd toimivallanjakoa maédrittavan
toissijaisuusperiaatteen avulla sekd nimedmilld jdsenvaltiot pédasiallisiksi lainsdddéntovallan

kayttjiksi muun muassa koulutuksen, kulttuurin ja kansanterveyden alueilla®.

Maastrichtin sopimukseen siséltyi my0s julistus kansallisten kansanedustuslaitosten merkityksesté
Euroopan unionissa. Julistuksen keskeisend tavoitteena oli rohkaista kansallisia parlamentteja
suurempaan osallistumiseen Euroopan unionin toiminnassa. Samalla julistuksessa korostettiin
erityisesti tehostetun tietojenvaihdon ja parlamenttien vilisen yhteistyon tdrkeyttd tavoitteen
saavuttamisessa. Vaikka julistuksella ei ollut muodollista lainvoimaa, eiké se asettanut sanktioita tai
aikarajoja tietojenvaihdon suhteen, sitd pidettiin kuitenkin yleisesti askeleena oikeaan suuntaan.
Julistus koettiin erdinlaiseksi poliittiseksi ldpilyonniksi sen kiinnittdessd huomiota kansallisten
parlamenttien oikeuteen valvoa unionilainsddddnnén valmistelua. Julistus sai juridisen perustan
mydhemmin, kun se integroitiin osaksi Amsterdamin sopimusta poytdkirjan muodossa vuonna
1997. Euroopan yhteisén ja unionin historiassa tdmi oli ensimmdinen kerta, kun jisenvaltion

kansallista parlamenttia koskeva sitova maréys otettiin osaksi perustamissopimusta.®’

Kansallisten parlamenttien asemaa késiteltiin suhteellisen laajasti unionin tulevaisuuskeskusteluiden
yhteydessd vuosituhannen vaihteessa. Se on osoitus tietynlaisesta yleisestd tarpeesta tunnustaa

parlamenttien asema. Toisaalta se kertoo myds siitd, ettd Euroopan unioni tarvitsee kansallisten

®! Judge 1995 s. 89.
62 Hansen 2002 s. 5.
% European Centre for Parliamentary Research & Documentation 2003 s. 15-16.
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parlamenttien tukea oman toimintansa legitimointiin ja tulevan kehityksensd mahdollistamiseen.
Unionin perustuslaillinen sopimus sisdltddkin uudistuksia ja madrdyksid, jotka helpottavat
parlamenttien osallistumista ja vahvistavat niiden asemaa. Sopimukseen sisdltyy kuitenkin myos

saannoksid, jotka vaikuttavat tiysin painvastoin.®*

Kaikesta kansallisten parlamenttien asemassa tapahtuneesta kehityksestd huolimatta parlamenttien
suurimman ongelman tuntuu edelleenkin muodostavan se, etti ne havahtuivat eurooppalaisen
integraation kehitykseen ja yhteistyon vaikutuksiin liian myohddn. Koska kansalliset parlamentit
eivdt ajaneet omia etujaan aktiivisesti heti integraatiokehityksen alusta alkaen, ne ovat joutuneet
tyytymiddn vallitsevaan tilanteeseen. Vaikka unionin tasolla on eri yhteyksissd ja virallisissa
lausunnoissa korostettu kansallisten parlamenttien merkitysté, ei sanoista ole kuitenkaan ryhdytty
tekoihin eikd konkreettisia toimenpiteitd ole juuri esitelty. Sen paremmin Euroopan unionin
historiaa kuin sen tulevaa kehitystdkddn ei siis ole rakennettu ja mééritelty kansallisten

parlamenttien ldhtokohdista kasin.

2.3.3 Kansallisten parlamenttien toimivallan ylikansallinen perusta

Amsterdamin sopimukseen liitetty pdytdkirja kansallisten kansanedustuslaitosten asemasta
Euroopan unionissa médrittelee kansallisten parlamenttien tehtdviksi maansa hallituksen toiminnan
valvonnan unioniin liittyvissd kysymyksissd. Poytdkirjan mukaan valvonnan tulee tapahtua jasen-
valtioiden valtiosdéntojen mukaisten jdrjestelmien ja kayténtojen maddrittelemélld tavalla.
Kansallisten parlamenttien osallistuminen unioniasioiden valmisteluun ja késittelyyn on néin ollen
suurimmaksi osaksi epdsuoraa ja toteutuu padosin kansallisen kannanmuodostuksen ja hallituksen

valvonnan kautta.

Se, ettd kansallisten parlamenttien suorittaman valvonnan tehokkuuteen, laajuuteen ja kdytdnnon
toteutukseen liittyvdt yksityiskohdat jédvédt kansallisen valtiosddnndn tasolla sdddeltaviksi,
mahdollistaa kansallisen valtiosdéntoperinteen ja kansallisten poliittisten kdytdntdjen huomioon
ottamisen. Se on kuitenkin aiheuttanut my0s sen, ettd jdsenvaltioiden kansalliset parlamentit ovat

keskenddn eriarvoisessa asemassa, ja niiden vaikutusmahdollisuuksissa on suuriakin eroja.

% Euroopan perustuslaista ja sen vaikutuksista, ks. tarkemmin Tiilikainen, Teija — Helander, Petri — Heliskoski, Joni:
Euroopan perustuslaki. Helsinki 2005.
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Unionin perustamissopimuksiin siséltyy vain vdhin suoria viittauksia kansallisiin parlamentteihin.
Useimmiten viitataan jdsenvaltiotasolle, jonka valtiosdéntd madrittelee edelleen toimivaltaisen
toimijan. Direktiivien tdytdntdOnpanon osalta jasenvaltiotasolle viitataan EY-sopimuksen artiklassa
249, joka jattdd kansallisen viranomaisen harkittavaksi tdytdntdonpanon muodon ja keinot.
Perustamissopimuksiin siséltyy myds joukko sellaisia méérayksid, joiden voimaantulo edellyttda
kansallisen tason ratifiointia. Tdméd puolestaan tarkoittaa ldhtokohtaisesti kansallisen parlamentin
hyvéksyntdd ja mahdollistaa siten kansallisen parlamentin suoran osallistumisen unioniasioiden

kisittelyyn.

Maastrichtin sopimuksen mukaan jdsenvaltioiden tulee hyviksyd valtiosdéntonsd asettamien
vaatimusten edellyttdmélld tavalla unionin perustamissopimuksiin tehtdvdit muutokset.
Jasenvaltioiden hyviksyntd vaaditaan myds uusien jésenvaltioiden liittymiseen, poliisiyhteistyohon
ja  rikosasioita  koskevaan oikeudelliseen  yhteistyohon sekd  yhteiseen wulko- ja
turvallisuuspolitiikkaan liittyvien erdiden kysymysten osalta.”> Rooman sopimukseen sisiltyy
puolestaan maiérayksid, jotka edellyttdvit jidsenvaltiotason hyviksyntdd unionikansalaisuuteen
liittyvien oikeuksien, Euroopan parlamentin vaalien, yhteison omien varojen kédyton ja kolmansien

valtioiden tai jérjestojen kanssa solmittavien sopimusten osalta.*

Oikeus saada tietoja Euroopan unionissa valmisteilla olevista lainsdddéntoaloitteista ja
sopimusmuutoksista on tdrked edellytys kansallisten parlamenttien osallistumiselle ja
vaikuttamiselle. Tehokas, oikea-aikainen ja kattava tiedonsaanti mahdollistavat sen, ettd parlamentit
voivat osallistua monipuolisesti Eurooppa-asioista kdytdvdin keskusteluun niin kansallisella kuin
kansainviliselldkin ~ tasolla ja  valvoa hallitusta maan unionipddtoksenteon suhteen.
Tiedonsaantioikeus on kehittynyt yhdessd muiden kansallisten parlamenttien osallistumisoikeuksien
kehittymisen kanssa. Se on nykyddn turvattu unionitasolla Amsterdamin sopimukseen siséltyvan

poytikirjan muodossa.

Tietojen antamista kansallisille parlamenteille koskevat méadrdykset siséltyvidt kansallisten
kansanedustuslaitosten asemaa Euroopan unionissa koskevan poytédkirjan ensimméiseen osaan.
Poytikirjan mukaan komission vihredt ja valkoiset kirjat®’ sekd tiedonannot tulee toimittaa
viipymittd kansanedustuslaitoksille. Poytdkirjassa tdsmennetdén, ettd komission sddddsehdotukset

on toimitettava riittdvédn ajoissa, jotta hallitukset voivat varmistaa kansanedustuslaitosten saavan ne

%5 Maastrichtin sopimus, artiklat 17, 34, 42, 48 ja 49.

% Rooman sopimus, artiklat 22, 190, 269 ja 300.

67 Komission vihreissi kirjassa esitelldn tulevien hankkeiden suuntaviivoja, valkoisessa kirjassa puolestaan
tasmaéllisempié toimenpide-ehdotuksia.
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asianmukaisesti. Poytdkirjassa maédritelldén lisdksi kuuden viikon médrdaika sdddosehdotuksen
ottamiseksi neuvoston esityslistalle pdatoksentekoa varten. Médrdaika lasketaan siitd, kun komissio
on antanut sdddosehdotuksen Euroopan parlamentille ja neuvostolle. Méérdaikaa koskeva sddnnos

on siséllytetty my0s neuvoston tydjarjestykseen.

Hallituksen valvonnan tapaan myos kansallisten parlamenttien tiedonsaantioikeuden siséltdd ja
laajuutta koskevat yksityiskohdat jaavit sadnneltdviksi kansallisella tasolla. Séédntelyyn vaikuttavat
talloin valtiosdéntoisten ndkokohtien lisdksi myds kussakin jdsenvaltiossa vakiintuneet poliittiset
kaytannot. Tiedonsaannin epdyhtendisen sdéntelyn vuoksi eri jisenvaltioiden kansalliset parlamentit
ovat tdssdkin suhteessa toisiinsa nihden eriarvoisessa asemassa. Yleisesti voidaan ndhdid yhteys
heikon tiedonsaannin ja heikon hallituksen valvontavallan, sekd toisaalta vahvan

tiedonsaantioikeuden ja laajan valvontavallan valilla.

Amsterdamin sopimukseen sisdltyvin kansallisia kansanedustuslaitoksia koskevan poytédkirjan
toinen osa sisdltdd yhteisdasioita kasittelevien elinten konferenssia koskevia madrdyksid. Euroopan
unionin kansanedustuslaitosten yhteiso- ja Eurooppa-asioiden valiokuntien konferenssi, COSAC®,
on oikeutettu tarkastelemaan kaikkia sellaisia sdadddsehdotuksia ja aloitteita, jotka liittyvit
vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvan alueen luomiseen, ja joilla saattaa olla valittomia
vaikutuksia yksityisten thmisten oikeuksiin ja vapauksiin. Konferenssin esittdmét kannanotot eivat
ole luonteeltaan oikeudellisia, ne eivét sido kansallisia parlamentteja eivitkd madrdd ennalta niiden
kantaa. Konferenssin tydjdrjestyksen mukaan COSAC -tapaaminen jérjestetddn kaksi kertaa
vuodessa, ja jokaista kansallista parlamenttia edustaa enintddn kuusi yhteiso- ja Eurooppa-asioiden
valiokunnan jasenti®. Konferenssin perimmiiseni tarkoituksena on toimia parlamenttien vilisend
yhteistyo- ja keskustelufoorumina. Konferenssin voidaan ajatella palvelevan erityisesti sellaisten
kansallisten parlamenttien tiedonsaantia, joiden tiedonsaantioikeudet ovat heikot kansallisella

tasolla.

Komissio laati vuonna 2001 eurooppalaista hallintotapaa késittelevin valkoisen kirjan. Sen
keskeisend tavoitteena oli unionin pédatdksentekoprosessin avaaminen siten, ettd mahdollisimman
monet tahot saadaan mukaan unionipolititkan valmisteluun ja toteuttamiseen. Hyvin hallintotavan
periaatteina valkoisessa kirjassa mainitaan avoimuus toimielinten tyoskentelyssa ja tiedottamisessa,
laajapohjainen osallistuminen polititkan suunnitteluun sekd paitoksentekoon ja tdytdntéonpanoon,

vastuun selkeys erityisesti lainsdétdjan ja toimeenpanijan rooleissa, unionin politiikan tehokkuus ja

68 7 JOSIR FP4 . . r .
Conférence des organes spécialisées dans les affaires communautaires et européennes des Parlaments de 1’Union

européenne.

69 . . . e . .. . . . et o
Euroopan unionin kansanedustuslaitosten yhteis6- ja Eurooppa-asioiden valiokuntien konferenssin tydjérjestys.
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oikea-aikaisuus sekd viimeisend periaatteena politiikan johdonmukaisuus ja ymmarrettidvyys. Nailla
periaatteilla pyritdén demokraattisen hallintotavan sekd suhteellisuus- ja toissijaisuusperiaatteiden
vahvistamiseen unionin toiminnassa.”’ Komission madrittelemid periaatteita voidaan pitis
erddnlaisena ldhtokohtana myds kansallisten parlamenttien osallistumiselle sekd unionin

toimielinten ja parlamenttien vélisille suhteille.

3 EDUSKUNTA JA EUROOPAN UNIONI

3.1 Unionijisenyys ja valtiosiddntooikeudelliset perusratkaisut

3.1.1 Valtiovallan kolmijako-opin ja parlamentarismin merkitysten muutos

Suomen valtiojirjestyksen perusteet médritellddn perustuslain (731/1999) ensimmadisessd luvussa.
Lukuun on siséllytetty sdéinnokset valtion tédysivaltaisuudesta, kansainviliseen yhteistyohon
osallistumisesta, kansanvaltaisuudesta ja oikeusvaltiollisuudesta sekd valtakunnan alueesta ja
Suomen kansalaisuudesta. Perustuslain ensimmadisestd luvusta kédyvdt ilmi myds valtiovallan

kolmijako-opin mukainen valtiollisten tehtévien jaottelu sekd parlamentarismin periaate.

Unionijisenyys on vaikuttanut periaatteellisesti merkittivilld tavalla valtiosddnnon keskeisiin
perusratkaisuihin. Siitd huolimatta unionijasenyyden vaikutukset eivdt ole juurikaan luettavissa
perustuslain tekstisti.”' Perustuslakitekstisti ei kily esimerkiksi ilmi Euroopan unionin kanssa jaettu
toimivalta, vaan perustuslain 1 § médrittelee Suomen yksiselitteisesti tdysivaltaiseksi tasavallaksi.
Tiettyjen ristiriitaisuuksien sisdllyttdminen perustuslakiin on ollut lainsdétdjan tietoinen valinta.
Néin ollen niitd voidaan pitdd ennen kaikkea pyrkimyksend jatkaa valtiosdéntdperinnettd.

Valtiosaantotodellisuutta ne eivit valttdmatta kuvaa, ainakaan oikeudellisessa mielessa.

Perustuslain 3 §:std kdy ilmi perinteisen valtiovallan kolmijako-opin mukainen valtiollisten
tehtdvien jako lainsdddénto-, hallitus- ja tuomiovaltaan. Néiden keskeisten valtaoikeuksien
kayttdjind perustuslaki mainitsee eduskunnan lainsdddéntdvallan osalta, tasavallan presidentin ja

valtioneuvoston hallitusvallan osalta seka riippumattomat tuomioistuimet tuomiovallan osalta.

0 COM (2001) 428.
! Ojanen 2006 s. 268.
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Montesquieun (1689—-1755) kehittdmédn valtiovallan kolmijako-opin ldhtokohtana on ylimpien
valtioelinten tai valtiovallan eri haarojen vélisten suhteiden jirjestiminen siten, ettd niiden vélille
syntyy selked toimivallanjako. Toimivallan jakaminen erikseen rajattuihin tehtdvékenttiin antaa
puolestaan mahdollisuuden saavuttaa tasapaino valtioelinten ja niiden kdyttdmén julkisen vallan
vililla.”* Montesquieun keskeiseni ajatuksena oli hillitd vallankiyton keskittymistd, ei niink#in
erotella kategorisesti valtiollisia perustehtdvid. Kun valtiovaltaan kuuluvia tehtévid jaetaan eri

tahojen kesken, tasapainottaa yhdelle taholle kuuluva valtuus toiselle taholle kuuluvaa valtuutta.”

Perustuslain alkuun kirjattu valtiollisten tehtdvien pelkistetty kolmijako on osittain ristiriitainen
yhteiskuntatodellisuuden kanssa. Lainsdddidntdvallan osalta tdméi ristiriita ilmenee siind, ettei
eduskunnan lisdksi mainita muita lainsdddantovallan kayttdjid. Perustuslakitekstistd ei kdy ilmi
unioni-jdsenyyden aikaansaama varsin merkittdvd lainsdddéntovallan siirto ylikansalliselle tasolle.
Néin ollen perustuslaista ei voida lukea suoraan lainsdddéntovallan jakautumista eduskunnan ja
Euroopan unionin vélilld. Perustuslaki vaikenee myos valtioneuvostolle ja sen jésenille osittain

siirtyneesti lainsdddéntovallasta, joka on sekin seurausta unionijisenyydesta.

Perustuslain sanamuodon ja yhteiskuntatodellisuuden osittaisen ristiriitaisuuden vuoksi valtiovallan
kolmijako-opin tosiasiallinen merkitys jaa ldhinnd muodolliseksi tai historialliseksi, mikd kdy ilmi
my0s perustuslain sddtdmisperusteluista. Hallituksen esityksessd (HE 1/1998 vp) todetaan, ettei
perustuslakiin kirjatulla periaatteella pyritd niinkdén valtiollisten perustehtdvien tdydelliseen tai
puhtaaseen erotteluun, vaan sellaisen yleisen ldhtokohdan ilmaisemiseen, jota tdydennetddn
perustuslain muissa sddnnoksissd. Toisaalta hallituksen esityksessd korostetaan kuitenkin myos
perustuslain luonnetta oikeudellisesti velvoittavana asiakirjana, jonka sddannosten ja valtiollisen
todellisuuden tulisi vastata toisiaan, ja valtiollisen vallankdyton jérjestelmén tulisi olla

sopusoinnussa tosiasiallisen vallankdyton jarjestelmin kanssa.”

Vallan kolmijaolta on vienyt pohjaa ennen kaikkea hallitusvallan ja lainsdddidntovallan
yhteensulautuminen. Vallanjakoperiaatteen nykymerkitys onkin l&hinnd siind, ettd se korostaa
eduskunnan ensisijaisuutta. Vallanjakoperiaatteella on merkitystdi my0s lainsdddéntdvallan ja

tuomiovallan erottelussa eli yleisten sddntdjen noudatettavaksi vahvistamisen ja niiden

’* Husa — Pohjolainen 2002 s. 73.
7 Jyranki 2003 s. 147.
" HE 1/1998 vp, s. 75.
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yksittdistapauksellisen soveltamisen pitdmisessd eri kisissd. Téstd l1dhtokohdasta késin laink&yttd on

pidettivi erilldén lain-sddtamisestd ja varattava yksinomaan tuomioistuimille.”

Valtiollisten tehtdvien kolmijaon lisdksi perustuslain ensimméisessd luvussa mainitaan myos
parlamentarismin periaate yhtend valtiojdrjestyksen perusteena. Periaatteen keskeinen sisdltd
ilmenee perustuslain 3.2 §:sséd siten, ettd hallitusvaltaa kéyttdvien valtioneuvoston jdsenten tulee
nauttia eduskunnan luottamusta. Valtioneuvosto on ndin ollen parlamentaarisessa vastuussa kansan

vaaleilla valitsemalle eduskunnalle.

Eduskunnan oikeus valvoa hallitusvallan kéytt6d on parlamentaarisen hallitusvallan keskeinen
elementti. Eduskunnalla on oikeus seké valtioneuvoston oikeudelliseen eli laillisuusvalvontaan ettd
poliittiseen eli tarkoituksenmukaisuusvalvontaan. Oikeudellinen valvonta sisdltdd mahdollisuuden
puuttua ministerin ja tasavallan presidentinkin toimintaan, mikéli timd menettelee lainvastaisesti
virkatehtdvissdén. Poliittinen valvontavalta kohdistuu puolestaan pelkdstddn valtioneuvostoon.
Perustuslaki tarjoaa eduskunnalle erilaisia keinoja tdhén valtioneuvoston toiminnan seuraamiseen ja
siihen puuttumiseen.’® Erilaisten valvontakeinojen erona on lihinni se, johtaako niiden kiytto
eduskunnassa jirjestettdvddn valtioneuvoston luottamusddnestykseen ja sitd kautta mahdolliseen

valtioneuvoston eroon.

Euroopan unionin kehitys ja sen lainsdddédnnélliseen toimivaltaan liittyvit muutokset ovat saaneet
aikaan parlamentaarisen valvonnan merkityksen kasvun. Unionin lainsddddntdvallan ja yleisen
paidtoksentekotoimivallan kasvu, yhteisdlainsddddannon merkityksen ja vaikutusten lisdéntyminen
sekd unionin budjetin ja sen toimintojen muutokset ovat kaikki sellaisia tekijoitd, jotka kasvattavat
parlamentaarisen valvonnan merkitystd. Siitdkin huolimatta, ettd suuri osa ndistd muutoksista ja
uudistuksista ~ on  merkinnyt kansallisten  parlamenttien toimivallan  kaventumista,
perustamissopimukset eivdt luo Euroopan parlamentille vastaavan laajuista toimivaltaa valvoa

unionille siirtyneiden toimivaltuuksien kiyttod.”’

Monen valtion olemassaolon perustana olevat legitimaatio, demokratia ja parlamentarismi ovat
saaneet Euroopan unionissa negatiivisen leiman. On puhuttu unionin demokratia- ja
julkisuusvajeesta sekéd kritisoitu unionin heikkoa legitimaatiota sen kansalaisten keskuudessa.

Euroopan unionia onkin vaikea luonnehtia demokraattiseksi valtioiden yhteenliittymédksi, vaikka se

73 Jyranki 2003 s. 146-149.
7% Husa — Pohjolainen 2002 s. 100—101.
7 Laprat 1995 s. 2—4.
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kunnioittaakin kansanvallan arvoja. Toisaalta demokratian toteutuminen Euroopan unionin

kaltaisessa ja laajuisessa jérjestelméssi lienee ylipddnsd mahdotonta.

Parlamentarismin toteuttaminen ja toteutuminen tapahtuvat Euroopan unionissa kansallisella tasolla
ja kansallisten parlamenttien toimesta. Talloin korostuu se, millaiset edellytykset parlamentille on
turvattu kansallisen valtiosddnnon tasolla ja millaisia valvontakeinoja silld on kédytettdvissdan.
Parlamentaarisen valvonnan toteutumista arvioitaessa on oleellista kiinnittdd huomiota myos

keinojen tosiasialliseen tehokkuuteen.

Perustuslain uudistamisen keskeisend tavoitteena oli parlamentaaristen piirteiden seké eduskunnan
ja valtioneuvoston aseman vahvistaminen. Vuonna 2000 voimaan tulleessa perustuslaissa
parlamentaarinen periaate onkin sisdlloltddn kattavampi, toimivampi ja tdydellisempi kuin
alemmissa perustuslaeissa. Tdmé ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd parlamentarismin periaate olisi
tdysin ongelmaton. Sen kdytdnnon toteutukseen liittyvdt ongelmat johtuvat usein siitd, ettei
valtiollinen toiminta ole sddnneltdvissd tyhjentdvésti oikeusnormien avulla. Normatiivisesti
sadnnellyn parlamentarismin kidytdnnon toteutuminen onkin suurelta osin poliittisen valtiosdannon
asia.”® Parlamentaarisen valtasuhdejirjestelmén todellisen sisdllon ja sen eri vaikutustahoille
tuottaman vaikutusvallan tutkiminen jd3a wusein normitutkimuksen ulottumattomiin, silld
parlamentaarista valtasuhdejirjestelmidd ei voida valvoa tai sanktioida oikeudellisesti. Koska
parlamentarismin kattama valtasuhdejirjestelmd on riippuvainen erityisesti valtioneuvoston
paidtoksenteosta vastaavan hallituskokoonpanon muodostumisesta, voidaan parlamentarismin

todellista sisiltoa tutkia ensisijaisesti yhteiskuntatieteen empiirisin menetelmin.”

Yhteiskuntatieteellinen nidkdékulma tuo parlamentarismin tarkasteluun paitsi uutta sisiltéd, myos
rakentavaa kritiikkid. Mielenkiintoista on havaita my0s se, ettd politiikantutkimuksessa
parlamentarismi voi ndyttdytyd aivan erilaisena kuin valtiosddntooikeustieteessd. Vaikka
seuraavassa esiteltdvdt Jaakko Nousiaisen ja Vilho Harlen ndkemykset edustavat tietynlaista
ddrilaitaa myOs polititkantutkimuksessa, ne nostavat kuitenkin konkreettisella tavalla esiin niitd

ongelmia, joita parlamentarismin kdytdnnon toteutukseen liittyy.

Jaakko Nousiaisen ndkemyksen mukaan uudenaikainen poliittinen asetelma korostaa ministeri-
paikkojen merkitystd. Puolueiden hallitushalukkuutta on lisdnnyt ennen kaikkea niin sanottuun

enemmistOparlamentarismiin siirtyminen, joka on samalla mahdollistanut myds oppositiosta

78 Jyranki 2003 s. 154-159.
7 Saraviita 2000 s. 89.
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piittaamattoman enemmistopolititkan. Tdmé uusimuotoinen parlamentarismi on vienyt oppositiolta
sen terdvimmit aseet, eikd oppositioryhmilld ole juurikaan keinoja pakottaa vakaita
enemmisthallituksia muuttamaan polititkkaansa. Nousiaisen ndkemys on, ettd suuret
oppositiopuolueet haluavat yleensd siilyttdd siedettdvit suhteet hallituspuolueisiin seuraavaa
hallituksen =~ muodostamista ajatellen. Tamd puolestaan vidhentdd epédluottamuslauseen

todennikoisyyttd. Hallitus onkin kaatunut epiluottamuslauseeseen viimeksi vuonna 1957.%

Vilho Harle analysoi Nousiaisen esittdmid nikemyksié ja toteaa suomalaisen parlamentarismin tilan
ja toimivuuden olevan varsin kaukana niistd ihanteista, joita parlamentarismin tutkimus yleensé
korostaa. Hin arvostelee suomalaista parlamentarismia ja toteaa sen perustuvan kuvitelmaan siité,
ettd hallitus ja eduskunta ovat itsendisid toimijoita, ja ettd eduskunta voi halutessaan vetdd
hallitukselta luottamuksen pois. Harlen ndkemys on, ettd enemmistohallitus kaatuu vain sisdisiin
erimielisyyksiinsd, ja epdluottamuslausetta tarvitaan vain poikkeustapauksissa. Nédin ollen Harle
nikee enemmistohallitukset askeleeksi pois parlamentarismista, eivét sitd vahvistavaksi piirteeksi.
Ilman oppositiota parlamentarismi on hdnen nidkemyksensd mukaan tyhjd kuori, mistd todistaa
my0s se, ettd vallan keskittyminen hallituksen haltuun luetaan yleensd parlamentarismin
vahvistumiseksi. Harle kritisoi my0s valtiosddntdisid uudistuksia ja eduskunnan tosiasiallisia
vaikutusmahdollisuuksia. Hinen ndkemyksensd mukaan eduskunnalle ei tullut entiseen verrattuna
suurempia mahdollisuuksia hallituksen erottamiseen ja toimeenpanovallan valvontaan. Kansallisen
parlamentin roolina EU-asioissa on hénen ndkemyksend mukaan vahvistaa unionissa tehdyt
paétokset, ei sooloilla omilla linjoillaan. Ndin ollen hén ndkee hallituksen toimintamahdollisuudet

nienniisesti rajattomiksi.®'

Siind missd Harle kritisoi valtiosddntdisten uudistusten tuloksettomuutta, Jyrdnki ndkee asian
toisella tavalla. Hdnen nikemyksensd on, ettd hallituskeskeisyys palautuu ennen muuta politiikan
vaihtoehdottomuuteen ja puoluejérjestelmén vanhentuneisuuteen. Tédmén tilan korjaamisessa
korostuu Jyrdngin mielestd poliittisen kentdn uusjako, ei valtiosddntomuutosten merkitys. Tatd
tehtdvdd varten politilkkan uudistajat voivat kylld 16ytdd kayttokelpoisia vilineitd nykyisestd

perustuslaista.®

Eduskunnan ja hallituksen keskindissuhteessa politiikalla on kiistatta tdrked rooli. Niin ollen
poliittinen tilanne vaikuttaa myds siithen todennédkdisyyteen, jolla eduskunta painostaa hallitusta.

Jos todenndkdisyys on pieni, hallitus voi halutessaan toimia pitkdlti omien nikemystensd mukaan.

89 Nousiainen 2000 s. 86-88, 94.
81 Harle 2000 s. 145-147.
82 Jyranki 2003 s. 159.
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Normatiiviselta kannalta olennaista on kuitenkin se, ettd valtiosdénto tarjoaa eduskunnalle erilaisia
keinoja ja mahdollisuuden niiden kiyttimiseen. Jos eduskunta jittdd tuon mahdollisuuden

kayttamattd poliittisista syistd, se on eduskunnan valinta.

Parlamentarismin merkitystd voidaan arvioida sen kiyton todenndkdisyyden lisdksi myos
toisenlaisesta ndkdkulmasta. Unioniasioissa eduskunnan valvonta kohdistuu kansallisen ministerin
toimintaan neuvostossa. Muiden jdsenvaltioiden edustajat jadvdt luonnollisesti tdmédn valvonnan
ulkopuolelle. Koska valvonta on luonteeltaan jélkikdteistd, se saa ensinndkin aikaan sen, etti jo
tehty pditos jdd voimaan. Mddrdenemmistopadtoksenteon kayttd neuvostossa aiheuttaa puolestaan
sen, ettd yksittdisen ministerin vaikutusmahdollisuudet ovat rajalliset. Parlamentaaristen keinojen
kaytto tai niilld uhkailu tilanteessa, jossa hallituksella ei itselldin ole viimekatistd mahdollisuutta

vaikuttaa pdatosten sisdltoon, on ndin ollen myos kyseenalaista.

3.1.2  Eduskunnan ja hallituksen vélisen toimivallanjaon muutos

Unionijisenyys vaikuttaa eduskunnan ja hallituksen keskindissuhteeseen ennen kaikkea
lainsdddéntovallan muutoksen ja hallituksen aseman korostumisen kautta. Eduskunnalle
perinteisesti kuulunut lainsdédddnndllinen toimivalta on kaventunut ja siirtynyt osittain Euroopan
unionille ja sitd kautta kansalliselle hallitukselle. On kuitenkin huomattava, ettd tdmi siirto on
tapahtunut eduskunnan suostumuksella ja myodtévaikutuksella. Hyvéksyessdin Suomen liittymisen
Euroopan unionin jdseneksi, eduskunta hyviksyi samalla myds sen oman toimivallan muutokset.
Tétd toimivallan kaventumista on puolestaan kompensoitu eduskunnalle turvatuilla vaikutus- ja

valvontakeinoilla, viime kddessd parlamentarismin periaatteella.

Hallituksen aseman vahvistumista voidaan pitdd unionijdsenyyden tdrkeimpdnd valtiosddntdisend
vaikutuksena. Muutoksen seurauksena pdéministeri on noussut poliittisen jdrjestelmén keskeiseksi
vallankadyttdjdksi ja toimijaksi. Laajemmassa perspektiivissd ndhtynéd unionijisenyys on ldhentényt
Suomen valtiosddntdd sithen pdédministerijohtoiseen parlamentaariseen jérjestelmédn, joka vallitsee
muissa unionimaissa Ranskaa lukuun ottamatta.*’ Hallituksen aseman vahvistuminen nikyy ennen
kaikkea siind, ettd se voi kayttdd lainsddadédnnollistda pddtdsvaltaa unionin neuvostossa. Taméi
viimekdtinen pditosvalta kompensoi myos hallituksen komissiolle menettdmaé lainsddadédnnollista

aloitevaltaa.

8 Jadskinen 2001 s. 608.
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Eduskunnan toimivallan kannalta oleelliseksi muodostuu se, missd maarin eduskunta voi tosiasiassa
vaikuttaa lainsddddnnon siséllon muotoutumiseen eli kontrolloida lainsdddanndllistd aloitevaltaa
sekd muuttaa, hylétd tai hyvdksyd lainsdddédntoaloitteita. Puhtaasti kansallisen lainsddddnnon osalta
eduskunnan vaikutus toteutuu hallituksen esityksen eduskuntakésittelyn aikana ja kanavoituu muun
muassa esityksen valiokunta- ja tdysistuntokdsittelyn kautta. Eduskunta voi myds esimerkiksi
kyselytunneilla tiedustella hallituksen kantaa ja ndkemyksid jostakin yksittdisestd asiasta ja
painostaa hallitusta tietynsisdltdisen lainsdddédnnon valmisteluun. Vaikka péddosa lainsdddannosti
tulee vireille hallituksen aloitteesta, eduskunnalla on kuitenkin mahdollisuus kontrolloida tata
aloitevaltaa ja vaikuttaa lainsddddnnon siséllon muotoutumiseen sekd sen hyviksymiseen.
Eduskunnalla on myds mahdollisuus kéyttdd perustuslaissa turvattuja parlamentaarisia hallituksen

valvontakeinoja.

Eduskunnan vahvimpana valtioneuvoston valvontakeinona on valtioneuvostolle tai yksittéiselle
ministerille vastattavaksi osoitettu vilikysymys (PeL 43 §). Mikéli vélikysymyksestd eduskunnassa
kaytavan keskustelun aikana tehdddn ehdotus valtioneuvostolle tai ministerille annettavasta
epdluottamuslauseesta, suoritetaan eduskunnassa dénestys valtioneuvoston tai ministerin
nauttimasta luottamuksesta. Luottamuséddnestys jdrjestetdin myos silloin, kun eduskunnassa on
tehty ehdotus epédluottamuslauseen antamisesta valtioneuvoston tiedonannon kasittelyn yhteydessa
(PeL 44 §). Paitsi ettd tiedonanto toteuttaa parlamentarismia, se tarjoaa samalla my0s
valtioneuvostolle mahdollisuuden oman toimintansa legitimointiin ja eduskunnan tuen

ennakolliseen varmistamiseen.

Eduskunnan valtioneuvoston toimintaan ja hallitusvallan kdyttoon kohdistama parlamentaarinen
valvonta toteutuu myds kansanedustajien ministerien vastattaviksi osoittamien kysymysten,
ministerien eduskunnalle antamien ilmoitusten ja tdysistunnossa kdytdvien keskusteluiden kautta
(PeL 45 §). Ndmi toimet ovat vilikysymystd ja valtioneuvoston tiedonantoa lievempid, silli ne
eivit johda &ddnestykseen valtioneuvoston nauttimasta luottamuksesta. Luottamusddnestystd ei
jérjestetd myoskddn valtioneuvoston antaman selonteon (PeL 44 §) ja hallituksen eduskunnalle
vuosittain antaman kertomuksen (PeL 46 §) pohjalta. Nédiden tointen merkitys on ennen kaikkea

informatiivinen ja eduskunnan tiedonsaantioikeutta (PeL 47 §) toteuttava.

Kun hallitus tekee kansallisella tasolla lainsdiddéntdaloitteen, jonka sisdltoon ja voimaantuloon
eduskunnalla on mahdollisuus vaikuttaa, toimijoiden keskindissuhde on suhteellisen tasapainoinen.

Unionissa tilanne on kuitenkin varsin erilainen. Komission aloitevalta useissa kysymyksissd sulkee
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osittain pois niin hallituksen kuin eduskunnankin mahdollisuudet vaikuttaa valmisteille tulevaan
lainsddddntoon. Jotta eduskunnalla olisi edes teoreettinen mahdollisuus vaikuttaa péditoksenteon
jalkeen suoraan sovellettavien asetusten siséltoon sekd direktiiveilld asetettujen tavoitteiden
muotoiluun, eduskunnan on pyrittdvd vaikuttamaan unionilainsddddnndn siséllon muotoiluihin jo
lainsddddannon varhaisessa valmisteluvaiheessa. Omien osallistumismahdollisuuksien puuttumisen

takia eduskunnan on kanavoitava tamikin vaikutuksensa hallituksen kautta.

Hallituksen kautta tapahtuvaa vaikuttamista heikentdd kuitenkin médrdenemmistopéadtoksenteon
kdyttd unionin neuvostossa. Vaikka hallituksen edustajat ajaisivatkin neuvostossa eduskunnan
nikemyksen mukaista kantaa, ei tdmd kanta tule vélttdméttd asian padtokseksi. Néin ollen
eduskunnan kansallisella tasolla turvatut vaikutusmahdollisuudet saattavat jaddad rajallisiksi ja
tehottomiksi. Unionijdsenyys on siis saanut aikaan tilanteen, jossa ylikansallisella tasolla tehdyt
padtokset eivit vilttdmaitta vastaa keskeisten kansallisten toimijoiden ndkemyksid. Kuitenkin

tillaiset paatokset sitovat ja velvoittavat niin hallitusta kuin eduskuntaakin.

Madrdenemmistopddtoksentekoa ja sen kdyton lisdéntymistd ei ole pidetty Suomessa erityisend
ongelmana, vaikka sen vaikutukset eduskunnan ja hallituksen asemaan onkin tunnustettu.
Eduskunnan perustuslakivaliokunta totesi kuitenkin jo unionijisenyyden vaikutuksista antamassaan
lausunnossa (PeVL 5/1992 wvp), ettd ministerin poliittinen vastuunalaisuus kansalliselle
parlamentille jid méairdenemmistopadtoksenteon vuoksi illuusioksi. Perustuslakivaliokunta korosti
myOs  sitd, ettd jatkossa yhteison péddtoksentekoa ei tulisi  pyrkid tehostamaan
médrienemmistopaitoksenteon lisddmiselld.® Timd nidkemys on toistettu useissa muissakin
valiokuntalausunnoissa. Integraatiokehitys kulkee kuitenkin jatkuvasti kohti
médrdenemmistopddtoksenteon lisddmistd. Perusteluna tdlle on unionin péddtoksenteon

tehostaminen.

3.1.3 Eduskunnan aseman turvaaminen unionijdsenyyden yhteydessé

Suomen liittyminen Euroopan unionin jidseneksi toteutettiin supistetussa perustuslainsddtdmis-
jarjestyksessd sdddetylld blankettilailla (SopS 102/1994; SaadK 1540/1994). Laissa viitataan
suoraan unionin perustana oleviin sopimuksiin erittelemétti niiden sisdltod yksityiskohtaisemmin.

Néin ollen Suomi hyviksyi liittymisensd yhteydessd paitsi yhteison lainsdddédnnon, myos

¥ PeVL 5/1992 vp, s. 42.
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perustamis-sopimuksiin ja yhteison lainsdadéntdoon sisdllytetyt integraation yleiset tavoitteet sekd
unionin ja jisenvaltioiden vilisid oikeuksia ja velvollisuuksia madrittavdt oikeudelliset periaatteet.
Suomi sitoutui samalla myds unionin ja jdsenvaltioiden viliseen toimivallanjakoon ja unionin
toimielin-jdrjestelmiddn. Koska kansallisten parlamenttien asemaa ja osallistumista unioniasioiden
kisittelyyn ei ole sdddelty unionitasolla, jdi Suomen eduskunnan aseman turvaaminen kansallisen
valtiosddnnon tehtdviksi. Osa valtiosddntoisistd uudistuksista oli tosin toteutettu jo Euroopan

talousaluetta (ETA) koskevien liittymisneuvotteluiden yhteydessa.

Valtioneuvoston asettaman valtiosdéntokomitea 1992:n tehtdvdnd oli selvittdd Euroopan unionin
vaikutuksia Suomen valtiosddntoon sekd ulkopoliittisen paddtoksentekojérjestelmédn uudistamis-
tarpeita ja -tapoja. Komitea totesi laajassa mietinndssdéin (KOM 1994:4) unionille siirrettdvin
toimivallan vaikutusten ulottuvan eri asteisina lainsdddéntd-, toimeenpano-, sopimuksenteko-,
budjetti- ja tuomiovaltaan. Eduskunnan lainsdddéntovallan osalta komitea totesi Euroopan unionin
perustamissopimusten rajoittavan eduskunnan valtaa enemmén kuin aiemmin solmittu ETA-
sopimus. Tédmén ndhtiin aiheutuvan paitsi unionin laajemmasta toimialasta, myds norminantoon
sisdltyvistd suorista oikeusvaikutuksista ja médrdaenemmistopddtoksenteon kaytostd. Komitea
asettikin tavoitteeksi, ETA-mallin mukaisesti, turvata eduskunnalle mahdollisimman hyvit

vaikutus-mahdollisuudet ylikansallisten normien sisallén muotoutumiseen.®

Eduskunnan lainsdddénto-, sopimuksenteko- ja budjettivallan turvaamisen katsottiin toteutuvan
parhaiten hallituksen ja eduskunnan luottamussuhteen kautta, hallituksen ollessa varsinaisena
toimijana Euroopan unionissa. Valtiosddntokomitea totesi myds, ettd ETA-sopimuksen yhteydessa
omaksuttu malli eduskunnan asemasta ja sen sisdisistd menettelyistd soveltuu joitakin poikkeuksia
lukuun ottamatta myods unionijasenyyden oloihin. Néin ollen valtiosddntokomitea ei katsonut
unionijisenyyden aiheuttavan uusia merkittdvid muutoksia valtioelinten tosiasiallisiin toimi-

valtasuhteisiin. ¢

Ulkoasianvaliokunta korosti mietinndssddn (UaVM 6/1992 vp) hallituksen ja eduskunnan vélisté
hyvédd tiedonkulkua sekd kansallisten vaikutuspyrkimysten mahdollisimman varhaista ajoitusta.
Ulkoasiainvaliokunta korosti my0s toissijaisuusperiaatteen merkitystd kansallisen pééténtdvallan
turvaajana. Eridvind mielipiteend mietinnon lopussa on kansanedustaja Sulo Aittoniemen vasta-
lause, jossa hdn moittii valtiosdédntokomitea 1992:n mietint6d yleisluonteiseksi ja jossain miérin

asenteelliseksi. Han moittii valtiosdéntokomiteaa myds siitd, ettd arviot kohdistuvat pitkalti vain

8 KOM 1994:4 s. 350-351.
8 KOM 1994:4 s. 3, 350-351.
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lyhyen tdhtdimen vaikutusten tarkasteluun. Aittoniemen ndkemyksen mukaan Suomen
eduskunnasta tulisi osaksi erdénlainen kirjaamisyksikko, jonka toimivallassa olisi vain todeta

yhteison toimi-elimissi hyviksytyt sdadokset.®’

Eduskunnan toimivallan menetystd pyrittiin kompensoimaan Suomessa luomalla jérjestelmi, joka
takaisi parhaalla mahdollisella tavalla eduskunnalle laajat ja tehokkaat osallistumis- ja
vaikutusmahdollisuudet. Tdssd yhteydessd kdytettiin esimerkkind Tanskassa luotua mallia, joka
perustuu parlamentaarisen valvonnan mahdollisimman kattavaan turvaamiseen. Suomeen haluttiin
luoda jérjestelmd, jossa eduskunnalla olisi Tanskan kansallisen parlamentin tapaan mahdollisimman

paljon vaikutusvaltaa maan unionipolitiikan muotoutumiseen.

Suomen jirjestelmd rakennettiin kahden keskeisen perusratkaisun varaan. Tasavallan presidentin
ulkopoliittisia valtaoikeuksia kavennettiin siirtdmdlld integraatioon liittyvd pddtoksenteko edus-
kunnalle parlamentaarisessa vastuussa olevan valtioneuvoston toimivaltaan. Eduskunnalle taattiin
puolestaan oikeus osallistua Suomen neuvottelukantojen valmisteluun ennen unionitason
padtoksentekoa. Téamé toteutettiin  suuren valiokunnan ja sille lausuntoja antavien
erikoisvaliokuntien varaan rakentuvan ennakkokisittelyjirjestelmén kautta. Eduskunnan vuonna
1994 hyviksymédn niin sanotun Tuomiojan ponnen mukaan valiokuntien lausunnot muodostavat
Suomen neuvottelukantojen ohjeellisen ldhtokohdan. Tdmai jirjestelmd takaa sen, ettd hallituksen
polititkkan on nautittava eduskunnan luottamusta myds unionipolitiikassa. Samalla eduskunnan
kannanotot sitovat valtioneuvostoa ainakin poliittisesti. Perustuslakiuudistuksen yhteydessé
valtiopdivéjirjestykseen siséllytetty malli siirrettiin asiasiséltod muuttamatta Suomen uuteen

perustuslakiin.**

Suomen kansainvilisid suhteita koskevat maddrdykset on koottu perustuslain 8 lukuun. Luku sisiltda
sadnndkset toimivallanjaosta kansainvilisissd asioissa sekd kansainvilisten velvoitteiden
hyvédksymisestd, irtisanomisesta ja voimaansaattamisesta. Perustuslain 8 luvussa sdddetdin myos
eduskunnan asemasta Euroopan unioniin liittyvien asioiden kansallisessa valmistelussa ja
kasittelyssd. Eduskunnan osalta perustuslaissa sdddetddn eduskunnan osallistumisesta Euroopan
unionin asioiden kansalliseen valmisteluun (PeL 96 §) ja eduskunnan tietojensaantioikeudesta

kansainvélisissa asioissa (PeL 97 §).

7 UaVM 6 /1992 vp, s. 24, 30-31.
% Jaaskinen 2000 s. 115-117.



43
Perustuslain 93.2 § muodostaa perustan Suomessa tapahtuvalle unioniasioiden kisittelylle ja sithen
liittyville toimivallanjaolle. S@idds osoittaa valtioneuvostolle niin pddtosten kansallisen
valmistelutoimivallan kuin kansallisten toimenpiteiden paitosvallankin sellaisissa tilanteissa, jotka
eivit vaadi eduskunnan hyviksyntdd. Eduskunnan toimivaltaan kuuluu puolestaan osallistuminen

unionissa tehtidvien padtosten kansalliseen valmisteluun.

Perustuslain esitdistd kdy ilmi, ettd valtioneuvoston toimivallan on tarkoitettu ulottuvan koko
unionin toimialalle ja kattavan kaikki unionissa tehtdvien pédtosten kohteena olevat asiat ja
asiaryhmét. Valtioneuvoston toimivaltaan kuuluu Suomen kannan maédrittelyn lisdksi Suomen
edustajien toiminnasta seké péaatdksentekoon ja sitd edeltdviin valmisteluvaiheisiin osallistumisesta
paittiminen. Valtioneuvoston toimivalta kattaa myOs unionissa tehtdvien pédidtdsten kansallisen
taytdntdonpanon muiden kuin eduskunnan hyvéksymistd edellyttivien pdétdsten ja toimenpiteiden
osalta. Eduskunnan hyviksymisti edellytetdéin unionin piirissd tehtyjen jdsenvaltioiden toimivaltaan
kuuluvien kansainvilisten sopimusten hyvdksymiseen, voimaansaattamiseen ja irtisanomiseen,

samoin kuin unionin perussopimusten muuttamiseen.®

3.2 Unionijidsenyys ja eduskunnan keskeiset valtaoikeudet

3.2.1 Eduskunnan lainsdddantovallan perusta ja muutos

Eduskunnalle kuuluvat tehtdvdt voidaan jakaa yleistehtdviin ja erityistehtdviin. Yleistehtavat
liittyvit eduskunnan rooliin kansaa edustavana elimend. Niitd ovat muun muassa toimiminen yhteis-
kunnallisen keskustelun julkisena keskustelufoorumina, poliittisen johtajiston koulutus ja
toimintakykyisen hallituksen ylldpitiminen. Erityistehtdvid eli eduskunnan varsinaisia
valtaoikeuksia ovat puolestaan eduskunnalle perustuslaissa madrityt tehtdvét. Erityistehtavat
sisaltavat lainsdddanto-vallan, finanssivallan, hallinnon valvontavallan, itsendisen
hallintotoimintaan liittyvén vallan, osallistumisvallan ulkopolitikkan hoitoon sekéd laink&yttoon
liittyvdn vallan. Valtaoikeuksista juuri lainsdédidntovaltaa voidaan pitdd eduskunnan tarkeimpéna

valtaoikeutena.”

% HE 1/1998 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, 93 §.
% Husa — Pohjolainen 2002 s. 85-86.
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Eduskunnan lainsddddntdvallan normatiivinen perusta on perustuslain 3.1 §:ssd, jonka mukaan
’lainsddddntovaltaa kdyttid eduskunta”. Sddnnds on muotoiltu varsin pelkistetysti, eikd se anna
kokonaiskuvaa lainsdddantdvallan kaytosta. Lainsdaddantovalta ja sen kdyttiminen ovat
todellisuudessa moniulotteisempia kokonaisuuksia kuin perustuslaki antaa kuvaa ja kokonaisuuksia,
joihin kytkeytyy eri vaiheissa eduskunnan ohella my6s muita toimijoita. Lainsdddéntdvallan kaytto
ja erityisesti lainsdddédntomenettely ovat myds toimintoja, joissa politiikalla ja sitd kautta

poliittisella valtiosddnndlld on huomattava merkitys.

Eduskunnan lisédksi lainsdddéntotyohon ja lainsddddntdvallan kiyttdon osallistuvat valtioneuvosto,
tasavallan presidentti ja valmistelevat virkamiehet. Néistd toimijoista erityisesti valtioneuvostolla on
suuri tosiasiallinen valta vaikuttaa lainsdddantdon ja sen sisdllon muotoutumiseen. Valtioneuvoston
keskeisen aseman takia eduskunnan lainsdddéntovallan tarkastelussa onkin kiinnitettdvd huomiota
erityisesti eduskunnan ja valtioneuvoston véliseen suhteeseen ja ndiden toimijoiden tosiasiallisiin

vaikutusmahdollisuuksiin.

Perustuslaista annetussa hallituksen esityksessd tulee mielenkiintoisella tavalla esiin
lainsdddéntovaltaan ja sen kayttoon liittyvd moniulotteisuus. Esityksessd korostetaan sitd, ettd
perustuslain uudistuksen my6td eduskunnan lainsddddntovallan ulkopuoliset rajoitukset vihenevit.
Samalla esityksessd tuodaan kuitenkin esiin my0s se, ettd tasavallan presidentti ja valtioneuvosto
osallistuvat edelleen monin eri tavoin lainsadtamismenettelyyn. Hallituksen esityksessd korostetaan
my0s valtioneuvoston keskeistd asemaa lainsdédéntotyon johtajana ja todetaan perustuslain 3.1 §:n
ilmaisevan vain lainsdddéntovallan kéyttdmistd koskevan pddsddnnon. Eduskunnan ja
valtioneuvoston keskindissuhteen osalta esityksessd todetaan, ettd ndiden toimijoiden
vuorovaikutuksen tulisi olla erityisen tiivistd juuri lainsiadannon kayttoon littyvissd asioissa.”’
Hallituksen esityksen vidljait muotoilut jattdvit tilaa erilaisille tulkinnoille. Ne jittavit tilaa my0s
sille, ettd lainsdddéntovallan kayttd muotoutuu ennen kaikkea poliittisen valtiosddnnon ja

yhteiskuntatodellisuuden kautta.

Eduskunnan, hallituksen ja hallintokoneiston vélisessd toimivallanjaossa on erotettava toisistaan
asioiden valmistelu, niistd pdittdiminen ja piditdsten toimeenpano. Vaikka eduskunta toimiikin
poliittisen vallan keskuksena ja ylimmén julkisen vallan kéyttdjind, on myds hallintokoneistolla
huomattava merkitys yhteiskunnan ohjaamisessa. Tdmé johtuu siitd, ettd hallintokoneistolla on
padvastuu niiden asioiden valmistelusta, joissa eduskunta on paatoksentekijand. Tdhidn valmisteluun

liittyy luonnollisesti aina suuri vallankdyton mahdollisuus, silld padtoksentekovaiheessa valittavana

I HE 1/1998 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, 3 §.
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on usein vain joko pididtoksenteko valmistellun esityksen pohjalta tai esityksen hylkddminen.
Hallintokoneiston yleistd yhteiskunnallista valtaa lisdd myo0s sille kuuluva vastuu toteutettujen
paidtosten tdytdntoonpanosta. Tédmd tdytdntdonpanovalta on puolestaan sitd suurempaa, mité
véljempdd sovellettava lainsdddiantd on. Lainsddddntd on muuttunut yhd lisddntyvdssd méadrin
véljan puitelainsddddnndn suuntaan, ja siksi hallintokoneistolle on jddnyt yhd enemmédn valtaa

médrittia myos kiytannot lainsdidannon asettamissa puitteissa.”>

Eduskunnan toimivaltaan kuuluvaksi maéiritellyssd lainsddddntdvallassa tulee erottaa toisistaan
paidtosvalta laeista ja valta ratkaista oikeusjdrjestyksen lakitason sdddosten sisdltd. Viimeksi
mainittua voidaan nimittdd todelliseksi lainsdddéntovallaksi. Todellinen lainsddddntovalta
muotoutuu poliittisluontoisesti ja koostuu sdddosvalmistelun kdynnistimisvallasta, lainsddddnnon
valmistelun ja sddtdmisen sisdllon poliittisesta harkinnasta sekd hallitukselle kuuluvasta
lainsdddéntoaloite-monopolista. Eduskunnan todellista lainsdddéntovaltaa heikentdvit sekd sen
oman lainvalmistelukoneiston puute ettd kansanedustajan lainsdddidnndllisen aloiteoikeuden
vahdinen merkitys. Ndiden seikkojen vuoksi eduskunnan lainsédddéntovaltaa voidaankin luonnehtia
ennen kaikkea hallituksen lainsdddannollisen aloitevallan kontrollivallaksi, milld tarkoitetaan
eduskunnan oikeutta keskustella hallituksen lainsdddéntdaloitteista sekd oikeutta muuttaa, hylita tai
hyvédksyd niitd. Tdtd eduskunnan de facto lainsdétdjin asemaa vahvistaa puolestaan edellytys

hallituksen nauttimasta eduskunnan luottamuksesta eli parlamentarismin periaate.”

Perustuslain 70 §:n mukaan lain sddtdminen tulee eduskunnassa vireille joko hallituksen esitykselld
tai kansanedustajan lakialoitteella. Hallituksen esityksesséd korostetaan kansanedustajan lakialoitteen
merkitystd ja todetaan, ettd titd kautta eduskunnalla on periaatteessa mahdollisuus sdétiaa
haluamansa laki myds vastoin muiden valtioelinten mielipidettd’*. Kansanedustajan lakialoitteen
tosiasiallista merkitystd vihentdd kuitenkin se, ettd sithen kohdistuvat samat sisdltovaatimukset kuin
hallituksen esitykseenkin. Koska kansanedustajilla ei ole kdytettidvissddn riittavésti lainvalmisteluun
perehtynyttd henkilostod, ei heilld ole kdytdnndssd resursseja laatia lakialoitteita, jotka siséltavét
taydellisen sdddostekstin muotoon laaditun lakiehdotuksen. Kéytdnndssd lait onkin sdddetty

useimmiten hallituksen tekemien esitysten pohjalta.”

Perustuslaki (PeL 77 §) turvaa eduskunnalle mahdollisuuden pééttdd lakien hyvidksymisestd ja

hylkdamisestd myos ilman tasavallan presidentin vahvistusta. Tilld tavoin eduskunnalla on

%2 Husa — Pohjolainen 2002 s. 74-75.

%3 Saraviita 2000 s. 76, 337.

** HE 1/1998 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, 70 §.
% Jyranki 2000 s. 161.
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mahdollisuus vaikuttaa siithen, sdddetddnkoé wuusi laki vai ei. Se, miten eduskunta
lainsdddéntoaloitteiden kisittelyn yhteydessd dénestdd, on puolestaan riippuvainen eduskunnan
kokoonpanosta. Enemmistohallitusten aikakaudella hallituksella on aina paremmat mahdollisuudet
saada ehdotuksilleen eduskunnan enemmiston tuki. Myds kansanedustajien toimintaa ohjaavalla
ryhmékurilla on oma vaikutuksensa edustajien ddnestyskdyttdytymiseen. Opposition
vaikutusmahdollisuudet saattavat enemmistohallituksen kaudella jadda puolestaan melko vdhaisiksi.
Némé seikat kuuluvat kuitenkin olennaisena osana poliittiseen vallankdyttoon ja sitd kautta myos

lainsdddéntovallan kayttoon.

Tarkasteltaessa unionijdsenyyden eduskunnan lainsddddntdvaltaan kohdistamia muutoksia ja
rajoituksia, on ldhtokohdaksi otettava eduskunnan asema ennen unionijdsenyyttd. Talloin on
oleellista hahmottaa eduskunnan lainsdddéntovallan tosiasiallinen sisiltd. Eduskunnalla ei ennen
unioni-jasenyyttikdin ollut yksinomaista ja kaiken kattavaa lainsdddéntovaltaa, vaan se osallistui
lainsdddéntomenettelyyn ennen kaikkea yhdessd hallituksen kanssa. Lainsdddédnnollinen aloitevalta
kuului kiytdnnossd hallitukselle, mutta eduskunta saattoi vaikuttaa tehokkaastikin lainsddddnnon
sisdllon muotoutumiseen. Eduskunta péitti myods lainsddddnnon hyviksymisestd. Tilanne on

edelleenkin tdma puhtaasti kansallisessa lainsdddéntotyossa.

Unionijdsenyys on vaikuttanut tilanteeseen ensinnikin siten, ettd se on kaventanut niin sanotun
puhtaasti kansallisen lainsddddnndén mddrdd. Rajoitus on voinut kohdistua voimakkaasti
kokonaiselle  politiikka-alalle, kuten on tilanne esimerkiksi kilpailuoikeudessa tai
maatalouspolitiikassa. Rajoitus voi olla my0s osittainen ja koskea vain jotain osa-aluetta
suuremman polititkkakokonaisuuden sisdlld. Talld tavoin vaikuttavat esimerkiksi unionin
perusvapaudet. Nidmé eriasteiset rajoitukset kaventavat eduskunnan itsendistd toimivaltaa ja

lainsdddédnnon sisdltoon liittyvéad harkintavaltaa.

Unionijdsenyys on muuttanut myds eduskunnan toimintaympéristdd siltd osin kuin on kyse
ylikansallisen  lainsddddnndn  tdytdntoonpanosta.  Eduskunnan  vaikutusmahdollisuudet
lainsdddédnndn sisdllon muotoutumiseen eivdt ole télloin valttdméattd yhtd tehokkaat kuin
kansallisella tasolla eikd eduskunnalla ole mydskddn viimekitistd pddtosvaltaa lainsddddnnon
hyvédksymisessd. Eduskunnan toiminnan puitteet luodaan ndin ollen ylikansallisella tasolla ja sieltd
my0s ohjataan pitkélti lainsdddédnnon kehitystd. Eduskunta voi toimia itsendisesti tiettyjen rajojen

sisdlld. Néin ollen unioni-jdsenyys on ehdollistanut kansallista lainsdéddidntovaltaa ja sen kayttoa.
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3.2.2 Eduskunnan sopimuksentekotoimivallan perusta ja muutos

Suomen kansainvélisid suhteita koskevat médédraykset sisdltyvit perustuslain 8 lukuun. Perustuslain
93.1 § jakaa ulkopolitiikan johdon tasavallan presidentin ja valtioneuvoston kesken. Eduskunnan
osallistuminen ulkopolitilkan hoitoon toteutuu puolestaan siten, ettd eduskunta hyviksyy
kansainviliset velvoitteet ja niiden irtisanomisen sekd padttdd kansainvilisten velvoitteiden

voimaansaattamisesta.

Eduskunnan toimivaltaa tdsmennetdén perustuslain 94 §:ssd. Sddnndksen ensimmadisen momentin
mukaan eduskunnan toimivaltaan kuuluu hyvéksyéd sellaiset valtiosopimukset ja muut kansain-
viliset velvoitteet, jotka sisdltivdt lainsddddnndén alaan kuuluvia miédrdyksid, ovat muutoin
merkitykseltddn huomattavia tai vaativat perustuslain mukaan muusta syystd eduskunnan
hyvéksynndn. Voimaansaattamisen lisdksi eduskunnan hyvdksyntd vaaditaan myds edelld
mainittujen velvoitteiden irtisanomiseen. Sopimus voidaan katsoa merkitykseltdin huomattavaksi
esimerkiksi silloin, kun sen laatimisen taustalla vaikuttavat tarkedt ulko- ja turvallisuuspoliittiset

syyt tai silld on laaja-kantoisia vaikutuksia yhteiskuntaan®.

Unionijdsenyys rajoittaa lainsdddéntovallan lisdksi my0s jisenvaltioiden kansainvélisid suhteita ja
nithin olennaisesti liittyvdd sopimuksentekotoimivaltaa. Sopimukset ovat yksi unionin sdddos-
instrumenttien muoto ja niitd kdytetddn kaikissa kolmessa pilarissa. Sopimuksentekotoimivallan ja
sen siirron kannalta on oleellista kiinnittdd huomiota paitsi toimivallan jakautumiseen ja toimi-
valtuuksien siirron laajuuteen, myds sopimuksentekotoimivallan oikeudellisiin perusteisiin ja siitd
seuraaviin oikeusvaikutuksiin. Kuten unionissa yleisemminkin voidaan myo6s sopimuksenteko-
toimivallassa tehdd ero yksinomaisen ja jaetun toimivallan kesken. Tdmd jako kuvastaa samalla
my0s toimivaltuuksien siirron laajuutta. Sopimuksentekotoimivallan oikeudellisena perusteena voi
puolestaan olla joko nimenomaiseen miidrdykseen perustuva toimivalta tai oikeuskdytdnndssé

kehitetty peruste’”.

EU-sopimukset voidaan jakaa neljadn ryhméén, jotka eroavat toisistaan toimivallan perustansa,
unionitason menettelytapojensa sekd valtiosdéntdisten tdytdntoOnpano- ja voimaansaattamis-
tapojensa osalta. Yhteisosopimuksia ovat ne ulkosopimukset, joiden osalta yhteisd kayttdd yksin

sopimuksentekotoimivaltaa. Jaetun toimivallan alaan kuuluvien sekasopimusten osalta

% SuVL 3/1995 vp.
7 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 374.
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sopimustoimivalta on puolestaan jaettu yhteison ja jésenvaltioiden kesken. Kolmannen ryhmén
muodostavat jdsenvaltioiden keskindiset yleissopimukset, joita ne voivat tehdd unionin perustana
olevien sopimusten kattamilla aloilla. Ndiden sopimusalojen lisdksi neuvosto voi tehdd sopimuksia
kolmannen osapuolen kanssa toisen ja kolmannen pilarin kattamilla aloilla. Neuvoston sopimuksia
voidaan kuitenkin pitdd erityistapauksina.”® Ulkosopimukset luokitellaan unionin toimielinten

saadoksiksi, joten yhteiséjen tuomioistuimella on toimivalta tulkita niiden sisilt4 ja patevyyttd.”

Yhteison yksinomaiseen toimivaltaan kuuluvissa yhteisdsopimuksissa neuvoston paitoksenteon
padsddntond on midrdenemmistd. Yksimielisyyttd edellytetddn muun muassa EY-sopimuksen 310
artiklan mukaisissa assosiointisopimuksissa, jotka voivat koskea vastavuoroisia oikeuksia ja
velvollisuuksia, yhteistd toimintaa tai erityismenettelyjd. Madrdenemmistopddtoksenteon lisdksi
yksittdisen jdsenvaltion vaikutusmahdollisuuksia kaventaa myds vaatimus Euroopan parlamentin
enemmiston hyviksynnistd erdissd sopimuksissa. Téllaisia térkeiksi luokiteltuja sopimuksia ovat
EY-sopimuksen artiklan 300 (3) mukaan assosiointisopimukset, keskindistd yhteistyotd varten
perustettavia toimielimid koskevat sopimukset, yhteison talousarvioon merkittavasti vaikuttavat

sopimukset sekd sopimukset, jotka muuttavat yhteispadtosmenettelyssé annettuja sddnnoksia.

Jaetun toimivallan sopimuksissa on kyse siitd, ettd sen paremmin yhteis6é kuin jdsenvaltiokaan ei
voi tehdd sopimusta yksin. Jdsenvaltio ei voi tehdd patevdsti sopimusta, joka sisdltdd yhteison
yksinomaiseen toimivaltaan kuuluvia asioita. Yhteisd ei voi puolestaan sivuuttaa jasenvaltioita
tilanteissa, joissa niilld on itsendistd padtosvaltaa. Koska monet sopimukset sisdltdvit kaytdnnossa
eri toimivaltaluokkiin kuuluvia asioita, ovat sekasopimukset ainoa keino oikeudellisesti pétevin

. . . 100
sopimuksen solmimiseen.

Unionin toisessa ja kolmannessa pilarissa tehtdvit sopimukset eroavat yhteisosopimuksista ja jaetun
toimivallan sopimuksista ennen kaikkea siind, ettdi puheenjohtajavaltiolla on keskeinen rooli
sopimusneuvotteluissa. Neuvosto valtuuttaa puheenjohtajavaltion kdynnistdméin
sopimusneuvottelut ja se myds yleensd solmii sopimuksen puheenjohtajavaltion suosituksesta. EU-
sopimuksen artiklan 24 (5) mukaan jésenvaltion edustaja voi puolestaan ilmoittaa neuvostossa, ettd
jdsenvaltion on noudatettava valtiosddntonsd edellyttimid menettelyjd. Télloin sopimus ei sido

kyseistd jdsenvaltiota, mutta muut neuvoston jdsenet voivat padttad sopimuksen viliaikaisesta

% SuVL 3/1995 vp.

% Ojanen 2006 s. 132.

1% Jaetun toimivallan sopimuksiin liittyvisti toimivallanjaon ongelmallisuudesta, ks. tarkemmin Heliskoski, Joni:
Jaetun toimivallan sopimukset Euroopan yhteison ulkosuhteiden jérjestédmisen menettelyné. Lakimies 1/2005, s. 98—
104.
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soveltamisesta. Tdmé tarkoittaa kdytdnnOssd sitd, ettd jasenvaltion ei tarvitse sitoutua mihink&dn

. 101
ulkosopimusta vastustaessaan.

Unionin ja jdsenvaltioiden vililld voidaan tehdd myos yleissopimuksia silloin, kun on kyse EY-
sopimuksen artiklan 293 mukaisesta yhteison tavoitteiden toteuttamisesta tai EU-sopimuksen
artiklan 34 mukaisesta yhteisty0std unionin kolmannessa pilarissa. Sopimusneuvottelut kidydaan
jasenvaltioiden vélilld ja jokainen jdsenvaltio sitoutuu yleissopimukseen oman valtiosddntonsé
edellyttdmailld tavalla. Jasenvaltioiden vilisen yleissopimuksen allekirjoittamista varten hankitaan
allekirjoitusvaltuudet ja sopimukset hyvéksytdén ja saatetaan voimaan samaan tapaan kuin

tavanomaiset valtiosopimukset.'®?

Yhteison tekemille ulkosopimuksille on ominaista, ettd ne sitovat seké yhteisoa ettd jisenvaltioita.
Tadma tarkoittaa sitd, ettd jdsenvaltiot tai yhteison toimielimet eivét voi antaa ulkosopimusten kanssa

ristiriidassa olevaa lainsiidintod.'*

Ulkosopimukset muodostavat asemansa ja oikeusvaikutustensa
perusteella erityistapauksen EU-oikeudessa. Niitd voidaan tarkastella sekd EU-oikeuden ettd
kansainvilisen oikeuden tasolla. Sekasopimusten asemaan ja sovellettavuuteen vaikuttavat myds
sellaiset jdsenvaltioiden valtiosddntdiset ratkaisut, jotka méérittdvit kansainvilisen ja kansallisen
oikeuden keskindissuhdetta. Niin ollen sekasopimusten tarkastelussa on otettava huomioon myos

kunkin jisenvaltion valtiosaantooikeuden masrdykset.'®*

Euroopan unionille osittain siirtynyt sopimuksentekotoimivalta rajoittaa eduskunnan itsendistéd
harkintavaltaa kansainvilisten sopimusten solmimisessa ja irtisanomisessa. Tdmi koskee erityisesti
yhteison yksinomaisen toimivallan sopimuksia, mutta myds sekasopimuksia ainakin siltd osin kuin
unionitasolla on saavutettu poliittinen yhteisymmarrys sopimuksen solmimisesta. Eduskunnalle
saattaa aiheutua ulkosopimuksista my0s lainsddddnnon tdytdntodnpanovelvoitteita tai velvoitteita
muuttaa kansallista lainsdddantdd. Tdmé johtuu siitd, ettd vaikka EU-oikeus onkin luonteeltaan
monistista, ulkosopimuksiin liittyy kéytdnnossd usein erillisid toimeenpanotoimia asetusten,

direktiivien ja muiden instrumenttien muodossa'®.

Eduskunnan aseman turvaaminen tapahtuu kansallisella tasolla perustuslain 96 ja 97 §:n sekd
mahdollisesti perustuslain 94 ja 95 §:n kautta. Vaikka kisiteltdva asia ei kuuluisi perustuslain 96 §:n

mukaan eduskunnan toimivaltaan, perustuslain 97 §:n kattava tiedonsaantioikeus turvaa kuitenkin

101 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 393.
12 SuVL 3/1995.

103 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 82-83.
1% Ojanen 2006 s. 130-131.

1% Ojanen 2006 s. 132.
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eduskunnan tiedonsaantimahdollisuudet. Jaetun toimivallan sopimuksissa, jasenvaltioiden vélisissd
yleissopimuksissa, hallituksen edustajien vilisissd sopimuksissa sekd toisen ja kolmannen pilarin
alaan kuuluvissa sopimuksissa eduskunnan vaikutusmahdollisuudet ovat yhteisésopimuksia

laajemmat.

3.2.3 Eduskunnan budjettivallan perusta ja muutos

Valtiollisten tehtdvien jakoa maérittdvin perustuslain 3.1 §:n mukaan valtiontaloudesta pdéttiminen
kuuluu eduskunnan toimivaltaan. Eduskunnan budjettivaltaa ja valtiontaloutta koskevat tarkemmat
madridykset sisdltyvit perustuslain 7 lukuun. Sieltd loytyvdat mddrdykset muun muassa valtion
veroista ja maksuista, talousarvion siséllostd, Suomen Pankista sekd valtiontalouden valvonnasta ja

tarkastuksesta.

Eduskunnan budjettivallan siséltond on valta pdattdd talousarvion siséllostd ja valta valvoa sen
taytdntoonpanoa. Niiden lisdksi eduskunnan valtiontaloudelliseen péédtdsvaltaan kuuluu myos
oikeus sditdd verolakeja. Hyviksyessddn valtion vuotuisen talousarvion eduskunta asettaa
oikeudelliset rajat valtioneuvostolle ja muille budjettiin sidotuille viranomaisille sekd oikeuttaa ja
velvoittaa ndmid toimimaan hyvédksytyn talousarvion mukaisesti. Eduskunta voi toteuttaa
talousarviopddtoksenteon yhteydessd myos merkittavad hallinnollista ohjausta asettamalla rajoja ja
antamalla toimintavapauksia virastojen ja laitosten toiminnalle. Perustuslaillisen ja hallinnollisen
tehtdvén lisdksi valtion talousarviolla on myos tirked poliittinen tehtdvd sen muuntaessa poliittiset

tavoitteet valtiosdantoiseksi padtoksenteoksi.'*

Euroopan unioni on ennen kaikkea taloudellinen unioni, joten silli on laaja-alainen vaikutus
jasenvaltioiden valtiontalouteen ja talouspolitiikkaan. Taloudellista integraatiota seké sen tavoitteita
ja keinoja koskevat maddrittelyt siséltyvit EY-sopimuksen alkuartikloihin. Yhteismarkkinoiden,
talous- ja rahaliiton (EMU) sekd yhteisen politiikkan ja yhteisen toiminnan avulla pyritdén
edistimiddn muun muassa jisenvaltioiden taloudellisen toiminnan sopusointuista, tasapainoista ja
kestdvad kehitystd, kestdvdd kasvua, hyvdd kilpailukykyd ja talouden suorituskyvyn korkeaa
lahentymisastetta sekd taloudellista yhteenkuuluvuutta ja yhteisvastuullisuutta (artikla 2 EY).
Niiden tavoitteiden toteuttamiseksi yhteison toimintaan sisdltyy muun muassa jésenvaltioiden

vilisten tullien ja maiéréllisten rajoitusten kieltdminen, yhteinen kauppapolitiikkka sekd neljaan

1% Myllyméki 2000 s. 62—63.
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perusvapauteen pohjautuvat sisdmarkkinat (artikla 3 EY). Jdsenvaltioiden kansallisten

lainsdddéntdjen 1dhentdmiselld on tarked merkitys yhteismarkkinoiden toiminnassa.

Unionin talousarvioprosessilla ja talousarvion siséllolld on vaikutusta eduskunnan kansallisen tason
budjettivaltaan sen lisdksi, ettd taloudellinen integraatio rajoittaa eduskunnan lainsdédantovaltaa.
Eduskunnan vaikutusmahdollisuudet unionin talousarvion osalta kanavoituvat hallituksen kautta.
Toimivalta talousarvion hyviksymiseen on neuvostolla (artikla 272 EY), joka antaa myds muun
muassa talousarvion toteuttamista koskevat varainhoitoasetukset (artikla 279 EY).
Talousarvioesityksen hyvidksyminen tapahtuu médirdenemmistolld. Myos varainhoitoasetukset

annetaan 1.1.2007 alkaen méadrdenemmistolla.

EY-sopimuksen artiklan 269 mukaan talousarvio rahoitetaan kokonaisuudessaan yhteison omin
varoin. Yhteison omat varat koostuvat maatalous- ja sokerimaksuista, ulkotulleista,
arvonlisdveromaksuista ja bruttokansantulopohjaisista jisenmaksuista. Neuvosto antaa yhteison
omien varojen jirjestelmdd koskevat sddnnokset yksimielisesti. Neuvosto suosittaa lisdksi

jasenvaltioiden hyvdksyvéin ne omien valtiosidéntdjensd asettamien vaatimusten mukaisesti.

Omien varojen jirjestelmdd koskevassa hallituksen esityksessd (HE 203/2000 vp) todetaan, ettéd
yhteisdjen yleisen talousarvion lopullinen vahvistaminen luo jokaiselle jdsenvaltiolle velvoitteen
asettaa talousarviosta aiheutuvat maksut yhteison kayttoon. Hallituksen esityksessd todetaan omien
varojen jdrjestelmdn merkitsevdn puuttumista eduskunnan budjettivaltaan, mutta jasenvaltiotason
hyvéksymismenettelyn kuitenkin palauttavan osan lainsdddéntovallan menetyksestd takaisin

jasenvaltioille.'"’

Unionijisenyydelld on vaikutuksensa myds verotukseen ja sitd kautta finanssipolititkkaan eli
julkisyhteisdjen tulojen ja menojen sdéntelyyn. Vaikka finanssipoliittiset paatokset jaivétkin talous-
ja rahaliiton osallistujavaltioiden kansalliseen toimivaltaan, on jisenvaltioiden finanssipoliittista
lilkkumavaraa rajoitettu hintavakauden sdilymisen nimissd Maastrichtin sopimuksella. Keskitetty
rahapolitiikkka edellyttdd toimiakseen kansallisen finanssipolitiikan ja unionin rahapolitiikan
yhteensovittamista. Finanssipoliittisen liikkkumavaran kaventuminen saattaa puolestaan johtaa
vilittdmédn verotuksen lainsdddantoharmonisointiin sekd tulopolitiikan ja sosiaalipolitiikan
yhteistyon tiivistimiseen. Talous- ja rahaliiton tdysimddrdinen toteutuminen voidaan puolestaan

nihdd mys unionin liittovaltiopiirteiden vahvistajana.'*®

"7HE 203/2000 vp.
1% Myllymaki 2000 s. 31, 364.
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Eduskunnan lainsdddantd- ja sopimuksentekotoimivaltaan kohdistuvien muutosten liséksi unioni-
jdsenyys vaikuttaa myOs valtiontalouteen ja sitd kautta eduskunnan budjettivaltaan.
Unionijdsenyydestd aiheutuu jisenvaltioiden valtiontalouteen kohdistuvia sitovia vaikutuksia
erityisesti jasen-maksujen ja verotuksen harmonisoinnin vuoksi. Sitoutuminen unionille tilitettaviin
jasen-maksuosuuksiin kaventaa eduskunnan valtaa pdittdd kansallisen talousarvion sisdllosta.
Verotuksen harmonisointi jisenvaltioiden vélilld ja esimerkiksi yhtendinen arvonlisdverojérjestelmé
kaventavat puolestaan eduskunnan lainsdddéntovaltaa ja vaikuttavat sitd kautta my0s
valtiontalouteen ja siithen liittyvédn paédtosvaltaan. Suomen jisenyys Euroopan talous- ja rahaliitossa
asettaa voimakkaita rajoituksia valtion harjoittamalle itsendiselle talouspolitiikalle muun muassa

budjettikurivaatimuksen ja yhteisen rahapolitiikan muodossa.

Taloudellinen integraatio on Euroopan unionin kulmakivi ja siksi sen tulevaa merkitystd ei voi
véhitelld. Talous on my0s osa-alue, jossa integraation voi ndhdd laajenevan edelleen, vaikka se
muilla aloilla hidastuisikin. Erityisesti verotuksen harmonisointi on alue, jolla integraatio voi
tulevaisuudessa kaventaa kansallista péddtosvaltaa. Koska taloudellisen integraation osa-alueet
kuuluvat pddosin unionin yksinomaiseen toimivaltaan, on niiden kehitys pitkélti unionin itsensé
kisissd. Yksittdisen jdsenvaltion tosiasialliset vaikutusmahdollisuudet saattavat tdssd kehityksessi

jaada tilanteesta riippuen hyvinkin vahdisiksi.

3.3 Eduskunta ja unioniasiat

3.3.1 Eduskunnan toimivaltaan kuuluvat unioniasiat

Toimivalta unioniasioiden kansallisessa valmistelussa on jaettu valtioneuvoston ja eduskunnan
kesken. Perustuslain 96 § sisdltdd mddrdykset eduskunnan toimivaltaan kuuluvista niin sanotuista
U-asioista. Perustuslain 97 § mdéérittelee puolestaan eduskunnan tietojensaantioikeuteen kuuluvat
niin sanotut E-asiat. Eduskunnan tietojensaantioikeus kattaa ldhtGkohtaisesti laajemman
asiakokonaisuuden kuin eduskunnan varsinaiseen toimivaltaan kuuluvat asiat. Laaja

tiedonsaantioikeus korvaa ndin ollen toimivaltaan mahdollisesti liittyvid puutteita.

Perustuslain 96 §:n 1 momentin mukaan “eduskunta kdsittelee ehdotukset sellaisiksi sdddoksiksi,
sopimuksiksi tai muiksi toimiksi, joista pddtetddn Euroopan unionissa ja jotka muutoin perustuslain

mukaan kuuluisivat eduskunnan toimivaltaan”. Sdadoksen tarkoituksena on mahdollistaa edus-
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kunnan osallistuminen unioniasioiden kansalliseen valmisteluun vaiheessa, jossa asia on unionin
tasolla vield vireilld. T&lld menettelylld turvataan eduskunnan mahdollisuus paittdd yhdessé
valtioneuvoston kanssa Suomen kannasta unionissa vireilld oleviin asioihin. Sddnnds kattaa seka
ensimmadisen pilarin alaan kuuluvat yhteisdasiat ettd hallitustenvilisen yhteistyon piiriin kuuluvat

asiat.'”’

Perustuslain 96 §:ssd eduskunnalle turvatun laajan ja perusteellisen my6tavaikutusvallan tavoitteena
on korvata sitovan péétdsvallan siirtoa unionin toimielimille. Eduskunnan myo6tiavaikutusvalta
koskee asioita, jotka tulisivat perinteistd kansainvilisoikeudellista velvoittautumista tarkoittavin
tavoin eduskunnan sitovan péitoksenteon kohteeksi.''” Menettely varmistaa sen, etti asiaryhmit
eividt ole siirtyneet kokonaan eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien ulottumattomiin, vaan

eduskunta voi vaikuttaa niiden sisdltoon ainakin rajallisesti.

Perustuslain 96 §:n 1 momenttiin sisdltyy kaksi muodollista ja yksi aineellinen soveltamisedellytys.
Muodollisten edellytysten mukaan kyseessd tulee ensinnidkin olla ehdotus sdddokseksi,
sopimukseksi tai muuksi toimeksi. Toisen edellytyksen mukaan tdllaisesta toimesta tulee péaattda
Euroopan unionissa. Kolmannen, aineellisen edellytyksen mukaan ehdotuksen tulee olla sisélloltdén
sellainen, ettd se muutoin perustuslain mukaan kuuluisi eduskunnan toimivaltaan.""' S#éinnoksen
tarkoituksena on varmistaa eduskunnan vaikutusmahdollisuudet kaikkien sellaisten unionissa
tehtidvien padatosten valmisteluun, jotka kuuluisivat sisdltonsd puolesta eduskunnan toimivaltaan, jos
Suomi ei olisi Euroopan unionin jésenvaltio. Téstd ndkokulmasta katsoen sdédnndksessd mainittua
muodollista “’sdddos, sopimus tai muu toimi” -edellytystd tulee tulkita eduskunnan aseman
turvaavalla tavalla laajasti.''” Laajasti tulkittuna saddos kattaa paitsi sitovat oikeudelliset

instrumentit, myds sitovuudeltaan ja velvoittavuudeltaan heikommat suositukset ja julistukset.

Eduskunnan toimivaltaa méarittdvaan sdddokseen sisdltyvén toisen edellytyksen mukaan asiasta
tulee péittdd Euroopan unionissa. Tdlld yleisluontoisella ilmauksella pyritddn kattamaan koko

3 Jisenvaltion

unionissa jdsenvaltion myotdvaikutusvallan piirissd oleva péatoksenteko
mydtévaikutusvalta kohdistuu ennen kaikkea unionin neuvostossa késiteltdviin asioihin. Euroopan
parlamentti, komissio ja Euroopan keskuspankki jaévét sitd vastoin kansallisen myotavaikutusvallan

ulkopuolelle, samoin riippumattomat tuomioistuimet.

' HE 1/1998 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, 96 §.
"% Saraviita 2000 s. 487.

""" Eerola — Mylly — Saarinen 2000 s. 168—169.

"2 HE 1/1998 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, 96 §.
'3 Saraviita 2000 s. 488.
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Kolmas edellytys eduskunnan toimivaltaan kuuluvien unioniasioiden osalta on se, ettd ehdotus
“muutoin perustuslain  mukaan kuuluisi eduskunnan toimivaltaan”. Téssd yhteydessa
vertailukohtana kdytetddn tilannetta, jossa Suomi ei olisi Euroopan unionin jdsen. Nédin ollen
eduskunnan toimivaltaan kuuluisivat vahvimmin lainsdédéntovallan ja budjettivallan alaan kuuluvat
asiat. Perustus-lakivaliokunnan mukaan lainsddddnnon alaan kuuluvat mairaykset, jotka koskevat
jonkin perustuslaissa turvatun perusoikeuden kdyttdmisté tai rajoittamista tai yksilon oikeuksien ja
velvollisuuksien perusteita. Médrdys kuuluu lainsdédddnnon alaan myos silloin, kun médrdyksen
tarkoittamasta asiasta on perustuslain mukaan sdddettdva lailla, jos siitd on voimassa olevan lain

saannoksid tai asiasta on Suomessa vallitsevan kisityksen mukaan sdadettivi lailla.'™*

Budjettivallan rajoitusten osalta eduskunnan toimivaltaan kuuluvat Euroopan yhteisdjen yleinen
talousarvioesitys, omien varojen jdrjestelmdd koskevat pédtokset, ehdotukset yhteisojen
monivuotisiksi rahoitussuunnitelmiksi ja Euroopan yhteis6jen talousarvioon merkittdvasti

115

vaikuttavat toimenpideohjelmaehdotukset. Eduskunnan hyvéksymistd edellytetddn myos

sellaisissa eduskunnan budjettivaltaa koskevissa sopimuksissa, jotka saattavat aiheuttaa valtiolle

huomattavia vuotuisia kustannuksia tai kertamenoja, joita budjetti ei kata.''®

Lainsdddédnnon ja
budjettivallan alaan kuuluvien ehdotusten lisdksi eduskunnan toimivaltaan kuuluvat myos

eduskunnan kansainvilisid sopimuksia koskevaa toimivaltaa sitovat asiat.

Perustuslain 94 §:n 1 momentin mukaan eduskunnan hyviksyntd edellytetddn ensinnikin sellaisilta
valtiosopimuksilta tai muilta kansainvélisiltd velvoitteilta, jotka siséltdvit lainsddadénnon alaan
kuuluvia méérdyksid. Tdmdn lisdksi eduskunnan hyvéksynta edellytetddn merkitykseltddn muutoin
huomattavien sopimusten tai velvoitteiden osalta sekd tilanteissa, jotka vaativat perustuslain
mukaan muusta syystd eduskunnan hyvdksymisen. Myds unionin ja jdsenvaltioiden viliseen
toimivallanjakoon artiklan 308 EY eli implied powers -doktriinin perusteella tehdyt muutokset

kuuluvat eduskunnan toimivaltaan''’.

14 PeVL 11/2000 vp.

5 Oikeusministerid 2000 s. 5
10 SuVL 3/1995 vp.

"7 Oikeusministerid 2000 s. 5.
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3.3.2 Eduskunnan tietojensaantioikeuteen kuuluvat unioniasiat

Tiedonsaantioikeus on keskeinen edellytys sille, ettd eduskunta voi kdyttdd perustuslain 96 §:ssd
sille turvattuja oikeuksia ja osallistua unioniasioiden kansalliseen valmisteluun. Eduskunnan

tiedonsaantioikeudesta unioniasioissa sdddetdin perustuslain 97 §:ssé.

Tietojensaantioikeus jaetaan ulkoasiainvaliokunnalle kuuluvaan oikeuteen saada tietoja ulko- ja
turvallisuuspolititkkaa koskevista asioista ja suurelle valiokunnalle kuuluvaan oikeuteen saada
tietoja muiden asioiden valmistelusta. Perustuslain 97 § tdydentdd perustuslain 47 §:ssé sdéddettyd
eduskunnan yleistd tietojensaantioikeutta, jonka mukaan eduskunnalla on oikeus saada
valtioneuvostolta  asioiden  késittelyssd  tarvitsemansa tiedot. On  huomattava, ettd
tietojensaantioikeutta ei ole sidottu pelkdstddn eduskunnan toimivaltaan kuuluviin unioniasioihin,
vaan sddnnds turvaa eduskunnalle oikeuden saada tietoja mistd tahansa Euroopan unionissa

kiisiteltivisti asiasta''®.

Perustuslain 97 §n 1 momentin ensimmdisen virkkeen mukaan “eduskunnan
ulkoasiainvaliokunnan tulee pyynnéstddn ja muutoinkin tarpeen mukaan saada valtioneuvostolta
selvitys ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevista asioista”. Hallituksen esityksen perustelujen
mukaan sddnndksen yleinen muotoilu merkitsee sitd, ettd ulko- ja turvallisuuspolitiikka kattaa seka
valtakunnan suhteet ulkovaltoihin ettd Euroopan unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan.
Ulkoasiainvaliokunnan ja valtioneuvoston vilisen yhteydenpidon muotoja ei ole sddnnelty
tasméllisesti, vaan ne voivat vaihdella asiasta ja tilanteesta riippuen. Hallituksen esityksessd
edellytetddn lisdksi, ettd valtioneuvosto antaa tarpeen mukaan oma-aloitteisestikin selvityksid

ulkoasiainvaliokunnalle.'"’

Perustuslain 97 §:n 1 momentin toisen virkkeen mukaan “eduskunnan suuren valiokunnan tulee
vastaavasti saada selvitys muiden asioiden valmistelusta Euroopan unionissa”. Suuren valiokunnan
selvityksensaantioikeus kattaa ne muut Euroopan unionissa késiteltivat asiat, jotka jadvat
ensimmiisen momentin ensimméiisessid virkkeessd ulkoasiainvaliokunnan tietojensaantioikeuteen
kuuluvien ulko- ja turvallisuuspoliittisten asioiden ulkopuolelle. Sdddoksen 3 momentin mukaan
asianomainen valiokunta voi puolestaan antaa saamiensa selvitysten tai tietojen perusteella

lausunnon valtioneuvostolle.

''¥ Oikeusministerié 2000 s. 10.
" HE 1/1998 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, 97 §.



56
Eduskunnan yleisen tiedonsaantioikeuden liséksi perustuslaki turvaa eduskunnalle oikeuden saada
tietoja myods Eurooppa-neuvoston kokouksessa kisiteltdvistd asioista sekd Euroopan unionin
perustana olevien sopimusten muutosehdotuksista. Perustuslain 97.2 § osoittaa eduskunnan tai sen
valiokunnan informointivelvollisuuden pdédministerin tehtdviksi. Sdddoksen mukaan pddministerin
tulee antaa tietoja Eurooppa-neuvoston kokouksessa késiteltdvistd asioista seké ennen kokousta etti
vilpyméttd kokouksen jdlkeen. Pddministerin tietojenantovelvollisuus kattaa myds muut kuin

eduskunnan toimivaltaan suoranaisesti kuuluvat asiat'?°.

Perustuslaissa tehtyd asioiden jaottelua eduskunnan toimivaltaan kuuluviin U-asioihin ja
tietojensaantioikeuden piiriin kuuluviin E-asioihin voidaan pitéd teoreettisena eikd asioiden jaottelu
vastaa vilttimitta niiden poliittista tai periaatteellista merkitystd. Jotkin E-asiat saattavat olla
hyvinkin térkeitd ja laajakantoisia ja jotkin U-asiat puolestaan varsin vdhépétoisid. Suomen mallia
luotaessa tavoitteena pidettiin sité, ettd eduskuntakésittelyn pddpaino olisi unioniasioiden osalta U-
asioissa. Kdytdnnossd E-asiat ovat kuitenkin muodostaneet vuosittain U-asioita suuremman ryhmén.
Eduskunta késittelee E-asioina muun muassa sellaisia laajoja toimintasuunnitelmia, jotka saattavat
tosiasiassa madrdtd unionin tulevan lainsdddédnndn sisdllon. E-asioina késitelldin myds sellaisia

saaddsehdotuksia, jotka on saatettu eduskunnan kasiteltdviksi niiden yleisen merkityksen vuoksi.'*'

Tiedonsaantioikeus on osallistumisen ja vaikuttamisen keskeinen edellytys. Eduskunnan
tiedonsaantioikeuden merkitystd korostaa se, ettei eduskunnalla ole omaa edustusta Euroopan
unionissa eikd silli ole myodskddn omia tiedonsaantikanavia. Eduskunta on niin ollen ldhes
yksinomaan ulkopuolisen tiedotuksen varassa. Tdmi puolestaan asettaa erityisid vaatimuksia paitsi

tiedonsaanti-oikeuden sisillolle ja kattavuudelle, myds informoinnin ajoitukselle.

Suuren valiokunnan antamassa lausunnossa tuodaan esiin eduskunnan itsendisten
seurantamahdollisuuksien  rajallisuus.  Tdmdn  ndhdddn  aiheutuvan  ldhinnd  unionin
padtoksentekoprosessin luonteesta, joka vaikeuttaa unioniasioiden etenemisen seurantaa niin
unionin padtoksentekoelimisséd kuin jdsenvaltioiden vélisissd neuvotteluissakin. Eduskunnan oikea-
aikaisen informoinnin tavoitteena tulee valiokunnan ndkemyksen mukaan olla sen varmistaminen,
ettei eduskuntaa aseteta missddn olosuhteissa tapahtuneiden tosiasioiden eteen sen enempdd
hallituksen neuvottelukantojen muovaamisen kuin unionissa tehtdvien pddtosten siséllonkddn

122
suhteen.

"2 HE 1/1998 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, 97 §.
"2 EU-menettelyjen tarkistustoimikunnan mietinté 2005 s. 11.
122 SuVL 3/1995 vp.
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3.3.3 Unioniasioiden késittely eduskunnassa

Muiden eduskunnassa késiteltdvien asioiden tapaan myds unioniasioiden késittely on kanavoitu
tapahtumaan valiokuntalaitoksen kautta. Suomessa ei ole, useimmista muista unionimaista poiketen,
luotu varsinaista erillistd EU-valiokuntaa, vaan jédrjestelmé on rakennettu jo olemassa olleen mallin
pohjalta. Keskeiset valiokunnat unioniasioiden osalta ovat suuri valiokunta ja ulkoasiainvaliokunta,

mutta periaatteessa kaikki muutkin valiokunnat voivat osallistua unioniasioiden késittelyyn.

Perustuslain 96 §:ssd sdddetddn eduskunnan osallistumisesta Euroopan unionin asioiden
kansalliseen valmisteluun. Lahtokohtana on, ettd valtioneuvoston kirjelmédlldén toimittama ehdotus
kisitelldén eduskunnan suuressa valiokunnassa ja yhdessa tai useammassa sille lausuntoja antavassa
muussa valiokunnassa. Ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat ehdotukset késitellddn kuitenkin

suuren valiokunnan sijaan ulkoasiainvaliokunnassa.

Sopimusten kisittely poikkeaa hieman perinteisten unioniasioiden késittelystd. Jos sopimus kuuluu
kokonaan tai osittain jdsenvaltion toimivaltaan ja edellyttdd eduskunnan suostumusta, sen
kisittelyssd on noudatettava myds tavanomaista valtiosopimusmenettelyd. Néin ollen sopimus on
vietdvd hallituksen esitykselld eduskunnan hyvéksyttaviksi. Eduskunnalla on télloin mahdollisuus
myds hyldtd esitys.'” Oleellista on myds se, ettd tillainen esitys kisitelldsn eduskunnan
taysistunnossa. Télloin koko eduskunta osallistuu asian késittelyyn, eikd osallistuminen kanavoidu

pelkdstidin valiokuntalaitoksen kautta.

Eduskunnan osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien kannalta oleelliseksi muodostuu se, miten
ajoissa eduskunta saa tietoja valtioneuvostolta ja mikd on valiokunnan lausunnon tai tdysistunto-
keskustelun tosiasiallinen merkitys. Niitd seikkoja on arvioitava hallituksen esityksesséd ilmaistusta
lahtokohdasta késin. Esityksen mukaan perustuslain 96 §:n tarkoituksena on turvata eduskunnan
mahdollisuus pééttdd yhdessi valtioneuvoston kanssa Suomen kannasta Euroopan unionissa vireilld

oleviin asioihin'?.

Silld, ettd valtioneuvoston on toimitettava kirjelminsd eduskunnalle viipymadttd, pyritddn
turvaamaan eduskunnan tosiasialliset mahdollisuudet lausua kantansa ehdotuksesta ja vaikuttaa
Suomen neuvottelukantojen muovaamiseen. Valtioneuvoston on myds saatettava alustava kantansa

eduskunnan tietoon, mikili kanta on tuossa vaiheessa valmisteltavissa kirjelméd viivyttamatta.'*

' SuVL 3/1995 vp.
"2 HE 1/1998 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, 96 §.
' HE 1/1998 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, 96 §.
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Asian muotoilusta voi tehdd sen péddtelmén, ettd eduskunnan informointi on valtioneuvoston
kirjelmén ensisijainen tehtdvd. Koska informoinnin oikea-aikaisuus, eli sen tapahtuminen
mahdollisimman varhaisessa vaiheessa, on eduskunnan osallistumisen kannalta ensiarvoisen

tiarkedd, voidaan valtioneuvoston kannan ilmaiseminen ndhdé kirjelmén toissijaiseksi tehtaviksi.

Eduskunnan toimivaltaan kuuluvissa U-asioissa puhemies tekee péadtoksen siitd, missd
erikoisvaliokunnissa asiat kisitelldin valmistelevasti suurta valiokuntaa varten. U-asioissa
lausunnon antaminen on erikoisvaliokunnalle pakollista. Eduskunnan tietojensaantioikeuden piiriin
kuuluvissa E-asioissa suuri valiokunta ldhettdd asian erikoisvaliokuntiin yleensd mahdollisia
toimenpiteitd varten, jolloin lausunnon antaminen on erikoisvaliokunnan péatettdvissd. Ulko- ja
turvallisuuspolitiikkaa koskevissa asioissa ulkoasiainvaliokunta toimii suhteessa muihin
valiokuntiin samoin kuin suuri valiokunta tietojensaantioikeuteen kuuluvissa asioissa. Lausunnon

antavana valiokuntana on tlldin useimmiten puolustusvaliokunta.'?

Unioniasiat muodostavat nykyddn yhteensd noin puolet kaikista eduskunnassa kisiteltdvisté
asioista. Eduskunnan valiokuntien asiamiirdt ovat myos kaksinkertaistuneet unionijdsenyyden
seurauksena. Vuoden 2003 tilastojen mukaan eduskunnan suuressa valiokunnassa késiteltiin 177
EU-asiaa ja 119 erikoisvaliokunnan antamaa lausuntoa. Ulkoasiainvaliokunnassa vireille tulleita
asioita oli 55 ja lausuntoja 4 kappaletta. Eniten lausuntoja antoivat ympéristovaliokunta (26 kpl),

liikennevaliokunta (21 kpl), valtiovarainvaliokunta (19 kpl) seki talousvaliokunta (17 kpl)."'*’

Unioniasiat ty0llistavdt erikoisvaliokuntia eri tavoin. Joissakin valiokunnissa niiden osuus on
suhteellisen suuri, kun taas joidenkin valiokuntien osalta unioniasiat muodostavat vain pienen osan
niiden kokonaistydmédristd. Suomen jérjestelmén etuna voidaan kuitenkin pitdd sitd, ettd kaikki
valiokunnat voivat tarpeen ja asian laadun mukaan osallistua unioniasioiden kisittelyyn. Tama
jarjestely turvaa myo6s mahdollisimman monelle kansanedustajalle oikeuden osallistua asioiden
kansalliseen valmisteluun. Valiokuntatydon merkitys korostuu myds siksi, ettd vain pieni osa unioni-

asioista tulee eduskunnan téysistunnon késiteltaviksi.

Erikoisvaliokuntakasittelyn keskeisend tavoitteena on arvioida ehdotuksen sisdltod ja siihen
mahdollisesti liittyvid ongelmia. Erikoisvaliokunnan suurelle valiokunnalle antamassa lausunnossa
tuodaan esiin valiokunnan ndkemys siitd, onko valtioneuvoston kanta valiokunnan mielestd

hyvéksyttidva vai ei. Erikoisvaliokunnan antama lausunto muodostaa padsddnnon mukaan perustan

126 EU-menettelyjen tarkistustoimikunnan mietintd 2005 s.11-12.
127 EU-menettelyjen tarkistustoimikunnan mietintd 2005 s. 14—15.
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suuren valiokunnan késittelylle ja kannanotolle. Eduskunnan kannan U-asiasta ilmaisee suuri
valiokunta ja se my0s sovittaa tarvittaessa yhteen eri erikoisvaliokuntien kannanottojen valilla
mahdollisesti ilmenneet mielipide-erot.'”® Vaikka suuri valiokunta voi myds poiketa
erikoisvaliokunnan esittimaistd ndkemyksestd, se on hyviksynyt erikoisvaliokunnan kannan noin 90

%:ssa tapauksista'*’.

Suuren valiokunnan tai ulkoasiainvaliokunnan lausuntoon liittyen hallituksen esityksessd todetaan,
ettd siind voidaan tuoda esille valiokunnan nidkemys Suomen neuvottelutavoitteista sekd siité,
millaisin edellytyksin tavoitteita voidaan muuttaa. Hallituksen esityksessd korostetaan myos sité,
ettd valiokunnan lausuntoa olisi pidettivd ohjeellisena 14htokohtana Suomen edustajien
kannanotoille Euroopan unionin péédtoksenteossa. Mikéli valiokunnan kannanotoista joudutaan
poikkeamaan, olisi menettelyn perusteista tehtivi selkoa asianomaiselle valiokunnalle."® Suuri
valiokunta korostaa lausunnossaan puolestaan sitd, etti eduskunnan ilmaisemien nékemysten
huomioon ottaminen kuuluu erottamattomana osana hallituksen kannan muodostamiseen. Tdma
merkitsee valiokunnan nidkemyksen mukaan sitd, ettei unionin neuvostossa ole edustettuna vain

hallituksen kanta, vaan kansallinen kanta, jonka muodostamiseen myos eduskunta osallistuu. "

Valiokunnan lausunto muodostaa ohjeellisen lahtokohdan Suomen edustajien kannanotoille, ja
lausunnosta poikkeaminen jda hallituksen pédtettivaksi. Koska valtioneuvosto vastaa perustuslain
mukaan Euroopan unionissa tehtdvien pédatdsten kansallisesta valmistelusta ja niihin liittyvistad
toimenpiteistd, on perusteltua, ettd eduskunnan ilmaisema neuvottelumandaatti on nimenomaan
ohjeellinen. Ohjeellisen neuvottelumandaatin etuna voidaan ndhdd my0s se, ettd se jdttda
hallitukselle tarvittavaa liikkumatilaa neuvostossa kdytdvid keskusteluja ajatellen. Kun hallituksen
kantaa ei ole sidottu ennalta, se voi osallistua téysipainoisesti keskusteluun, reagoida mahdollisiin

muutoksiin ja varmistaa Suomen kannalta parhaan mahdollisen neuvottelutuloksen saavuttamisen.

On myos tilanteita, joissa eduskunta ei ole ehtinyt ilmaista kantaansa ennen kuin asia tulee
kisiteltdviksi unionin neuvostossa. Télloinkin on tirkedd, ettei padtostd synny ennen eduskunnan
ndkemyksen valmistumista. Niissd tilanteissa hallitus voi estdd tai siirtdd péddtoksentekoa

kayttdmalla varaumaa unionin neuvostossa.

128 Valiokuntaopas 2000 s. 50-51.

12 Raunio — Tiilikainen 2003 s. 85.

POHE 1/1998 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, 96 §.
B SuVL 3/2002 vp.
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Erilaisten varaumien kdyttd unionitasolla perustuu vuosien aikana muodostuneeseen kayténtoon, ei
unionitason sdddoksiin tai ohjeistuksiin. Jdsenvaltio voi ilmoittaa neuvostossa jattdvinsd varauman
silloin, kun se ei ole valmis hyviksymiin késiteltdvdd asiaa. Varauma voi koskea koko kasiteltdavaa
asiakokonaisuutta tai jotain sen yksityiskohtaa. Varauma voidaan jittdd myos silloin, kun asiaa
halutaan tutkia tarkemmin tai jdsenvaltio ei voi hyvéksyd asiaa kannanmuodostuksen
muotoseikkojen takia. Hallitus voi kdyttdd my0ds niin sanottua parlamenttivaraumaa, jolla
tarkoitetaan sité, ettd asian késittely on kesken kansallisessa parlamentissa. Varauma on mahdollista

poistaa, kun kansallisten jirjestelmien edellyttimit parlamenttikisittelyt on suoritettu.'>>

Eduskunta edellyttdd valtioneuvoston pitdvin asianmukaisin varaumin huolta siitd, ettei Suomea
sitovia pddatoksid tehdd ennen kuin eduskunta on lausunut asiasta oman kantansa. Varaumatyypin
valinta on jdtetty valtioneuvoston paitettavaksi, edellyttden ettd varauma on tosiasiassa tehokas ja
toteuttaa silld tavoitellun pddmaiadran. Kédytdnndssd valtioneuvosto on vilttinyt parlamentti-
varaumien kayttod. Tétd on perusteltu silld, ettd neuvostossa ei ole haluttu antaa sellaista kuvaa,
jonka mukaan hallitus on jo oman kantansa muodostanut. Muita varaumatyyppeji kayttdmélld on
pyritty antamaan kuva, ettéd késiteltédvé asia pysyy Suomen kannalta asiasiséllltddn avoimena. Suuri
valiokunta on myds yhtynyt valtioneuvoston nikemykseen, jonka mukaan parlamenttivaraumalla on
vain harvoin sellaista kdytinnon merkitystd, jota eduskunnan asiallisen vaikutusvallan turvaaminen
edellyttdd. Nidin ollen parlamenttivarauman kéyttdmattd jattdminen on ndhty perustelluksi myds

eduskunnan kannalta.'>

Valiokuntalaitos on unioniasioiden keskeinen kisittelykanava, mutta asioita voidaan ottaa myos
taysistuntokasittelyyn. Perustuslain 96 ja 97 §:ssd puhemiesneuvostolle luodaan mahdollisuus ottaa
periaatteessa mikd tahansa unioniasia tdysistuntokeskusteluun. Niin kaikille kansanedustajille
tarjotaan yhtdldinen mahdollisuus saada tietoja ja osallistua keskusteluun. Huomattavaa on
kuitenkin se, ettd eduskunta ei tee tdllaisessa tapauksessa asiasta paatostd. MyoOs niitd tietoja, joita
paddministeri on velvollinen antamaan Eurooppa-neuvoston kokouksista, voidaan késitelld
eduskunnan tdysistunnossa. Néiden lisdksi kansanedustajat voivat késitelld EU-asioita
tdysistunnossa perinteisten eduskunnan tyomuotojen yhteydessi. He voivat muun muassa
kyselytunneilla tuoda esiin ajankohtaisia keskusteluaiheita tai tehdd hallitukselle vilikysymyksen

myds unioniasioissa.

32 SuVL 3/2002 vp.
33 SuVL 3/2002 vp.
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Rutiininomainen EU-lainsdddidntd on aiheuttanut vain harvoin keskustelua tiysistunnossa. Sen
sijaan kauaskantoiset poliittiset asiat kuten EMU ja yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan kehitys

ovat johtaneet pitkiin valmisteleviin keskusteluihin.'*

Kidytdnndssd unioniasioita on kisitelty
tdysistunnossa vain harvoin. Kansanedustajat ovat kuitenkin esittdneet ndkemyksensd siitd, etté
unioniasioita tulisi késitelld tdysistunnossa nykyistd useammin. Lainsdddédnnon osalta tdhédn ei ole

estetti. !>

Suomalaista EU-asioiden valvontaa on leimannut konfliktin puute toisaalta hallituksen ja
eduskunnan, toisaalta hallituksen ja opposition vililli. Omaleimaista on ollut sekin, ettd koko
unionijisenyyden ajan hallitukset ovat olleet enemmistohallituksia, eivdtkd unioniasiat ole
aiheuttaneet suurta erimielisyyttd. Hallitukseen kohdistunut krititkki on tullut useimmiten
yksittdisten kansanedustajien kuin yhtendisen opposition taholta. Silti vuosina 1991 — 1998 vain alle

10 % kansanedustajien kysymyksisti ja 12 % vilikysymyksisti koski EU-asioita."*°

3.3.4 Suomen mallin vahvuudet ja heikkoudet

Kansallisen parlamentin osallistumiselle ja niiden suorittamalle valvonnalle voidaan asettaa erilaisia
kriteereitd, joiden perusteella voidaan arvioida muun muassa valvonnan tehokkuutta. Gérard Laprat
on kiinnittdnyt valvonnan tehokkuuden arvioinnissa huomiota niihin toimiin tai osa-alueisiin, jotka
kuuluvat valvonnan piiriin, sithen kuka tai mikd valvonnan kohteena on, valvonnan ajankohtaan
sekd sithen, milld tasoilla tai tehokkuudella valvonta tapahtuu. Valvonnan laajuudessa on oleellista
kiinnittdd huomiota sithen, ovatko lainsdddédnndllisten toimien lisdksi my0s muut toimet
(esimerkiksi valkoiset kirjat, suositukset, EMU-asiat sekd toisen ja kolmannen pilarin asiat)
valvonnan kohteena. Yhtd lailla tirkedd on arvioida my0s etukdteen ja jdlkikdteen tapahtuvan

valvonnan mahdollisuuksia ja merkitysta."*’

Valvonnan tehokkuudessa Laprat nostaa esiin muun muassa sen, voiko kansallinen parlamentti
padttdd itse, mihin asiakirjoihin se tutustuu, vai onko parlamentti riippuvainen hallituksen sille
toimittamista asiakirjoista. Tiedonsaannissa on oleellista myds se, voiko parlamentti luottaa
hallituksen esittdmiin ndkemyksiin ja keskittyd siten kaikkein tirkeimpiin ylikansallisiin toimiin.

Valvonnan tehokkuudesta kertoo myods se, voiko kansallinen parlamentti viivyttdd ylikansallista

134 Raunio — Tiilikainen 2003 s. 87.

133 EU-menettelyjen tarkistustoimikunnan mietinté 2005 s. 18.
136 Raunio — Tiilikainen 2003 s. 75-90.

7 Laprat 1995 s. 4-6.
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padtoksentekoprosessia, jotta se voi tutustua rauhassa sille toimitettuihin tekstethin. My0s
valvonnan tulokset ja seuranta ovat tdrkeitd. Huomio kiinnittyy télloin siithen, voiko kansallinen
parlamentti tehdé asiassa paédtoksen sekd siihen, voiko parlamentti valvoa sen esittimien kantojen

noudattamista hallituksessa.'>®

Suomen jérjestelméd sekd eduskunnan osallistumis- ja valvontamahdollisuuksia arvioidaan yleensi
onnistuneiksi, tehokkaiksi ja riittdviksi. Jos eduskuntaa arvioidaan Laprat’n esittimien kriteerien
perusteella, voidaan tehdd sama pédédtelmd. Eduskunnan laaja, kaikki unioniasiat kattava
tiedonsaantioikeus takaa sen, ettd eduskunta pysyy hyvin ajan tasalla unioniasioissa. Tdtd vahvistaa
vield entisestdén ministerien raportointivelvollisuus. Eduskunnalla on my6s mahdollisuus seurata
asioiden etenemistd jo varhaisessa vaiheessa, ja toisaalta silld on myds mahdollisuus vaikuttaa

paétettyihin asioihin jélkikédteen esimerkiksi direktiivien tdytdntdonpanon muodossa.

Laprat’n esittdmien valvonnan tehokkuuteen liittyvien kriteerien osalta voidaan todeta, ettd
eduskunnalla on ainakin teoriassa mahdollisuudet myds tarvittaessa tehokkaaseen valvontaan.
Eduskunta ei ole sidottu pelkdstdadn hallituksen toimittamiin asiakirjoihin, vaan se voi hankkia tietoa
my0s itse. Nykyddn tdhdn on olemassa my0s tarvittavat kanavat, silld suurin osa unionin
asiakirjoista 10ytyy helposti internetistd myods suomenkielisind versioina. Vaikka Suomi ei
vakiintuneen kiytdnnon mukaan kiytdkddn unionin neuvostossa parlamenttivaraumaa, turvaa
muiden varaumien kéyttd eduskunnan kannan ilmaisemisen. Eduskunta voi myos ohjata Suomen
edustajien toimintaa omalla ohjeellisella kannallaan sekd antaa tarvittaessa hallitukselle

epdluottamuslauseen, jos hallituksen toiminta ei vastaa eduskunnan ndkemyksia.

Suomen mallin etuina mainitaan yleensd eduskunnan aikainen osallistuminen kansallisen kannan
valmisteluun, valiokuntien aktiivinen rooli ja laaja osallistuminen sekd eduskunnan kattava
tiedonsaantioikeus. Vaikka jdrjestelmd on hyvi, sen toimintaan liittyy kuitenkin paljon kdytdnnon
ongelmia. Nditd ongelmia ovat muun muassa valiokuntien liian suuret tyomaddrdt, unionin
asiakirjojen suuri lukumidrd ja osittainen vaikeaselkoisuus, unionin aikataulujen ja
eduskuntakésittelyiden yhteensovittaminen, kansanedustajien kéytettavissd olevan ajan ja resurssien
rajallisuus sekd unioniasioiden usein tekninen luonne ja laaja-alaisuus. Néiden seikkojen takia
teoriassa tehokkaiden osallistumis- ja valvontamahdollisuuksien kéyttd saattaa kéytdnnossa

muodostuakin vaikeaksi.

138 Laprat 1995 s. 8.
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Eduskunnan puhemiesneuvosto asetti vuoden 2003 lopulla toimikunnan’ selvittimasin
eduskuntatydssd noudatettavien Euroopan unionia koskevien asioiden menettelytapasdéntoja.
Toimikunnan tehtdvdnd oli muun ohella tarkastella Euroopan unionin perussopimusten ja
unioniasioiden eduskuntakisittelylle luodun jarjestelmdn kéytdnnon toimivuutta. Toimikunnan tuli

my0s selvittdd jarjestelmén kehittdmis- ja tehostamistarpeita.

EU-menettelyjen tarkistustoimikunta totesi mietinndssédn, ettd Suomen jirjestelmd on onnistunut
niin eduskunnan osallistumismahdollisuuksien kuin sen toimivaltuuksienkin kannalta. Toimikunnan
mukaan eduskunnalla on tosiasiallinen valta méadrata Suomen politiikasta sellaisissa unioniasioissa,
jotka kuuluvat sen toimivaltaan. Jarjestelmé takaa toimikunnan mukaan sen, ettd Suomen edustajat

edustavat aina myos parlamentaarisesti hyviksyttyé kansallista kantaa.'*’

Toimikunta arvioi erikseen muun muassa valiokuntien tyoméérid ja kokousaikoja, niiden saamaa
informaatiota, suuren valiokunnan ja ulkoasiainvaliokunnan toimivallan rajausta, EU-asioiden
kisittelyd tdysistunnossa sekd Euroopan parlamentin jidsenten roolia eduskunnassa. Toimikunta
totesi, ettei valiokuntien kdytettdvissd olevaa aikaa ole lisdtty samassa suhteessa niiden kasvaneen
asiamddrdn kanssa. Kokousaikojen ja tyomiédrdn epdsuhteen vuoksi on mahdollista, ettd sininsa
merkittdvin E-asian kdsittely viivéstyy niin paljon, ettd eduskunta menettda tilaisuutensa vaikuttaa
esimerkiksi unionin lainsdddéntoohjelman sisdltoon. Toimikunta néki ongelmia myds valiokuntien
saamassa informaatiossa, vaikka totesikin valtioneuvoston eduskunnalle antaman informaation
olevan yleisesti ottaen riittdvdd ja oikea-aikaista. Ongelmat liittyvit yleensd kirjelmien sisdltoon.
Kirjelmit voivat olla liian yleisluonteisia tai toisaalta liian yksityiskohtaisia, jolloin ne eivit tarjoa
riittdvasti tietoa asian yleisestd kisittelytilanteesta. Kirjelmista ja selvityksistd saattaa puuttua myods

selvitys asian kisittelyyn sovellettavasta menettelysti tai aikataulusta.'*'

Toimikunta kiinnitti mietinndssdéin huomiota erityisesti siithen, ettd unioniasioita otetaan niiden
merkitys huomioon ottaen vain verraten harvoin keskusteltavaksi eduskunnan tdysistunnossa.
Koska unionin sdddokset ja hankkeet ovat lihes puolet eduskunnan késittelemistd asioista, timén
pitdisi toimikunnan mukaan ndkyd myds tdysistuntotyOssd siitdkin huolimatta, ettd osa ndistd
asioista ei niiden kapea-alaisuuden vuoksi tarjoakaan kovin mielenkiintoista aihetta. Kuitenkin

suuressa valiokunnassa ja ulkoasiainvaliokunnassa kisitelldéin vuosittain sellaisia asioita, jotka

1% EU-menettelyjen tarkistustoimikunta.
140 EU-menettelyjen tarkistustoimikunnan mietinté 2005 s. 33.
4! EU-menettelyjen tarkistustoimikunnan mietinté 2005 s. 14-16.



64
herdttdvdt periaatteellisia kysymyksid tai ovat yhteydessd kansallisesti merkittdvain

kysymyksenasetteluun.'**

Eduskunnan osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksiin liittyvien ongelmien ratkaisu on osittain
eduskunnan omissa kisissé. Se voi itse tehostaa omaa tiedonsaantiaan, asioiden késittelyn sisdltod ja
madrdd sekd kayttdd tarvittaessa myOs parlamentaarisia valvontakeinojaan. Toisaalta nédiden
keinojen tehokaskaan kéytto ei kuitenkaan takaa sitd, ettd unionissa tehtdvit pddtokset ja sen
lainsdddénnon sisdltd vastaisivat aina eduskunnan ndkemyksid. Tdmé johtuu ennen kaikkea unionin
padtoksentekojédrjestelméstd ja siitd, ettd eduskunta voi vaikuttaa ainoastaan Suomen kantoihin.
Vaikka pyrkimyksend olisi valita huonoistakin vaihtoehdoista se vdhiten huono, ei timékdin aina
vélttdméttd onnistu. Kattava tiedonsaanti ja asioiden kisittely eduskunnassa turvaavat siis ennen
kaikkea eduskunnan osallistumismahdollisuutta, mutta eivit takaa sen nikemysten mukaisten

paétosten hyviksymisté.

4 EDUSKUNNAN VAIKUTUSMAHDOLLISUUDET JA LAINSAADANNOLLISEN
HARKINTAVALLAN ITSENAISYYS

4.1 Eduskunta ja yhteison asetukset

4.1.1 Asetusten normatiivinen perusta ja kiyttoala

Yhteison toimivalta antaa asetuksia perustuu kunkin materiaalisen asiakysymyksen osalta erikseen
madrdytyvdin toimivaltaan ja yleiseen toimivaltaan sddtad sisdmarkkinoiden toteuttamista ja
toimintaa koskevat toimenpiteet. Ndiden lisdksi yhteison toimivallan perustana voi olla myos

implied powers -doktriinin mukainen yleistoimivalta.'*

Johdettuun yhteison oikeuteen kuuluvien asetusten normatiivinen perusta on EY-sopimuksen 249
artiklassa. Artiklan toisen kohdan mukaan asetus pitee yleisesti, se on kaikilta osiltaan velvoittava
ja sitd tulee soveltaa sellaisenaan kaikissa jdsenvaltioissa. Asetusten oikeudellisen luonteen vuoksi
niitd voidaan pitéd osoituksena todellisesta ylikansallisen lainsdéddantovallan kiyttdmisestd. Ne ovat

my0s osoitus Euroopan unionin vahvasta monistisesta luonteesta.

142 EU-menettelyjen tarkistustoimikunnan mietinté 2005 s. 39.
' Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 66.
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Se, ettd asetus pdtee yleisesti, merkitsee sité, ettd asetuksia sovelletaan ennalta méérittelemattdméin
henkil6joukkoon ja yleisesti mdériteltyihin tilanteisiin. Asetuksille on ominaista myos se, ettd niitd
ei saa soveltaa vain osittain tai valikoivasti, vaan asetukset velvoittavat kaikilta osiltaan ja kaikissa
jdsenvaltioissa. Koska asetukset tulevat osaksi kansallista normistoa automaattisesti heti
voimaantulonsa jilkeen, niiden erillinen jasenvaltiotason voimaansaattaminen on kiellettyd. '**

Talld on toisaalta haluttu varmistaa se, ettd siddoksestd ndkyy sen unioniperdisyys. Toisaalta on

haluttu varmistaa myds se, ettd sdddoksen sisdltd pysyy muuttumattomana.

Asetusten tdsmentdminen tai selittiminen kansallisella sddntelylld on niin ikddn kiellettyd.
Tilanteissa, joissa asetuksen teksti on epdtdsméllistd tai tulkinnanvaraista, asia on ratkaistava
asetuksen tulkinnalla, ei kansallisen tason tasmentdvilld sdddoksilla. Asetukseen liittyvé kansallinen
sadntely rajoittuu péddasiassa asetusta tdydentdviin rangaistus- ja pakkokeinosdénnoksiin sekd
toimivaltaisesta viranomaisesta sddtimiseen. On huomattava, ettd vaikka rangaistussdédnndsten
antaminen kuuluu kansalliseen toimivaltaan, saattaa asetuksesta aiheutua jdsenvaltiolle téhén
osoittava velvollisuus. Samansisdltoinen velvollisuus saattaa aiheutua myds EY-sopimukseen

sisiltyvistd vaatimuksesta huolehtia yhteison oikeuden toteuttamisesta.'*’

Asetuksilla pyritdén jdsenvaltioiden lainsdddéntdjen tdydelliseen oikeudelliseen yhtendisyyteen.
Niéin ollen yhteison asetukset korvaavat ne kansalliset sadnnokset, joilla sdddelldéin samaa asiaa. Ne
my0s sulkevat pois kansallisten lainsdétdjien toimivallan sellaisissa asioissa, joissa yhteisd on
antanut asetuksen. Koska asetuksia kdytetdan yhteison yksinomaisen toimivallan aloilla, on tirkeéa,

ettd kaikkien jésenvaltioiden viranomaisten sovellettavana on tdysin sama saadosteksti.'*

Asetuksia kéytetddn talous- ja rahaliiton sdédntelyssd sekd maatalous-, kalastus- ja kuljetus-
politiikassa. Niiden merkitys on suuri myds kauppapolitiikassa ja kilpailuoikeudessa sekéd neljan
perusvapauden toteuttamisessa. Neljan perusvapauden toteuttaminen laajentaa asetusten kdyttdalaa
esimerkiksi sosiaalipolititkkaan, joka ei sinédllddn kuulu yhteison yksinomaiseen toimivaltaan.
Tydvoiman vapaan litkkuvuuden esteiden poistaminen on kuitenkin edellyttdnyt muun muassa
jasenvaltioiden sosiaaliturvajirjestelmien yhdenmukaistamista. Yhteison asetuksella'*’” on siidetty

esimerkiksi ty0ttdmyys-, perhe-, vanhuus- sekd sairaus- ja ditiysetuuksia koskevasta

144 Eerola — Mylly — Saarinen 2000 s. 79—-80.

"> Oikeusministerié 1997 s. 28-29.

'4¢ Eerola — Mylly — Saarinen 2000 s. 80.

"7 Neuvoston asetus (ETY) N:o 1408/71 sosiaaliturvajirjestelmien soveltamisesta yhteison alueella liikkuviin



66
sosiaaliturvasta. Muilta osin sosiaalipolitiikassa on kéytetty pitkdlti oikeudellisesti ei-sitovaa

ohjausta ja koordinointia.

Kansallisen lainsddtdjin ndkokulmasta juuri yhteison asetukset rajoittavat voimakkaimmin sen
toimivaltaa ja jattdvit sille vain erittdin rajalliset mahdollisuudet vaikuttaa asetusten sisidllon
muotoutumiseen. Se, ettd asetukset velvoittavat kaikilta osiltaan ja sellaisinaan, sulkee pois
eduskunnan téytdntdonpanotoimet. Vaikka mahdollisten tidydentdvien sddnndsten antaminen jaa
kansalliselle tasolle, on senkin tapahduttava asetuksen tai esimerkiksi unionin yleisten
oikeusperiaatteiden asettamissa rajoissa. Eduskunnan toimivalta ei siis ole téltdkdén osin tdysin
itsendistd. Ndin ollen eduskunnan vaikutusmahdollisuudet asetusten osalta ajoittuvat niiden
varhaiseen valmisteluvaiheeseen ja rajoittuvat piddosin hallituksen kannanmuodostuksen
ohjaamiseen. = Tdmidn  ohjauksen  tosiasiallista  tehokkuutta  heikentdd  puolestaan
madrdenemmistopddtoksenteko,  joka  kaventaa yksittdisen  jdsenvaltion edustajan

vaikutusmahdollisuuksia.

4.1.2 Asetusten suora sovellettavuus ja vilittomait vaikutukset

Yhteison asetukset ovat padsddnnon mukaan suoraan sovellettavia ylikansallisia sdddoksid, joilla on
tietyin edellytyksin myds vilittomid oikeusvaikutuksia. Poikkeuksen suoraan sovellettavuuteen
muodostavat asetusta tdydentdvit kansallisen tason sdddokset, jotka jattdvét kansalliselle lain-
sadtdjdlle rajoitettua tidytdntdonpanovaltaa. Tétd tdytdntdonpanovaltaa kaventavat kuitenkin sille
asetetut osin tiukatkin edellytykset. Asetuksen vilittdmédn vaikutuksen laajuus on myds rajoitettua
sille asetettujen sisdllollisten ehtojen vuoksi. Asetusten suora sovellettavuus ja vélittomat
vaikutukset eivét siis ole yksiselitteisid ja ehdottomia. Niilld molemmilla on kuitenkin ldheinen

yhteys yhteisdoikeuden etusijaperiaatteeseen, joka mahdollistaa niiden tosiasiallisen tehokkuuden.

Asetuksia sovelletaan EY-sopimuksen 249 artiklan mukaan sellaisenaan kaikissa jdsenvaltioissa.
Niiden voimaantulo edellyttia kuitenkin usein erilaisten teknisluonteisten
lainsdidéntotoimenpiteiden  suorittamista'®®.  Joissakin tapauksissa asetus saattaa sisdltdd
nimenomaisen toimivalta-lausekkeen, joka mddrdd tietyn asian jdsenvaltion toimivaltaisen
viranomaisen hoidettavaksi. Asetukset jéttdvit my0s usein erilaiset hallinnolliset ja talouspoliittiset

toimenpiteet kansallisen viranomaisen hoidettaviksi. Téllaiset toimenpiteet ovat tarpeen asetuksen

'8 Eerola — Mylly — Saarinen 2000 s. 122.
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tehokkaan soveltamisen turvaamiseksi. Toisaalta asianmukaisen seuraamusjérjestelméin
toteuttaminen on myds jisenvaltion velvollisuus, joka aiheutuu niille suoraan lojaliteetti- ja

tehokkuusperiaatteista.'*

Jasenvaltioiden osittaisille taytdntoonpanotoimille ja tdydentdville sddnndksille on asetettu erityisid
ehtoja ja rajoituksia. Niiden on tarkoitus turvata yhteisboikeuden yhdenmukainen toteuttaminen ja
estdd jdsenvaltioita kiertimistd yhteisdoikeudellisia velvoitteitaan. Tdmén vuoksi asetusten suora

sovellettavuus muodostaa padsddnnon, josta poiketaan vain rajoitetusti ja suppealla alueella.

Téydentdvin tdytdntdonpanovallan laajuus ja luonne ovat tulkintakysymyksid, jotka tulee ratkaista
erikseen kunkin asetuksen osalta. Jdsenvaltiotason tdytdntdonpanotoimenpiteet ovat kiellettyja
silloin, kun jdsenvaltiot pyrkivét soveltamaan yhteison asetusta valikoivasti tai epitdydellisesti
lisddmalld sithen ehtoja tai muokkaamalla sen soveltamisalaa omien kansallisten intressiensd
mukaisesti.  Joitakin  yleisid  tulkintaperiaatteita on johdettavissa = maatalouspolitiikan
markkinajdrjestelyasetusten tulkintakdytdnnostd. Téallaisia ovat esimerkiksi toimenpiteeseen
oikeuttava erityinen valtuutus, yhteisdtason toimenpiteiden tai kattavan sééntelyn puute seki se, ettd

asia ei kuulu kyseessi olevaan soveltamisalaan.'™

Suoran sovellettavuuden ja vilittomien vaikutusten keskeinen ero on siind, ettd vilittdméin
vaikutukseen liittyy yksilon oikeuksia korostava piirre.””! Yhteisdjen tuomioistuimen tulkinnan
mukaan yhteison asetuksilla on padsdantoisesti viliton oikeusvaikutus. Tamé velvoittaa kansalliset
tuomioistuimet soveltamaan asetuksia sekd jdsenvaltioiden viranomaisia ettd yksityisid tahoja
sitovina normeina.'>* Vilittoméssd vaikutuksessa erottuu seki vertikaalinen ettd horisontaalinen
ulottuvuus. Vertikaalinen véliton vaikutus liittyy yksilon ja jdsenvaltion viliseen oikeussuhteeseen,

horisontaalinen véliton vaikutus puolestaan yksityisten oikeussubjektien keskindissuhteeseen.

Asetusten vilittomén vaikutuksen lisdedellytyksend on se, ettd asetukset ovat riittdvén selkeitd ja
ehdottomia. Néiden kriteerien tdyttymisen tutkiminen kuuluu puolestaan yhteisgjen tuomioistuimen

_ 153
toimivaltaan.

Vilittomdn vaikutuksen lisdksi asetuksilla on myds syrjdyttava vaikutus. Tama
liittyy tilanteisiin, joissa kansallinen normi ei ole ristiriidassa asetuksen kanssa, mutta kansallisen

normin soveltaminen saattaa kuitenkin vaikeuttaa asetuksen tavoitteiden saavuttamista.'>*

9 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 67.

1% Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 67—68.
"I Raitio 2004 s. 112.

152 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 68.

133 Eerola — Mylly — Saarinen 2000 s. 122.

154 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 68.
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4.2 Eduskunta ja direktiivien kansallinen tiytintoonpano

4.2.1 Direktiivien normatiivinen perusta ja kéyttdala

Direktiivit eroavat asetuksista kdyttdalansa ja tavoitteidensa sekd voimaantulonsa ja oikeudellisen
luonteensa perusteella. Eduskunnan nidkokulmasta keskeinen ero direktiivien ja asetusten vililld on
se, ettd direktiivit edellyttavat kansallisen tason tdytdntdonpanotoimia. Néin ollen eduskunta voi
ainakin teoriassa vaikuttaa sithen, missdé muodossa ja minkd sisdltoisend direktiivi otetaan

kansalliseen normistoon.

Direktiivin tdytdntoonpano voidaan toisaalta ndhdd my0s kansallisen tason velvollisuutena, jolloin
keskeisiksi muodostuvat sille asetetut ehdot ja rajat. Eduskunnan kannalta direktiivit siis tarjoavat
sille tietynasteisen mahdollisuuden vaikuttaa ylikansallisen lainsddddnnon siséltoon kansallisella
tasolla, kunhan tuo sisdltd on tiettyjen ehtojen mukainen. Oleellista on se, ettd niin ehdot kuin

niiden tdyttyminenkin tulkitaan viime kddessd ylikansallisella tasolla.

Direktiivien normatiivinen perusta on EY-sopimuksen 249 artiklassa. Sen mukaan direktiivi
velvoittaa jisenvaltiota saavutettavaan tulokseen ndhden, mutta jittdd muodon ja keinot kansallisten
viranomaisten valittaviksi. Direktiivi ei siis ole, asetuksista poiketen, suoraan sovellettavaa
ylikansallista lainsdddantod, vaan se edellyttdd kansallista taytdntoonpanoa. Direktiivi ei mydskéan
ole niin ehdoton kuin asetus. Direktiivissd midritellddn lahtokohtaisesti tavoite, joka jisenvaltioiden
tulee saavuttaa kansallisella tasolla. Tuon tavoitteen rajoissa jdsenvaltiot voivat puolestaan valita

sopivat keinot ja sdéntelyn muodon.

Direktiivid luonnehditaan jasenvaltioiden lainsdddéntdjen ldhentdmisnormiksi. Silld ei pyritd
jasenvaltioiden lainsdddant6jen tiukkaan yhdenmukaistamiseen, vaan tavoitteena on lainsddaddntdjen
harmonisointi erikseen maéritellyilld aloilla. Direktiivit eivét siis korvaa kansallista sddntelyd, vaan
asettavat sille sisdllollisid vaatimuksia, joilla pyritddn poistamaan kansallisten sdénndsten eroista

johtuvat haitat sisimarkkinoiden toiminnalle'>”.

Direktiivissd médritellyn tavoitteen toteuttaminen voi edellyttdd pisimmélle vietynd jasenvaltioiden
lainsdddéntdjen tyhjentdvdd harmonisointia tai toisaalta ainoastaan tiettyyn minimitasoon
mukautumista.  Sisdmarkkinoiden toteuttamiseksi annetut direktiivit edellyttivdt usein

jasenvaltioiden lainsdddintdjen tyhjentdvdd harmonisointia, ja jattdvét kansalliselle lainsdétéjélle

'35 Eerola — Mylly — Saarinen 2000 s. 81.
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vain vdhdn harkintavaltaa. Vahimmaéisdirektiiveissd jidsenvaltioille jdd sen sijaan enemmin
harkintavaltaa. Tillaisessa direktiivissd jdsenvaltiolle myOnnetdin usein nimenomaisella
sadnnokselld oikeus antaa tai pitdd voimassa direktiivin sisdltdmid sddnnoksid ankarampia
kansallisia saannoksid. Vaikka vihimmaisdirektiivi edellyttda tietyntasoista sadntelyd, se myos sallii
pidemmaille menevén sdédntelyn. Téllaisia direktiivejd kdytetddn usein ympdaristopolitiikan alueella.
Naéiden lisdksi oman direktiiviryhménsd muodostavat my0s teknistd harmonisointia koskevat uuden
lahestymistavan mukaiset direktiivit, joilla pyritddn vdljentdmédén kaupan esteiden poistamiseen
liittyvdd sddntelyd. Tallaisissa direktiiveissd médritelldin vain sellaiset olennaiset laatu- ja
turvallisuusmadriykset, jotka tuotteiden tulee tdyttdd. Tédssd yhteydessd kdytetddn myds Euroopan

tasolla yhdenmukaistettuja standardeja.'>®

Asetuksiin padsidintoisesti yhdistettdvd véliton vaikutus saattaa tietyin edellytyksin liittyd myos
direktiivin yksittdiseen sadnnokseen. Edellytyksend on télloin se, ettd sddnnds on paitsi ehdoton ja
riittdvan tdsméllinen, myos se, ettd direktiivin kansalliseen tdytdntodnpanoon liittyvd méérdaika on
pagttynyt."”’ Direktiiveille asetetun tiytintdonpanomiirdajan umpeutumisen katsotaan poistavan
jasenvaltion harkintavallan ja esteen vélittomélle vaikutukselle. Viliton vaikutus toteutuu
direktiivien osalta vertikaalisuhteessa ja mahdollistaa sen, ettd yksityinen oikeushenkilé voi vedota
kansallisessa tuomioistuimessa vélittomésti vaikuttavaan ylikansalliseen sddnnokseen oikeuksiensa
tueksi julkisvaltaa vastaan. Vertikaalinen viliton vaikutus mahdollistaa my0s direktiiveisséd

asetettujen lainsaadantotavoitteiden tehokkaan toteuttamisen,'>®

Direktiivien véliton vaikutus ei ole yksiselitteinen asia, vaan siihen liittyy muun muassa erilaisia
varaumia.'”” Myos yhteisdjen tuomioistuimen tulkintakiytintd muokkaa direktiivien vélittomén
vaikutuksen siséltod. Kansallisen lainsdétéjan ndkokulmasta direktiivien vilittdméin vaikutuksen
merkitys on siind, ettd se estdd jdsenvaltiota hydtymastd sille asetetun tdytdntoOnpanovelvoitteen
laiminlyonnistd. Taytdntdonpanon viivyttdminen tai midrdajan ylittiminen eivit valttdmattd estd
yksityistd vetoamasta tietyt edellytykset tdyttdvin direktiivin sddnnokseen. Téllaisessa tilanteessa
yksittdinen sddnnds on siis voimassa ilman eduskunnan tiytdntdonpanotoimiakin sulkien pois myos

eduskunnan harkintavallan.

Direktiiveilld saattaa olla myds syvemmidlle lainsddddnnén sisdltoon ja eduskunnan asemaan

ulottuvia  vaikutuksia.  Direktiivien  tdytdntoonpanon  voidaan  ndhdd  teknistivdn

156 Koivisto 2002 s. 36-37.

157 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 73—74.

158 Raitio 2004 s. 117-119.

159 Varaumista ks. esimerkiksi Raitio 2004 s. 117—120; Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 73-75.



70
lainsdddéntoprosessia, jolloin lainsdddédnndn yhteiskunnallisten tavoitteiden perusteellinen analyysi
saattaa syrjaytyd. Monipuolinen lain tavoitteita ja vaikutuksia koskeva analyysi saattaa jadda
puutteelliseksi tai kokonaan tekeméttd, mikili lain sisdllon arvioinnissa tarkastellaan vain
direktiivin tdytdntdonpanon onnistumista. Koska tdllainen lainsddadédnnon teknistyminen vaikuttaa
heikentdvésti eduskunnan asemaan, edellyttdd kansallisen lainsddtdjdn vahvan roolin yllépitiminen
ja demokraattisen legitimaation sdilyttdminen lainsddtdjin kansallisen liikkumatilan aitoa

hyviksikayttod.

4.2.2 Kansallisen tdytédntoonpanon sisdltd ja muodot

Direktiivien kansallisen tason tdytdntdonpanolle on asetettu erilaisia vaatimuksia. Vaatimukset
kohdistuvat niin tdytdntdonpanon sisdltdon, sen muotoon ja rakenteeseen kuin tehokkaaseen
soveltamiseen eli tosiasialliseen tdytdntoonpanoonkin. Taytdntoonpanoa on rajattu myds ajallisesti.
Sille on asetettu maiérdaika, joka vaikuttaa puolestaan sdddoksen voimaantuloon ja sen

oikeusvaikutuksiin.

Jasenvaltion tdytdntoonpanovelvoite alkaa direktiivin tiedoksi antamisesta. Maiérdajan
umpeutumisen jilkeen alkaa puolestaan tietyin edellytyksin direktiivin valiton vaikutus, mikali
taytantoonpano on ollut puutteellista tai virheellista.'®' Midrdaikaan ja voimaantuloon liittyvit
tiedot kéyvit ilmi direktiivin loppusddnndksistd. Voimaantulo ilmaistaan usein maininnalla “tdmd
direktiivi tulee voimaan pdivind, jona se julkaistaan Euroopan yhteisojen virallisessa lehdessd” .
Maérdaika ilmaistaan direktiivin lopussa usein niin, ettd jdsenvaltiot velvoitetaan saattamaan
kyseisen direktiivin edellyttamat lait, asetukset ja hallinnolliset mddrdykset voimaan joko tiettyyn
paivimadradn mennessd tai esimerkiksi kahden vuoden kuluessa direktiivin tiedoksi antamisesta.
Jasenvaltioiden edellytetddn useimmiten my0s ilmoittavan komissiolle (notifiointi) niisté

toimenpiteistd, joihin ne ovat ryhtyneet direktiivin tdytdntodnpanossa.

Direktiivien tdytantdonpano jittad ldhtokohtaisesti kansallisen viranomaisen harkintaan sadddstason
ja sdddostyypin valinnan. Taytintoonpanolta edellytettivit tehokkuus, selkeys ja oikeusvarmuuden
toteutuminen rajoittavat kuitenkin kansallista harkintavaltaa. Pddsdéntond on, ettd jdsenvaltion
taytdntoonpanosddntely on niin sdddoshierarkkisesti kuin laadullisestikin samalla tasolla kuin

vastaavia kysymyksid koskeva kansallinen sdintely. Taytintoonpano voidaan niin ollen toteuttaa

" Viljanen 2003 s. 1179.
1! Koivisto 2002 s. 35.
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monella eri tavalla. Lain, asetuksen ja viranomaismddrdyksen liséksi direktiivi voidaan panna
taytdntoon myods esimerkiksi tydmarkkinaosapuolten vilisilld tydehtosopimuksilla tai yleisten
oikeudellisten periaatteiden muodossa. On myds tilanteita, joissa vallitsevan oikeustilan voidaan
katsoa tdyttdvian direktiivin asettamat vaatimukset. Jos kansallinen lainsddddntd rangaistus- ja
muine sddnnoksineen tdyttdd jo valmiiksi direktiivin vaatimukset, ei lainsdddéntotoimenpiteitd

vilttimitti tarvita,'®?

Direktiivit voidaan panna tdytantdon joko uudelleenkirjoittamalla, inkorporoimalla tai kayttdmélla
viittaustekniikkaa. Uudelleenkirjoittamisessa kansallinen lainsddddntd mukautetaan direktiivin
sdadnndksiin, kun taas inkorporoinnissa direktiivin teksti sisédllytetdéin sellaisenaan kansalliseen
lainsdddéntoon. Viittaustekniikkaa kdytettdessd kansallisessa lainsddddanndssd viitataan puolestaan
siihen, mitd direktiivissd saddetddn.'®  Joissakin tapauksissa voidaan kiyttid myos
uudelleenkirjoittamisen ja inkorporoinnin yhdistelma, jossa tietyt direktiivissad esiintyvét késitteet

inkorporoidaan, mutta muilta osin kiytetdan uudelleenkirjoittamista.'®*

Inkorporointi soveltuu kaytettdviksi sellaisten yksityiskohtaisten ja teknisten direktiivien
taytdntdonpanossa, jotka eivdt jdtd jdsenvaltioille liikkkumavaraa. Viittaustekniikkaa voidaan
puolestaan kéyttdd tilanteissa, joissa direktiivin teksti on tdsmaéllinen tai tekninen eivitkd muut
menetelmit sovellu yhtd hyvin. Menetelmédd voidaan kéiyttdd esimerkiksi silloin, kun direktiivin
taytdntdonpano perustuu viranomaisen madrdykseen ja kun direktiivin teksti voidaan ottaa
madrdyksen liitteeksi. Uudelleenkirjoittaminen soveltuu puolestaan kiytettdviksi silloin, kun
direktiivi jattad jasenvaltiolle liikkkumavaraa. Menetelmé soveltuu kéytettdviksi myos silloin, kun
kyseessd on niin sanottu vahimmaisdirektiivi, joka edellyttdd tietyntasoista sdéintelyd, mutta sallii

myds pidemmille menevin sadntelyn. '

Eduskunta osallistuu direktiivien kansalliseen tdytdntoonpanoon aidoimmillaan silloin, kun
kiytetdan uudelleenkirjoittamista. Usein voidaan menetelld my0s niin, ettd tekniset yksityiskohdat
tai esimerkiksi luettelot voidaan antaa asctuksella tai sen liitteelld, mutta muu osa direktiivistd
pannaan taytdntoon uudelleenkirjoittamalla. Télld tavoin eduskunnan vaikuttaminen kohdistuu vain

sithen osaan direktiivid, jossa kansallinen liikkumavara voidaan kéyttaa.

162 K oivisto 2002 s. 37-38.

163 Oikeusministerid 1997 s. 36-38.
164 R oivisto 2002 s. 39.

165 Oikeusministerid 1997 s. 36-38.
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Uudelleenkirjoittamisessakin on kiinnitettdvd huomiota direktiivien tdytdntdonpanolle asetettuihin
muodollisiin vaatimuksiin. P44asdantd on, ettd kansallisen lainsddaddannon tulee vastata sisalloltdan
direktiivia taydellisesti, tisméllisesti, selkedsti ja tarkasti'®°. Nama edellytykset varmistavat toisaalta
direktiivien tehokasta soveltamista ja jdsenvaltioiden yhdenvertaisuutta, mutta samalla ne myos
ohjaavat ja rajoittavat kansallisen lainsddtdjdn itsendistd harkintavaltaa. N&iden rajoitusten
seurauksena eduskunnan tosiasiallinen harkintavalta saattaa jdddd joissakin tapauksissa varsin

pieneksi.

4.2.3 Direktiivin tavoite ja kansallinen keinovalinta

Eduskunnan direktiivien tdytdntdOnpanoon liittyvdd harkintavaltaa ohjaa ennen kaikkea
direktiivissd muotoiltu tavoite. Tavoitteen muotoilu méérittelee pitkdlti muun muassa sen, kuinka
tarkkaan kansallisen lainsddddnnon on seurattava direktiivin sanamuotoa. Sisédllollisten vaatimusten
lisdksi tavoitteen muotoilu vaikuttaa myds siithen keinovalikoimaan, joka jdsenvaltiolla on

kéaytettdvissddn tavoitteen saavuttamiseksi.

Tavoitteen muotoilussa on eroja eri alojen direktiivien valilld. Joissakin tapauksissa tavoitteen
muotoilu on hyvin yleisluonteinen. Eduskunnan liikkumavara on tdlloin suhteellisen suuri.
Yksityis-kohtaisesti ja tdsméllisesti muotoiltu tavoite kaventaa sitd vastoin eduskunnan
lilkkumavaran ldhes olemattomaksi. Vaikka direktiivi pddsddnndén mukaan jattddkin
taytdntoonpanon muodon ja keinot kansallisen tason harkintaan, saattaa direktiivin tavoitteen
muotoilu joissakin tilanteissa myOs poistaa kansallisen harkinnan mahdollisuudet. Direktiivin
tavoite on voitu muotoilla yhteisdtasolla myos siten, ettd se voidaan kdytdnndssd saavuttaa vain
direktiivin sanatarkalla tdytdntoonpanolla ja toistamisella. Toisaalta tilanne saattaa olla myds
sellainen, ettd direktiivin tavoite on itsessdédn muotoiltu varsin yleisluonteisesti, mutta direktiiviin
sisdltyvien mddrdysten yksityiskohtaisuus aiheuttaa kansallisen keinovalikoiman ja liikkkumavaran

kaventumisen.

Direktiivien kansallinen tdytdntéonpano on se ainoa kanava, jota kautta kansalliset parlamentit
osallistuvat unionin lainsdddidntomenettelyyn. Parhaimmassa tapauksessa kansalliset parlamentit

voivat saattaa direktiivit osaksi kansallista lainsdddiantdd ottamalla huomioon kansalliset

166 Maunu 2005 s. 153.
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erityispiirteet. Talloin ne voivat valita parhaiten soveltuvat keinot ja hyddyntdd kansallista
lilkkumavaraa. On kuitenkin myos direktiivejd, jotka eivét jatd kansalliselle parlamentille tatd
lilkkumavaraa. Téllaisissa tilanteissa kansallinen parlamentti on sidottu direktiivin sanamuotoon ja
sisdltoon, eikd se voi tehdd sithen juurikaan muutoksia. Néin ollen kansallisella parlamentilla ei ole

aina tosiasiallista toimivaltaa edes direktiivin tdytdntdonpanon suhteen.

Direktiivin kansallista tdytdntdonpanoa ohjaa pitkdlti EY-sopimuksen 10 artiklassa maédritelty
lojaliteettiperiaate. Yhteisdjen tuomioistuimen tulkinnan mukaan lojaliteettiperiaatteesta seuraa, etti
direktiivit on pantava tdytdntoon paitsi toteuttamalla edellytetty lainsddddnndllinen ja oikeudellinen
tilanne, myds turvaamalla direktiivin kdytdnnon soveltaminen. Tdmédn lisdksi yhteisdjen
tuomioistuin on katsonut, ettd jisenvaltioiden tulee toteuttaa kansallisessa oikeusjirjestyksessdin ja
direktiiveissd asetettujen tavoitteiden mukaisesti kaikki sellaiset toimenpiteet, jotka varmistavat

direktiivin tiysimézrdisen vaikutuksen toteutumisen.'®’

Kansallista tdytdntdonpanoa ja keinovalikoimaa rajoittavat myds direktiiviin mahdollisesti
sisdltyvit toimivaltaisia viranomaisia koskevat nimenomaiset midrdykset. Madrdykset voivat
koskea esimerkiksi viranomaisten tai toimielinten perustamista, nimeédmisti, toimivaltuuksia tai
kokoonpanoa. Néiden lisdksi méédrdykset voivat sisdltdd myoOs valvonta-, seuranta-, yhteistyo-,

tiedotus- ja raportointitehtavia.'®®

Direktiivien kansalliseen tdytdntdonpanoon liittyy oleellisesti myos sddnndsten rikkomisesta
aiheutuvien seuraamussidénndsten médrittely. Jisenvaltioiden on ldhtokohtaisesti huolehdittava siité,
ettd yhteison oikeuden rikkominen sanktioidaan perusteiltaan ja menettelyiltdin vastaavalla tavalla
kuin kansallisen oikeuden vastaavanlaatuinen ja vakavuudeltaan samankaltainen rikkominen.'®
Jasenvaltion itsendistd harkintavaltaa seuraamusten suhteen rajoittaa se, ettd seuraamusten

edellytetizn olevan tehokkaita, suhteellisia ja varoittavia.' "

Seuraamukset késittdvdt niin hallinto-, siviili- kuin rikosoikeudellisetkin seuraamukset.
Velvollisuus seuraamusten sddtdmiseen saattaa perustua direktiivin nimenomaiseen ja
yksityiskohtaiseen sdénnokseen, joka velvoittaa jasenvaltiot sddtamddn seuraamuksia direktiiviin
perustuvien kansallisten sddnnosten rikkomisesta. Toisaalta velvollisuus seuraamusten sddtdmiseen

saattaa syntyd myds silloin, kun direktiivi itsessdén ei sisélld sithen velvoittavaa maérdystd. Talloin

167 Maunu 2005 s. 153.
168 Maunu 2005 s. 157.
169 Maunu 2005 s. 158.
170 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 72.
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velvoitteen perustana voi olla jisenvaltioita velvoittava yleinen lojaliteettiperiaate, jonka tavoitteena
on varmistaa yhteison oikeuden asianmukainen toteuttaminen. Velvoitteen syntyminen saattaa
perustua myos suoraan direktiivin oikeudelliseen luonteeseen. Yhteisjen tuomioistuin on katsonut,
ettd vaikka direktiivi jattdd jisenvaltioille valinnanvapauden muotojen ja keinojen suhteen, on
jasenvaltioiden kuitenkin toteutettava kaikki direktiivin tdyden vaikutuksen varmistamiseksi
tarvittavat toimenpiteet. Tdmid tarkoittaa muun muassa sitd, ettd mikédli kansallisten
seuraamussddnndsten puuttuminen vaarantaa direktiivin tavoitteen toteutumisen, tulee jasenvaltion

sddtdd tarvittavat seuraamussiinnokset.'”!

4.2.4 Direktiivien virheellisen tdytantdonpanon seuraukset

Direktiivien tdytdntdonpanon virheellisyys liittyy usein tdytdntdOonpanon maéérdaikaan,
lainsdddédnndn sisdltoon tai sen kdytdnnon soveltamiseen. Taytdntdonpano on virheellistd silloin,
kun direktiivin tdytdntdonpanolakeja ei hyvéksytd, saateta voimaan tai ilmoiteta komissiolle
médrdajassa. Direktiivien tdytdntdonpano on virheellistd my0s tilanteissa, joissa kansallinen
lainsdddénto ei vastaa direktiivin vaatimuksia tai kansallista lainsdédéntod ei sovelleta direktiivin

mukaisesti.!”

Pelkkd terminologinen ero direktiivin ja kansallisen lain vélilla ei kuitenkaan merkitse
automaattisesti, ettd direktiivi olisi pantu tdytdnt60n virheellisesti. Direktiivid ei tarvitse toistaa
sanatarkasti kansallisessa laissa, mikdli sama tulos voidaan saavuttaa kdyttdmdilld vastaavaa
kansallista késitettd tai terminologiaa. Télloinkin on kuitenkin huolehdittava siitd, ettei
taloudellisille toimijoille tai viranomaisille aiheudu erilaisesta terminologiasta konkreettisia
vaikeuksia. Toisaalta jo pelkkd epitarkkuus direktiivin normatiivisessa tdytdntoonpanossa riittdé
taytdntoonpanorikkomuksen toteamiseen. Yleensd ei ole edes tarpeen tutkia erikseen aiheutuuko

rikkomuksesta negatiivisia seurauksia.'”

Eduskunnan kannalta vaatimukset merkitsevét sitd, ettd sen on pantava direktiivit taytdntoon tietyn
médrdajan sisdlld ja huolehdittava siitd, ettd kansallinen lainsdddéntd vastaa sisélloltddn direktiivin

vaatimuksia. Siséllollinen vastaavuus korostuu erityisesti sddddsten uudelleenkirjoittamisessa,

71 Uotila 2002 s. 40-42.
172 Maunu 2005 s. 152.
173 Maunu 2005 s. 153.
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johon sisdltyy aina vaara harkintavallan ylittdmisestd ja siitd mahdollisesti seuraavasta direktiivin
taytdntdonpanon virheellisyydestd. Niistd ehdoista huolimatta eduskunnan olisi kuitenkin samaan
aikaan pyrittdvd ottamaan huomioon myos kansalliset ndkokohdat ja kdytettdvd hyviksi sille jadva

litkkumavara.

Komissiolla on toimivalta valvoa yhteisdoikeuden tdytéintoonpanoa jasenvaltioissa. Téhédn liittyen
jasenvaltioilla on puolestaan velvollisuus raportoida komissiolle niistd toimista, joihin ne ovat
ryhtyneet esimerkiksi direktiivien tdytdntoonpanossa. Komissiolla on myds toimivalta nostaa
jdsenvaltioita vastaan kanne yhteisdjen tuomioistuimessa, mikili se katsoo jdsenvaltioin rikkoneen
jasenyysvelvoitteitaan. Komission kanneoikeuden oikeudellinen perusta on EY-sopimuksen 226

artiklassa.

Komissiolla on laaja harkintavalta kanteen nostamisessa. Yleensd komissio nostaa kanteen vain
tilanteissa, joissa jisenyysvelvoitteiden rikkominen on ilmeisen selvdi, eikd mikéddn muu keino riitd
saamaan jdsenvaltiota tidyttdmddn velvoitteitaan. Ensivaiheessa komissio voi antaa jdsenvaltiolle
virallisen huomautuksen ja sen jidlkeen vield perustellun lausunnon. Jdsenvaltiolla on niissd
tilanteissa mahdollisuus esittdd omat huomautuksensa asiassa. Kanteeseen johtavissa tapauksissa on
useimmiten kyse tilanteesta, jossa jdsenvaltio ei ole pannut direktiivid tdytdntoon madrdajassa joko

lainkaan tai ainakaan taysimaaraisesti.'’

Direktiivin tdytdntoonpanolle asetetun médrdajan ylittyminen on ollut yleinen syy myds Suomea
vastaan nostetuille kanteille. Joissakin tapauksissa on kuitenkin ollut kyse notifioinnin
viivistymisestd. Ndmé asiat saadaan korjattua usein jo virallisen huomautuksen tai perustellun

> mukaan vuonna

lausunnon antamisen jilkeen. Yhteisdjen tuomioistuimen vuosikertomuksen'’
2004 annettiin yhteensd 144 jdsenyysvelvoitteiden noudattamatta jittamistd koskevaa tuomiota.
Suomen osuus niistd oli 4 tuomiota. Suomea koskevia vireille tulleita asioita oli puolestaan 8

kappaletta.

Yhteisdjen tuomioistuimella on keskeinen rooli tdytdntdonpanon virheellisyyden arvioinnissa. Silld
on myds mahdollisuus kehittdd tdytdntoonpanon vaatimuksia oman tulkintakdytdntonsd kautta.
Yhteisdjen tuomioistuimen tulkintakdytdnnolld on syntynyt myds oppi valtion vahingonkorvaus-
vastuusta yhteison oikeuden rikkomistapauksissa. Télld tarkoitetaan sitd, ettd esimerkiksi direktiivin

taytdntoonpanossa viivytellyt jésenvaltio saattaa olla velvollinen korvaamaan yksityiselle

7% Ojanen 2006 s. 262.
'3 EY:n tuomioistuimen vuosikertomus 2004.
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aiheutuneet vahingot. Niin ollen, vaikka jasenvaltio voi useimmissa tapauksissa korjata virheellisen
tai puutteellisen tdytdntoonpanon, téstd yhteisdoikeudellisen velvoitteen laiminlyOnnistd saattaa

aiheutua my0s sitovia oikeusvaikutuksia.

Yhteisdjen tuomioistuin madéritteli vahingonkorvausvastuun ensimmdisen kerran vuonna 1991
Francovich — tapauksessa'’°. Tuomioistuin méadritteli ratkaisussaan jésenvaltion vastuun periaatteen
ja vastuun edellytykset. Yhteis6jen tuomioistuimen mukaan vahingonkorvausvastuun puuttuminen
vaarantaisi yhteison oikeusnormien tehokkuuden ja heikentiisi niissd tunnustettujen oikeuksien
suojaa (kohta 33). Tuomioistuin katsoi valtiolta saatavan korvauksen erityisen vilttdmattomaksi
silloin, kun yhteison oikeussddntdjen edellytyksend on valtion toiminta ja kun yksityiset eivit voi
tillaisen toiminnan puuttuessa vedota kansallisessa tuomioistuimessa niihin oikeuksiin, joita heille
on annettu yhteison oikeudessa (kohta 34). Tuomioistuin katsoo ndin ollen, ettd periaate, jonka
mukaan jdsenvaltio vastaa yhteison oikeutta rikkomalla yksityisille aiheuttamastaan vahingosta, on
erottamaton osa perustamissopimuksella luotua jarjestelmdd (kohta 35). Jdsenvaltion vahingon-
korvausvelvollisuutta perustellaan myds perustamissopimuksen 5 artiklan mukaisella lojaliteetti-
periaatteella ja sithen kuuluvalla velvoitteella poistaa lainvastaiset seuraukset, jotka aiheutuvat
yhteison oikeuden rikkomisesta (kohta 36). Jdsenvaltion vastuun edellytyksind tuomioistuin
mainitsee tuomiossa sen, ettd direktiivin tarkoituksena on antaa oikeuksia yksityisille, ja ettd ndiden
oikeuk-sien sisdltd voidaan méarittda direktiivin sdédnndsten perusteella seki sen, ettd jdsenvaltioille
kuuluvan velvoitteen tdyttamattd jittdmisen ja yksityisille aiheutuneen vahingon vililld on syy-

yhteys (kohta 40).

4.3 Eduskunta ja hallitustenviilinen yhteistyo

4.3.1 Unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka

Euroopan unionia on luonnehdittu taloudelliseksi jattildiseksi ja poliittiseksi kddpioksi. Tama
luonnehdinta kuvaa osittain myds unionin yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa, silld unionin
taloudellisten ja poliittisten ulkosuhteiden vililld on selvd merkitys- ja painoarvoero. Taloudellisten
ulkosuhteiden kehittiminen on myos ollut poliittisesti helpompaa, silld jisenvaltioiden on ollut
helpompi hyvéksyéd toimivallan rajoitukset taloudellisissa ulkosuhteissa. Poliittiset ulkosuhteet ja

erityisesti turvallisuuspolitiikka on sitd vastoin koettu yleensi valtioiden yhtend perinteisimpéni ja

'7¢ Yhdistetyt asiat C-6/90 ja 9/90, Francovich and Others v. Italia, ECR 1991, s. 1-5357.
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tarkeimpdnd suvereniteetin osa-alueena, jossa toimivallan siirto pois kansalliselta tasolta on

kohdannut suurta vastustusta.

Euroopan unionin yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat middrdykset siséltyvit EU-
sopimuksen viidenteen osastoon (artiklat 11-28). Artiklassa 11 maédritellddn paitsi unionin
toimivalta ja tavoitteet, myoOs jisenvaltioiden velvollisuudet télld osa-alueella. Artiklan mukaan
unioni madrittelee ja toteuttaa kaikki ulko- ja turvallisuuspolitiikan alat kattavan yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolititkan. Artiklassa 17 tdsmennetdén, ettd yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka
kattaa kaikki Euroopan unionin turvallisuuteen liittyvit kysymykset. Ndin ollen yhteisen ulko- ja

turvallisuus-politiikan ulottuvuus on varsin laaja.

Jasenvaltiot ovat velvollisia tukemaan unionia aktiivisesti ja varauksettomasti uskollisuuden ja
keskindisen yhteisvastuullisuuden hengessé. Jisenvaltioiden edellytetddn lisdksi toimivan yhdessé
lujittaakseen ja kehittddkseen keskindistd poliittista yhteisvastuullisuuttaan. Niiden edellytetdén
myo0s pidattdytyvin kaikista sellaisista toimista, jotka voivat olla unionin etujen vastaisia tai jotka

saattavat haitata unionin tehokkuutta yhtendisend voimana kansainvilisissd suhteissa.

Unionin toiseen pilariin kuuluva yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka perustuu jésenvaltioiden
hallitusten véliseen yhteistyohon. Keskeisid toimijoita ovat neuvoston liséksi jisenvaltioiden valtion
tai  hallitusten péddmiehistd koostuva Eurooppa-neuvosto sekd wunionin kulloinenkin
puheenjohtajavaltio. Yhteisdjen tuomioistuimella ei sen sijaan ole toimivaltaa yhteisen ulko- ja
turvallisuus-politiikan alalla, vaan toimivalta huolehtia tdméin osa-alueen periaatteiden
noudattamisesta kuuluu neuvostolle. Koska jésenvaltioiden toimintaa ei ole alistettu minkdén
ylikansallisen kontrollin alaisuuteen, voivat jasenvaltiot noudattaa edelleenkin omaleimaista ulko-

ja turvallisuuspolitiikkaa'”’,

Paitoksenteon pddsddntond yhteisessd ulko- ja turvallisuuspolitiikassa on yksimielisyys. Erikseen
madritellyissd tilanteissa sovelletaan kuitenkin madrdenemmistopadtoksentekoa. Jisenvaltion
edustaja voi yksimielisyyttd vaativissakin asioissa kuitenkin pidéttdytyd ddnestiméstd antamalla
asiasta virallisen lausuman. Téllaisessa tilanteessa kyseinen jdsenvaltio ei ole velvollinen
soveltamaan tehtyd pditostd. Jasenvaltio on kuitenkin velvollinen hyvidksyméédn sen, ettd paitos
sitoo unionia. Jdsenvaltion on lisdksi piddttdydyttdvd toimista, jotka voivat olla ristiriidassa

paédtdkseen perustuvan unionin toiminnan kanssa tai estdd sen toteuttamisen. Tdmé niin sanottu
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rakentavan pidittymisen vaihtoehto toimii toisaalta erdéinlaisena jadsenvaltion veto-oikeutena, mutta

samalla se my0s varmistaa unionin toimintakyvyn ja -mahdollisuuksien sdilymisen.

Artiklassa 12 maéiritelladan keinot, joilla unionin yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa toteutetaan.
Niitéd keinoja ovat yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan periaatteet ja yleiset suuntaviivat, yhteiset
strategiat, yhteiset toiminnat ja yhteiset kannat sekd jdsenvaltioiden vélisen jérjestelméllisen
yhteistydn vahvistaminen. Ei-sitovina toimintamuotoina ovat lisdksi kéytossd julistukset,
puheenjohtajavaltion tiedonannot sekd yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan puitteissa kaytdvi

vuoropuhelu kolmansien maiden kanssa'’®.

Eurooppa-neuvosto osallistuu yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan mairittelemilld periaatteet
ja yleiset suuntaviivat sekd paittamalld yhteisistd strategioista. Neuvosto puolestaan tekee ulko- ja
turvallisuuspolitiikan toteuttamiseksi tarvittavat paitokset ja hyvédksyy yhteiset toiminnat ja kannat.
Vaikka yksimielisyys on pddtoksenteon péddsdantd, kdytetddn midrdenemmistod tietyissd erityis-
tapauksissa. Neuvosto tekee padtoksensd madrdenemmistolld silloin, kun se hyvéksyy Eurooppa-
neuvoston paittdmin yhteisen strategian perusteella yhteisen toiminnan, yhteisen kannan tai muun

padtoksen. Madrdenemmistod kdytetdéin myos ndiden toimien taytdntdonpanosta pédtettdessa.

Suomessa ulkopolititkka ja kansainvilisistd suhteista pédéttdminen kuuluvat perinteisesti valtio-
neuvoston toimivaltaan. Eduskunta puolestaan osallistuu kansainvéliseen politiikkkaan hyviksymaélla
kansainviliset velvoitteet ja niiden irtisanomisen sekd paédttamailla tietyiltd osin kansainvilisten
velvoitteiden ~ voimaansaattamisesta.  Toisaalta  eduskunnan  laajat  osallistumis-  ja
tiedonsaantioikeudet unioniasioissa koskevat myos unionin yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa.
Perustuslain 97 §:n mukaan eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan tulee pyynndstddn ja muutoinkin
tarpeen mukaan saada valtioneuvoston selvitys ulko- ja turvallisuuspolititkka koskevista asioista.
Néin ollen eduskunnalla on unioniasioiden osalta jopa paremmat osallistumismahdollisuudet kuin

perinteisen ulkopolitiikan alalla.

Ulkoasiainvaliokunnalla on kéytettdvissddn samat mahdollisuudet ja keinot kuin suurella
valiokunnalla muissa unioniasioissa.  Ulkoasiainvaliokunnan nimeédminen ensisijaiseksi
késittelyvalio-kunnaksi unionin yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevissa asioissa on
perusteltua etenkin parhaan mahdollisen asiantuntemuksen varmistamiseksi. Suomen jérjestelméa
takaa myoOs sen, ettd muutkin eduskunnan valiokunnat ja sitd kautta mahdollisimman moni

kansanedustaja voivat osallistua ja saada tietoja myos tdltd osa-alueelta.
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Unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka kuuluu unionin ja jisenvaltioiden véliseen jaettuun
toimivaltaan. Vaikka viimekétinen pédtosvalta onkin edelleen useiden asioiden osalta jdsen-
valtioiden toimivallassa, vaikuttaa tdmédn osa-alueen yhteistyd muun muassa jdsenvaltioiden
kannanottoihin kansainvélisissd jérjestdissd ja konferensseissa. Neuvoston hyvidksymét yhteiset
toiminnat sitovat jdsenvaltioiden kannanottoja ja niiden toimintaa. Yhteisten kantojen suhteen
jdsen-valtioiden tulee puolestaan varmistaa, ettd niiden kansallinen politiikka on yhteisten kantojen

mukaista.

Suomi on pyrkinyt painottamaan unionin yhteisessd ulko- ja turvallisuuspolitiikassa erityisesti
kriisinhallinnan merkitystd. Vaikka Suomen nékdkannat ovatkin saaneet kannatusta, on Suomessa
jouduttu tekemiddn my0s joitakin myOnnytyksid. Tdmd on ndkynyt etenkin kansallisen
rauhanturvaamista ja kriisinhallintaa koskevan lainsddddnndn uudistamisessa. Hallitus antoi
eduskunnalle ehdotuksen (HE 110/2005 vp) nykyisen rauhanturvaamislain korvaamisesta lailla

sotilaallisesta kriisin-hallinnasta. Lakien nimekkeet kuvaavat hyvin kdynnissé olevaa kehitysta.

Hallituksen esitykseen sisdltyi ongelmallisia kohtia ja se aiheutti vilkasta keskustelua. Keskustelu
koski erityisesti sitd, kenen toimivaltaan kuuluu pdittdd Euroopan unionin nopean toiminnan
joukkojen toimintaan osallistumisesta. Keskustelua kdytiin myds YK-mandaatin merkityksestd ja
eduskunnan kuulemisesta. Tasavallan presidentti peruutti jo kertaalleen annetun esityksen, mutta se

otettiin myohemmin uudelleen esiin.

Ennen esityksen peruuttamista puolustusvaliokunta ehti antaa asiasta lausunnon (PuVL 8/2005 vp).
Lausunnossa kuvataan Suomen rauhanturvalainsddddnnon viimeaikaista kehitystd siirtymiseksi
kohti laajempaa ja moniulotteisempaa kriisinhallinnan késitettd. Muutos on puolustusvaliokunnan
mukaan merkinnyt irtaantumista rauhanturvatoiminnalle aiemmin tyypillisestd voimankaytto-
rajoitteesta ja luopumista YK-mandaatin tiukasta sisdllostd. Puolustusvaliokunta kannattaa tiukasta
YK-mandaatista luopumista ja korostaa, ettd lainmuutos tuo Suomen samaan asemaan muiden
unionimaiden kanssa. Puolustusvaliokunta korostaa my0s sitd, ettei monikansallisissa joukoissa
voida hyvidksyd voimankdyton osalta erilaisia kansallisia kédytidntdjd. Valiokunta viittaa unionin
omaan voimankdyttokonseptiin, jolla pyritdéin vdhentdimddn voimankéyttosddnnoksissd esiintyvid

kansallisia eroja.'”

Rauhanturvalainsdddannon uudistamista voidaan pitdd osoituksena Euroopan unionin merkityksen

kasvusta, osittain jopa YK:n kustannuksella. Vield vuoteen 1995 asti Suomen osallistuminen

7 PuVL 8/2005 vp.
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kansainvilisiin rauhanturvaoperaatioihin perustui YK-mandaattiin ja siithen, ettd osallistuminen
rauhaan pakottamiseen oli kiellettyd. Unionijdsenyyden myotd ndihinkin ehtoihin on alettu

suhtautua joustavammin, '*’

Rauhanturvalain kehittiminen on osoitus siitd, miten laaja-alainen vaikutus unionijidsenyydelld
saattaa olla. Se on my0s osoitus siitd, miten kansallista lainsddddntda joudutaan sopeuttamaan, jotta
se olisi ainakin tietyiltd osin yhdenmukainen muiden unionimaiden kanssa. Joskus téllainen
sopeuttaminen kohdistuu my0s varsin perustavaa laatua oleviin periaatteisiin. Huomattavaa on
my0s se, ettd vaikka jdsenvaltioilla ei olisikaan juridista velvoitetta sopeuttaa lainsdddédntdjadn,
saattavat poliittinen painostus ja kdyténtd asettaa niille tdmdn suuntaisia muutospaineita. Téhén

suuntaan jasenvaltioita ohjaa my0s yhteisen ulko- ja turvallisuuspolititkan oma lojaliteettiperiaate.

4.3.2 Poliisiyhteisty0 ja oikeudellinen yhteisty0 rikosasioissa

Jasenvaltioiden yhteistyd oikeus- ja sisdasioissa otettiin Maastrichtin sopimukseen vuonna 1992
niin sanottuna uutena yhteistydalana. Viisi vuotta myohemmin Amsterdamin sopimuksessa alan
yhteistyotd uudistettiin, ja osa asiakokonaisuuksista siirrettiin kolmannesta pilarista yhteisopilariin.
Muutos oli merkittdva, silld se vaikutti paitsi alaa koskevaan paitoksentekoon, myds yhteison ja

jasenvaltioiden véliseen toimivallanjakoon.

Uudistuksen taustalla oli vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvan alueen toteuttaminen.
Nykyjérjestelméssd viisumi-, turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikka sekd muu henkildiden
vapaaseen liikkuvuuteen liittyvd polititkkka on maédritelty EY-sopimuksen neljdnnessd osastossa
(artiklat 61-69). Ne kuuluvat ensimmadiseen eli yhteisOpilariin ja siten varsinaiseen ylikansalliseen
padtoksentekoon. Médrdykset poliisiyhteistyostd ja oikeudellisesta yhteistyOstd rikosasioissa
sisdltyvdat puolestaan EU-sopimuksen kuudenteen osastoon (artiklat 29-42). Ne muodostavat

unionin kolmannen pilarin ja kuuluvat hallitustenviliseen yhteistydhon.

Poliisiyhteistydon ja rikosoikeudellisen yhteistyon taustalla vaikuttaa valtioiden rajat ylittdvin
jarjestidytyneen rikollisuuden uhka. Osa tdstd rikollisuudesta liittyy joko suoraan tai vélillisesti
Euroopan taloudelliseen integraatioon, ja on sen erdénlainen heijastusvaikutus. Tiettyjad

rikollisuuden muotoja vastaan suunnatut yhteiset toimet ovat nidin ollen erddnlaisia vastatoimia
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muun muassa neljdn perusvapauden toteuttamiseen ja rajavalvonnan vidhentdmiseen tai

lakkauttamiseen liittyville lieveilmiville.'®'

Unionin kolmannen pilarin yhteistyd liittyy erityisesti terrorismin, ihmiskaupan ja lapsiin
kohdistuvien rikosten, laittoman huumausainekaupan ja laittoman asekaupan sekd lahjonnan ja
petosten ehkdisemiseen ja torjumiseen. EU-sopimuksen 29 artiklan mukaan tdmd tapahtuu
jasenvaltioiden toimivaltaisten viranomaisten tiivilmmalld yhteistyolld sekd esimerkiksi suoraan

Euroopan poliisi-viraston (Europol) ja Euroopan oikeudellisen yhteistyon yksikon (Eurojust) kautta.

Yhteistyon siséltod tdsmennetddn EU-sopimuksen 30 ja 31 artikloissa. On huomattava, ettd sinénsa
yleisluonteisesti muotoilluilla tavoitteilla saattaa olla syvillekin jisenvaltioiden oikeusjérjestykseen
ulottuvia vaikutuksia. Niin ollen toiminta hallitustenvilisend yhteistyond ja ilman asetusten
kaltaisia sitovia oikeusnormeja ei suinkaan merkitse sitd, ettd vaikutukset olisivat vdhéiisid.
Artiklassa 31 mainittu tavoite helpottaa rikoksen johdosta tapahtuvaa henkildiden luovuttamista
jasenvaltioiden valilld on esimerkiksi Suomessa johtamassa perustuslain litkkumisvapautta

koskevan 9.3 §:n muuttamiseen.

Rikoksen johdosta tapahtuvasta luovuttamisesta Euroopan unionin jésenvaltioiden vililli on tehty
unionin tasolla ensin yleissopimus (SopS 70-71/1999), jonka lainsdddédnnon alaan ja siten
eduskunnan toimivaltaan kuuluvat médirdykset saatettiin voimaan niin sanotussa supistetussa
perustuslainsddtamisjérjestyksessd késitellylld lailla (748/1999). Vuonna 2002 unionin neuvosto
antoi puitepddtoksen (2002/584/YOS) eurooppalaisesta piditysmiidrdyksestd ja jidsenvaltioiden
vilisistd luovuttamismenettelyistd. Neuvoston puitepdédtds luo jidsenvaltioille velvollisuuden
luovuttaa omia kansalaisiaan toisessa jasenvaltiossa tapahtuvaa oikeudenkdyntid varten. Puitepdatos
perustui komission ehdotukseen (EYVL C 332, 27.11.2001, s. 305), jonka taustalla vaikuttivat
Tampereen Eurooppa-neuvoston paidtelmit (15.—16.10.1999). Paidtelmien mukaan jidsenvaltioiden
tulisi luopua muodollisesta rikoksen johdosta tapahtuvaa luovuttamista koskevasta menettelystd ja

korvata se yksin-kertaisesti henkildiden siirtdmiselld.

Neuvoston puitepddtds saatettiin Suomessa voimaan poikkeuslailla (1286/2003). Ongelmalliseksi
kohdaksi muodostui perustuslain 9.3 §, jonka mukaan Suomen kansalaista ei saa luovuttaa tai siirtda
toiseen maahan vastoin tahtoaan. Perustuslakivaliokunta on luonnehtinut titi kieltoa ehdottomaksi.

Vield vuonna 1994 perustuslakivaliokunta piti kansalaisen oikeutta pysyd kaikissa tapauksissa
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omassa maassaan niin perustavanlaatuisena oikeutena, ettei perustuslaissa tullut avata sithen

liittyvid poikkeamismahdollisuuksia.'®

Vuonna 2001 puitepddtosehdotuksesta antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta totesi
puitepddtoksen merkitsevin sitd, ettd Suomen kansalaisten rikoksen johdosta tapahtuva
luovuttaminen toiseen unionin jisenvaltioon tulee padsdinndksi, eiké se ole vain torkeisiin rikoksiin
kytkeytyvd poikkeus. Tdmédn vuoksi perustuslain 9.3 § muodostui selvdsti harhaanjohtavaksi.
Valiokunta korosti lausunnossaan, ettei ole valtiosddntooikeudellisesti kestdvaa, mikali todellinen
oikeustila perustuu olennaisesti perustuslain sanamuodosta eroavaan poikkeuslainsdddédnndlld
toteutettuun ratkaisuun.'™ Poikkeuslaki on jo itsessidnkin ongelmallinen, silli perustuslain

sddtdmisen yhteydessa lahtokohdaksi otettiin nimenomaan niiden vélttiminen.

Hallitus antoi puitepdédtdkseen liittyen eduskunnalle esityksen perustuslain muuttamisesta (HE
102/2003 vp). Esityksessd perustuslain litkkumisvapautta koskeva 9 § ehdotetaan muutettavaksi

siten, ettd se kuuluisi muutoksen jilkeen seuraavasti:

Suomen kansalaista ei saa estdd saapumasta maahan, karkottaa maasta eiké vastoin tahtoaan
luovuttaa tai siirtdd toiseen maahan. Lailla voidaan kuitenkin sddtdi, ettd Suomen kansalainen
voidaan rikoksen johdosta tai oikeudenkédyntid varten taikka lapsen huoltoa tai hoitoa
koskevan péétoksen tdytdntoonpanemiseksi luovuttaa tai siirtdid maahan, jossa hénen

ihmisoikeutensa ja oikeusturvansa on taattu.

Perustuslakivaliokunta totesi hallituksen esityksestd antamassaan lausunnossa (PeVL 18/2003 vp)
Suomen kansalaisen luovuttamisedellytysten viljenevin merkittévésti. Valiokunta kiinnitti huomiota
my0s luovuttamiseen kaksoisrangaistavuutta tutkimatta. Valiokunnan mukaan luovuttaminen siitd
riippumatta, onko teko Suomen lain mukaan rikos, on merkityksellinen valtiosddantdoikeuden
kannalta. Se saattaa aiheuttaa tilanteen, jossa julkisen vallan kdytt6d Suomessa sdédntelevdn lain

aineellinen sisdlto midrdytyy toisen valtion lainsdidinnon perusteella.'

Eduskunta hyvéksyi
lakiehdotuksen (EKV 111/2005 vp) ja jétti sen lepddmddn ensimmadisiin eduskuntavaalien jélkeisiin

valtiopdiviin.

Kolmannessa pilarissa kdytettdviat puitepddtokset muistuttavat oikeudelliselta luonteeltaan
yhteisopilarin direktiivejd, silld ne velvoittavat EU-sopimuksen artiklan 34 mukaan jdsenvaltioita

vain saavutettavaan tulokseen ndhden. Kuitenkin esimerkiksi eurooppalaista piddtysmadrdysta

182 PeVM 25/1994 vp.
'8 peVL 42/2001 vp.
'8 PeVL 18/2003 vp.
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koskeva puitepdédtds on sisdlloltddn niin yksityiskohtainen, ettei se jitd jisenvaltioille juurikaan
harkintavaltaa keinojen suhteen. Jdsenvaltion harkintavalta rajoittuu ldhinnd siihen, miten se
toteuttaa puitepddtoksen mukaisen kansallisen menettelyn. Menettelyyn liittyen puitepédétds sisaltdd
vain sddnndkset, joiden puitteissa jdsenvaltion tulee toimia. Eurooppalaista piddtysmadrdystd
koskeva puitepddtés mahdollistaa kuitenkin sen, ettd jisenvaltiot voivat tehdd keskenddn
luovuttamista koskevia sopimuksia tai jarjestelyjd. Nédiden toimien edellytyksenid tosin on, ettd ne
syventdvit tai laajentavat puitepddtoksen sisdltod ja  yksinkertaistavat tai helpottavat

luovuttamismenettelyja.

Eurooppalaisen pidatysméddrdyksen taustalla vaikutti jisenvaltioiden vélisen horisontaalisen
yhteistyon edistdmisen tarve. Kéytdnnossd piddtysméérdys poistaa koko luovuttamiseen liittyvén
harkintavallan. Niin pitkdlle menevdn yhteistyovelvoitteen kdytdnndn merkitys jdd kuitenkin vield
avoimeksi. Seurauksena saattaa olla sekin, ettd myds aineellista lainsddddntdd on ldhennettidvi

ainakin menettelyn piirissi olevien rikosten osalta.'®

Jasenvaltion vaikutusmahdollisuuksien arvioinnissa kolmannessa pilarissa korostetaan yleensi sitd,
ettd paatokset tehdddn pddsddannon (artikla 34 EU) mukaan yksimielisesti. Koska eduskunta voi
osallistua tehokkaasti kansalliseen kannanmuodostukseen, silli on mahdollisuus vaikuttaa Suomen
edustajan ddnestyskdyttdytymiseen. Yksimielisyysvaatimus vahvistaa puolestaan myos jisenvaltion

edustajan asemaa, ja yksikin jisenvaltio voi estidd pddtoksen syntymisen.

Siitd huolimatta, ettei jasenvaltioilla ole unionin taholta tulevaa oikeudellista velvoitetta ddnestad
tietylld tavalla, niiden toimintaa ohjaa kuitenkin poliittinen sitoutuminen yhteistyohon ja sen
tavoitteisiin. Tosiasiallinen kynnys estdd pddtoksen syntyminen voi ndin ollen olla korkealla.
Poliittinen velvoite saattaa korostua myos esimerkiksi siten, ettd ehdotus muotoillaan aiemmin
hyvéksyttyjen ndkokohtien tai tavoitteiden kehittdmiseksi tai toteuttamiseksi. Jasenvaltion kannan
muutos saatetaan puolestaan tulkita aiemmin esitettyjen ndkemysten pyOrtdmiseksi. Jdsenvaltion ja
sen kansallisen parlamentin kannalta timd merkitsee sitd, ettd ne asetetaan ikddn kuin tosiasioiden
eteen, ja oikeudellisten velvoitteiden sijasta niiden toimintaa ohjaakin poliittinen sitoutuminen.
Téllainen tosiasiallisen tilanteen hyvdksyminen on havaittavissa esimerkiksi niissd lausunnoissa,

joita perustuslakivaliokunta on antanut litkkkumisvapauteen liittyen.

Poliisiyhteistyd ja rikosoikeudellinen yhteistyd ovat monessa suhteessa ongelmallisia eduskunnan

norminantokompetenssin kannalta. Poliisitoimi ja rikosoikeus kuuluvat 1dht6kohtaisesti kansalliseen
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toimivaltaan. Ne ovat kuitenkin myds aloja, joilla on perinteisestikin tehty kansainvélistd yhteistyota,
eikd Suomenkaan rikoslainsdddéntd ole kehittynyt muista maista irrallisena. Toisaalta unionin
rikosoikeudellinen kehitys ja yhteisty0 saattavat rajoittaa kansallista rikosoikeutta enemmén kuin
perinteinen kansainvilinen yhteistyd. Suurimpana uhkana on luonnollisesti kansallisen toimivallan
kaventuminen. Tdmdn vuoksi on ymmarrettivdd, ettd rikosoikeuden kehitykseen suhtaudutaan

varauksellisesti.

Unionin kolmannen pilarin yhteistydn tulevaa kehitystd voidaan arvioida unionin perustuslaissa
tehtyjen linjausten perusteella. Pyrkimyksend niyttédisi olevan oikeus- ja sisdasioiden siirtdminen
tavanomaisen ylikansallisen pditoksenteon piiriin ja sitd kautta myds maddrdenemmistopaitdoksenteon
lisddminen. Yhteisojen tuomioistuimen toimivaltaa tdlld osa-alueella ollaan myds lisddméssa.
Suomessa ndihin muutospyrkimyksiin on suhtauduttu kriittisestikin. Vaikka Suomi on periaatteessa
kannattanut pilarijaon poistamista, se on kuitenkin samalla edellyttényt unionin toimivallan selkeda

médrittelyd ja rajaamista. Erityisen tirkeiksi on nihty kansallisen liikkumavaran sailyttaminen.'*

Kansallisen lainsditdjin ndkokulmasta keskeiset kysymykset liittyvdt sithen, onko unionin
tavoitteena kansallisen rikosoikeuden koordinointi, rikoslainsdddéntdjen ldhentdminen tai
yhdenmukaistaminen vai unionin itsendisen rikosoikeuden luominen. Toisaalta on huomattava se,
ettd unioni on saanut jo nykyisellikin toimivallanjaolla ja oikeudellisilla instrumenteilla aikaan
merkittdvad kehitystd. Oikeudellisesti sitomattomilla, tavoitteellisilla ja yleisluonteisilla ohjelmilla
on ollut mahdollista paista tavoiteltuihin tuloksiin. Kun téllaiset toimenpiteet ohjaavat jisenvaltion

toimintaa, ne vaikuttavat samalla myds eduskunnan norminantokompetenssiin.

4.4 Eduskunnan norminantokompetenssin itsendisyys eriissa tilanteissa

4.4.1 Lainsdddannon harmonisoinnin rikosoikeudellinen ulottuvuus

Yhteisotasolla on nimenomaisesti saddetty, ettei yhteisolld ole rikosoikeudellista toimivaltaa'®’, ja
ettd viliton rikosoikeudellinen sidntelytoimivalta kuuluu jisenvaltioille'®®. Toimivallan puute ei

kuitenkaan merkitse sitd, ettd unioni ei olisi varteenotettava toimija myos rikosoikeuden ja

' Nuotio 2003 s. 1229-1230.

87 Neuvoston asetus (EY, Euratom) N:o 2988/95 Euroopan yhteisdjen taloudellisten etujen suojaamisesta
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kriminaalipolitiikan alueella. Eurooppalainen kriminaalipoliittinen vaikutus saattaa ilmeté toisaalta
velvoitteena  kriminalisoida tietynsiséltdisesti ja toisaalta velvoitteena olla sddtdmétta

tietynsisaltoistd kriminalisointia'™.

Yhteisooikeuden tehokkuus asettaa tietyissd tilanteissa jdsenvaltioille erilaisia sanktiointi-
velvoitteita, jotka saattavat puolestaan ulottaa vaikutuksensa myds rikosoikeuteen. Toisaalta
unionin  kolmannessa pilarissa toteutetulla kriminaalipoliittisella ohjauksella on ollut
rikosoikeudellista vaikutusta ennen kaikkea rangaistusten yhdenmukaistamisen muodossa. Vaikka
unionin rikos-oikeudelliseen kehitykseen on suhtauduttu jdsenvaltioissa varauksellisesti, voidaan
unionin toimintaa télld alueella kuitenkin perustella ainakin teoriassa myds unionikansalaisten
yhdenvertaisuuden ndkokulmasta. Huomio kiinnittyy tdlldin erityisesti jdsenvaltioiden erilaisiin

jarjestelmiin ja rikosoikeudellisen suojan tasoon.

Rikosoikeudellinen ja kriminaalipoliittinen kehitys ovat edenneet unionissa voimakkaasti kahdella
eri suunnalla: toisaalta yhteisopilarissa ja toisaalta kolmannen pilarin yhteistydssd. Yhteisopilarissa
kriminaalipoliittinen mielenkiinto on kohdistunut ennen kaikkea tarpeeseen suojata yhteison varoja
petoksilta ja muilta véddrinkdytoksiltd. Kolmannessa pilarissa puitepddtokset ovat puolestaan
mahdollistaneet rikosoikeudellisen lainsddddnndn ldhentdmisen. Kysymyksissd, joissa unioni on
kayttdnyt toimivaltaansa aktiivisesti, kansallinen kriminaalipoliittinen liikkumavara on kaventunut.
Kuten muillakin aloilla, my0s rikosoikeudessa riskind on, ettd kéytetyt kriminaalipoliittiset
instrumentit ulottavat vaikutuksensa tarkoitettua laajemmalle kansallisissa oikeusjirjestelmissa.'*’
Tédma riski liittyy ennen kaikkea sanktioiden ja rangaistusten yhdenmukaistamisen ulottamiseen
niiden piiriin alun perin kuulumattomille aloille. Toisaalta, mikédli uudistuksia toteutetaan vain
rajatuilla alueilla, saattaa oikeusjdrjestyksen ja ennen kaikkea rikoslainsddddnnon sisdllollinen

yhtendisyys vaarantua.

Spill over -vaikutus on riskind suurempi rikosoikeudellisia seuraamuksia koskevassa sdéntelyssi
kuin ldhennettiessd rikostunnusmerkistdjd. Tunnusmerkistdissd harmonisointivaikutus voi
kuitenkin olla vilillinen ja tarkoittamatonkin. Unionin puitepdétdslainsdédantd sen toimivaltaan
kuuluvissa rajat ylittdvissé asioissa saattaa vaikuttaa muidenkin tilanteiden sddntelyyn ja arviointiin.
Rajat ylittdvdn ja puhtaasti kansallisen rikollisuuden erilainen maéirittely olisi puolestaan

. 191
yhdenvertaisuusongelma.

139 Nuotio 2003 s. 1224,
190 Nuotio 2003 s. 1224,1233.
1 Nuotio 2003 s. 1234-1235.



86
Rangaistusten yhdenmukaistamisella on yhteys Suomen puheenjohtajuuskauteen vuonna 1999 ja
Tampereen Eurooppa-neuvoston péaédtelmiin. Rangaistusten yhdenmukaistamisen oikeusperusta on
EU-sopimuksen artiklassa 31. Sen mukaan kolmatta pilaria koskevaa yhteistd toimintaa on muun
muassa toimenpiteiden toteuttaminen rikostunnusmerkistjen ja seuraamuksia koskevien
vihimmadissddntdjen tarkistamiseksi. N&améd toimenpiteet kohdistuvat artiklan —mukaan
jarjestdytyneeseen rikollisuuteen, terrorismiin ja laittomaan huumausainekauppaan. Tampereen
Eurooppa-neuvoston paitelmien (9141/02 DROIPEN 33) mukaan ensivaiheessa keskitytddn vain
joihinkin erityisen térkeisiin aloihin (kohta 48). Toisaalla padtelmissi todetaan, ettd korkeatasoinen
suoja vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvalla alueella edellyttdd tehokasta ja
kokonaisvaltaista ldhestymistapaa kaikkien rikollisuuden muotojen torjuntaan (kohta 40).
Péitelmien muotoiluista on tulkittavissa pyrkimys tai ainakin mahdollisuus toimenpiteiden alan

laajentamiseen.

Neuvoston piitelmissd rangaistusmaksimit on jaettu neljan tasoon'’>. Tasot muodostavat
rangaistusten minimimadrdt, mutta jdsenvaltiot voivat soveltaa myOs ankarampia rangaistuksia.
Puitepditoksissd viitataan rangaistustasoihin ja niiden vuosiméiriin. Rikosoikeudellisilta

seuraamuksilta edellytetdén lisdksi, ettd ne ovat tehokkaita, oikeasuhtaisia ja varoittavia.

Rikosoikeudellisen ~ toimivallan  ulottuvuutta  ja  rangaistusten = yhdenmukaistamisen
laajentamispyrkimyksid voidaan tarkastella yhteisdjen tuomioistuimen tulkintakdytdnnon ja
yhteisdlainsddddannon kehityksen kautta. Viimeaikainen kehitys on viitannut pyrkimykseen
laajentaa yhteison toimivaltaa ja yhdenmukaistettavien rangaistusten soveltamisalaa. Suomessa

ndihin kehityspyrkimyksiin on suhtauduttu varsin varauksellisesti.

Yhteis6jen tuomioistuin otti syyskuussa 2005 antamassaan tuomiossa (C-176/03) kantaa siihen,
olisiko ympiristonsuojelusta rikosoikeudellisin keinoin annetun puitepdédtoksen (2003/83/YOS)
erddt madrdykset tullut antaa yhteisopilarin oikeudellisilla instrumenteilla. Tuomioistuin vahvisti
ratkaisussaan yhteisolld olevan toimivalta velvoittaa jdsenvaltiot sddtdmédn kansallisessa lain-
saddannossidn sellaisista rikosoikeudellisista seuraamuksista, jotka takaavat yhteisdlainsdddannon
tehokkuuden. Néin ollen lihtokohtainen toimivallan puute ei tuomioistuimen mukaan esté sité, ettd

toimivaltaa ei voisi olla rajoitetusti ja tiettyjen edellytysten tiyttyessi.'”?

192 1_3 vuotta vankeutta / 2—5 vuotta vankeutta / 5—10 vuotta vankeutta / vihintdin 10 vuotta vankeutta.
193 Asia C-176/03.
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Rajalliselle toimivallalle asettuja edellytyksid ovat yhteisdjen tuomioistuimen mukaan ensinnékin
se, ettd velvoite kriminalisointeihin koskee vain kysymyksid, joista on olemassa
yhteisdlainsdddantdd. Jasenvaltioilla tulee myos sdilyd vapaus valita sovellettavat seuraamukset.
Tuomioistuin edellyttdd lisdksi, ettd ehdotetun sdaddoksen tavoitteen on liityttdvd yhteison

péitavoitteisiin ja velvoitteen asettamisen on oltava vilttimiton toimenpide.'™

Yhteisojen
tuomioistuimen tulkinnan mukaan kyseessé on siis rajoitettu ja erikseen mééritelty toimenpide, joka
ei laajenna toimivaltaa yleisesti. Toisaalta tuomiossa esitettyjd tulkintoja voidaan pitdd taas yhtend
askeleena  kohti  yhteison  laajempaa  toimivaltaa. Samansuuntaisia ~ toimivallan
laajentamispyrkimyksid on nédhtdvissi myos teollis- ja tekijinoikeuksien noudattamisen

varmistamisesta annetuissa sdddosehdotuksissa.

Komissio antoi kesdlld 2005 ehdotuksen Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi
rikosoikeudellisista toimenpiteistd teollis- ja tekijdnoikeuksien noudattamisen varmistamiseksi ja
ehdotuksen neuvoston puitepdédtdkseksi rikosoikeudellisen normiston vahvistamisesta teollis- ja
tekijinoikeuksien loukkausten torjumiseksi. Ehdotukseen sisdltyy madrdyksid rikosoikeudellisista
toimenpiteistd, rangaistustyypeisti ja rangaistusten viahimmadistasoista sekd
menettdmisseuraamuksista ja rikosoikeudellisesta yhteistydstd. Ehdotuksensa perusteina komissio
mainitsee muun muassa sen, ettd kansallisten seuraamusjirjestelmien erot ovat haitallisia
sisdmarkkinoiden moitteettomalle toiminnalle. Komissio korostaa myds mainittujen rikosten
taloudellisia ja yhteiskunnallisia haitta-vaikutuksia sekd kansanterveyteen ja turvallisuuteen liittyvia
kuluttajansuojaongelmia. Komission kdsityksen mukaan ilmié on kytkoksissd jirjestdytyneeseen

rikollisuuteen ja verrattavissa laajuudeltaan laittomaan huumausainekauppaan.'”>

Komission perusteluja voidaan pitdé taitavasti laadittuina ja perusteltuinakin. Niisséd tulevat esille
sellaiset hyvéksyttdvit seikat, joilla voidaan perustella yhteisolle kuuluvaa toimivaltaa.
Sisdmarkkinoilla on keskeinen asema Euroopan unionin toiminnassa. Ilmién yhdistiminen
jarjestdytyneeseen rikollisuuteen liittdd sen puolestaan EU-sopimuksen 31 artiklan soveltamisalaan
ja kolmatta pilaria koskevaan yhteiseen toimintaan. Komission ehdotusta voidaan tarkastella myods
yhteisdjen tuomioistuimen aiemmassa tuomiossa (C-176/03) maédrittelemien edellytysten

perusteella. Téstd ndkokulmasta ehdotuksesta on 16ydettavissd monia oikeudellisia ongelmia.

Valtioneuvosto antoi ehdotuksista eduskunnalle kirjelmdn (U 39/2005), johon sisdltyi myos

ehdotuksista laadittu muistio. Muistiossa todetaan yhteisoltd puuttuvan toimivalta méédrata

1% Asia C-176/03.
195 COM (2005) 276.
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rikosoikeudellisista seuraamuksista. Teollis- ja tekijanoikeuksien kytkentdd yhteison pdétavoitteisiin
luonnehditaan puolestaan melko etdiseksi ja luonteeltaan vélineelliseksi. Toimenpiteen
vélttdméttomyydelle ei 10ydetd myOskdén aukottomia ja uskottavia perusteita, vaan arviointi
ndhdddn ennen kaikkea tarkoituksenmukaisuuskysymyksend. Muistiossa komission ehdotus

nihdidn ongelmalliseksi myos toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden nakokulmasta.'”

Komission ehdotus nihdddn ongelmalliseksi muun muassa sen vuoksi, ettd seuraamuksista
sddtdminen on laadittu velvoittavaan muotoon. Pitkédlle menevdd erityisseuraamusten
yhdenmukaistamista jdsenvaltioissa vain yhden rikoslajin osalta ei kuitenkaan voida pitda
tarkoituksenmukaisena. Puitepddtosehdotukseen sisdltyy myos vdhimmaiisrangaistusten tasoa
koskevia velvoitteita, vaikka jdsenvaltioiden kesken ei ole saavutettu poliittista yhteisymmaérrysti
vahimmadisrangaistusten tason yleisestd yhdenmukaistamisesta. Perusteita ei ole ldydettdvissa
my0skadn sille, ettd yhdestd rikoslajista sidddettavat rikosoikeudelliset sakot madrdytyisivit tdysin

eri perusteilla kuin muista rikoksista madrattévit sakot.'”’

Komission ehdotus kuvastaa spill over -logiikkan mukaista pyrkimystd laajentaa yhteison
toimivaltaa. Se on myds osoitus siitd, miten jo kertaalleen hyldtty esitys voidaan nostaa esiin
uudelleen ja lihes samansisiltdisend'”®. Kansallisen toimivallan turvaaminen edellyttia tillaisissa
tilanteissa viranomaisten valppautta ja ylikansallisen sdddoskehityksen jatkuvaa seuraamista. Koska
suuri osa lainsdddédnnollisen toimivallan muutoksista vaikuttaa voimakkaimmin eduskunnan
asemaan, tulee lainsdddantokehitystd seurata erityisen tiiviisti juuri eduskunnan valiokunnissa.
Mikéli toimivaltamuutokset eivét vastaa eduskunnan nidkemyksid, on eduskunnan pyrittdvd myos
estamddn aktiivisesti tdllaisten ehdotusten hyvéksyminen. Eduskunnan voi olettaa toimivan
aktiivisesti juuri rikoslainsddddnndn harmonisoinnin laajentamispyrkimyksissé, silld eduskunta on

ilmaissut useaan otteeseen suhtautuvansa erittéin varauksellisesti tallaisiin pyrkimyksiin'®”.

4.4.2 Ympéristooikeuden yksityiskohtaiset direktiivit ja kansallinen keinovalinta

Euroopan yhteisdjen toiminta ja toimivaltuudet laajenivat ympéristonsuojeluun 1970-luvulla.

Aluksi mielenkiinto ympéristdasioissa perustui ensisijaisesti sithen, ettd jisenvaltioiden toisistaan

10U 39/2005.

70 39/2005.

1% Komission ehdotukseen COM (2003) 46 sisiltyi myos rikosoikeudellisia saannoksid, jotka jétettiin kuitenkin pois
hyviksytystd teollis- ja tekijdnoikeuksien noudattamisen varmistamisesta annetussa direktiivissd (2004/48/EY).

' Tama nikemys tulee esiin muun muassa Ulkoasiainvaliokunnan mietinndssa UaVM 18/2001vp.
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poikkeavien ympiristonormien katsottiin muodostavan kaupan esteitd.””’ Kun ympéristonsuojelu
luokiteltiin yhteison perustavoitteeksi, lainsdddantdd voitiin antaa implied powers -doktriiniin
perustuen yhteison tasolla. Ympéristopolititkan kehitystd voidaankin pitdd pitkdlle menevédni

esimerkkini doktriinin laajentavasta kaytosta.*"!

Suomen liittyessd Euroopan unioniin ympdristopolitikkka oli jo saanut jalansijaa unionin
toiminnassa. Sitd pidettiin kasvavana alana, mutta sitd ei kuitenkaan néhty erityisend uhkana
kansalliselle toiminnalle tai suvereniteetille. Koska ympéristdongelmat ovat luonteeltaan globaaleja,
valtioiden rajat ylittdvid ja kaikkia koskettavia, niiden ratkaisemisessa korostuu yleensédkin
kansainvidlinen yhteistyd sekd valtioiden yhteinen tahto ja sitoutuminen. Euroopan unionin
toimintaa ympdristoalalla ei siis pidetty mitenkddn poikkeuksellisena, vaan se koettiin

tehokkaammaksi toimintatavaksi kuin yksittdisen valtion yksittéiset toimet.

Yhteison tasolla ei pyritd niinkdén luomaan vélittdmasti sovellettavaa ympéristonsuojelusdanndstod,
vaan pyrkimyksend on ldhentdd jdsenvaltioiden ympéristonsuojelun tasoa ja keinovalikoimaa.
Varsinaisten luonnonsuojelutoimenpiteiden lisdksi keinoina kdytetddn muun muassa tuote- ja
laatuvaatimuksia sekd pddstonormeja. Yleisin sdddosinstrumentti ympdristdpolitiikassa on
direktiivi.*®> Direktiivit saddtelevdit muun muassa luonnonsuojelua, vesiensuojelua sekd
ilmansuojelua ja meluntorjuntaa. Yhteison ympéristdpoliittinen séédntely kattaa ndiden liséksi myds
jatteitd ja kemikaaleja sekd geenitekniikkaa ja suuronnettomuuksia koskevan sdéntelyn. Yhteison

ympdristopolitiikan vaikutusalue on ndin ollen varsin laaja.

Ympiristodirektiiveille on ominaista teknisyys ja yksityiskohtaisuus. Osa ympdristddirektiiveistad
sisdltdd péddosin teknistd sddntelyd ja yksityiskohtaisia luetteloita, kaavioita ja laskennallisia
madrittelyitd. Téllaisissa tapauksissa direktiivin tdytdntoonpanoon ei liity vélttdmittd sellaisia
kansallisia intressejd, jotka eduskunnan olisi tarpeen huomioida. Toisaalta tallaiset direktiivit eivét
vélttdméttd edes jdtd kansallista litkkkumavaraa. Teknisten direktiivien lisdksi my0s tavoitteiltaan tai
sisdlloltdéin muutoin yksityiskohtaiset direktiivit saattavat joissakin tilanteissa kaventaa tosiasiallista
kansallista liikkkumavaraa. Ympdristodirektiivien kansallista tidytdntdonpanoa voi useassa
tapauksessa luonnehtia myds varsin tyolddksi. Tdma johtuu siitd, ettd ympéristolainsddddntd vaatii

usein tuekseen erilaisia seuraamusjarjestelmid ja valvontamenettelyitd koskevaa lainsdadéntoa.

2% Ojanen 2006 s. 15.
201 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 726.
292 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 730, 733.
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Yhteison ympdristopolitiikan normatiivinen perusta on EY-sopimuksen XIX ymparistod
kisittelevissd osastossa. Sopimukseen sisdltyvit artiklat luovat ympdéristopolititkan yleisen
perustan, jota tismennetddn ympdristdd koskevilla oikeudellisesti sitomattomilla toimintaohjelmilla.
Tilld hetkelld on voimassa kuudes ympiristod koskeva unionin toimintaohjelma®”, joka on laadittu
vuosiksi  2001-2010. Euroopan parlamentti ja neuvosto ovat hyvéiksyneet komission

toimintaohjelman mairittelyt ja tavoitteet omalla paédtoksellddn (N:o 1699/2002/EY).

Padtoksessd korostetaan voimassa olevan lainsddddnnon tdysimédrdistd ja asianmukaista
taytdntoonpanoa.  Tamdn  saavuttamiseksi  toteutetaan  lisdtoimia, joilla  tehostetaan
ympdristonsuojelua koskevien sddntdjen noudattamista ja puututaan ympéristdlainsddaddnnon
rikkomiseen. Néiden toimien lisdksi tavoitteena on myds parantaa jdsenvaltioiden lupa-, tarkastus-,
seuranta-  ja  tdytdntoonpanomenettelyjd. = Huomiota  tullaan  Kkiinnittdmédn  myds

e e q vt eees qes . . .. 204
yhteisdlainsddddanndn soveltamiseen jasenvaltioissa.

Nailld toimenpiteilld pyritddn ratkaisemaan
yhteison ympéristopolitilkan suurimpia ongelmia, jotka liittyvdt direktiivien tdytdntdonpanon
laiminlyonteihin ja niiden kdytdnnon soveltamisen puutteellisuuteen kansallisella tasolla seka

valvontamahdollisuuksien rajallisuuteen.

Suomen reilun kymmenvuotisen unionihistorian aikana ympéristopolititkkka on heréttanyt
suhteellisen paljon keskustelua, niin puolesta kuin vastaankin. Se on ollut myo6s ala, jonka
lainsdddédnndn tdytdntdonpanoa Suomi on joutunut selvittelemdin yhteisdjen tuomioistuimessa asti.
Tapauksissa on ollut useimmiten kyse joko tdytdntoonpanon viivdstymisestd tai virheellisestd
sisdllostd. Koska yhteisotasolla pyritdén tehostamaan kansallisen taytdntoonpanon valvontaa, voi

olettaa, ettd ympadristopoliittisia kysymyksid on jatkossakin komission kanteiden perusteena.

Yhteison ympiristopolitiikan tiytdntdonpano-ongelmien syy on usein direktiivin sisdllossé.
Yksityiskohtaisesti muotoiltu direktiivi kaventaa kansallista liikkkumavaraa, ja yritykset huomioida
kansallisia ndakokohtia saattavat johtaa tdytdntoonpanon sisdlllliseen virheellisyyteen. Toisaalta
tilanne saattaa olla myds se, ettd direktiivi jattdd joiltakin osin kansallista liikkumavaraa, mutta
jasenvaltio ylittdd lilkkkumavaran omassa lainsddddnndsséén tai sen kdytdnnon soveltamisessa. Nidin
kdy usein silloin kun direktiiviin sisdltyy sallittuja poikkeamisperusteita tai harkinnanvaraisia
ehtoja. Poikkeamisperusteiden ja ehtojen yhteisdoikeudenmukaisuuden tulkinta kuuluu viime
kidessd yhteisdjen tuomioistuimen toimivaltaan. Sen suhtautuminen poikkeuksiin on ollut tiukka, ja

jdsenvaltiot ovat monessa tilanteessa joutuneet muuttamaan lainsdédénto4én tuomioiden jilkeen.

293 COM (2001) 31.
2% Euroopan parlamentin ja neuvoston péitos N:o 1699/2002/EY.
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Neuvoston direktiivi (92/43/ETY) luontotyyppien sekd luonnonvaraisen eldimiston ja kasviston
suojelusta  (jatkossa luontodirektiivi) kdy esimerkiksi yksityiskohtaisesta ympdristoalan
direktiivistd. Se liittyy eurooppalaisen ekologisen verkoston, Natura 2000:n perustamiseen.
Luontodirektiivin tavoite on muotoiltu varsin yleisluonteisesti ja laaja-alaisesti. Artiklan 2 mukaan
tavoitteena on edistdd luonnon monimuotoisuuden sdilymistd suojelemalla luontotyyppejd sekéd

luonnonvaraista eldimistdd ja kasvistoa.

Luontodirektiivistd tekee yksityiskohtaisen sen sisdltd, johon kuuluu tdsmaélliset ja laajat luettelot
kasvi- ja eldinlajeista sekd erilaisista luontotyypeistd ja alueista. Direktiivissd luetellaan erikseen
myos kielletyt pyynti- ja tappomenetelmét ja -vélineet sekd kuljetusvilineet. Luontodirektiivi on
pantu Suomessa tdytdntoon luonnonsuojelulailla (20.12.1996/1096). Tarkempia maddrdyksié
annetaan luonnonsuojeluasetuksella (14.2.1997/160). Asetuksessa viitataan luontodirektiiviin, jonka

lajiliitteet ovat myds asetuksen liitteend.

Luontodirektiivissd on mairitelty tarkkaan sellaiset sallitut poikkeamisperusteet, joihin vedoten
jdsenvaltiot ~ voivat poiketa tietyistd  direktiivin  madrdyksistd.  Téllaisia  sallittuja
poikkeamisperusteita ovat muun muassa kansanterveys, yleinen turvallisuus sekd yleinen etu ja
erityisen  merkittdvien vahinkojen ehkdiseminen (artikla 16). Nididen rajoitettujen
poikkeamisperusteiden hyviksyttdvyyden yleisend edellytyksend on lisdksi, ettd muuta tyydyttavad
ratkaisua ei ole. Komissio on nostanut tdhén liittyen Suomea vastaan kanteen (Asia C-342/05
komissio v. Suomi), jonka mukaan Suomi on jéttinyt tdyttamattd sille luontodirektiivissd asetetut

velvoitteet sallimalla suden metséstyksen poikkeamisperusteiden vastaisesti.

Suomi on komission kanteesta antamassaan vastineessa (7.12.2005) korostanut suden suojelutason
sdilymistd ja sitd, ettd direktiivi sallii nimenomaisesti suojelusta poikkeamisen erityisen
merkittdvien vahinkojen ehkdisemiseksi. Merkittdvd vahinko voi liittyd muun muassa

karjankasvatukseen. Asian késittely yhteisdjen tuomioistuimessa on kesken.

Yhteisdjen tuomioistuin on aiemmin antanut Suomea koskevan tuomion (Asia C-344/03 komissio
v. Suomi) vastaavanlaiseen poikkeamisperusteeseen liittyen. Asian perustana oli neuvoston
direktiivi (79/409/ETY) luonnonvaraisten lintujen suojelusta (jatkossa lintudirektiivi) ja siihen
liittyvd tiettyjen vesilintujen kevétmetsdstys. Lintudirektiivi kieltdd ldhtokohtaisesti lintujen
metsdstyksen muutto- ja pesimdaikana. Téstd voidaan poiketa vain pienten médrien
metsdstimiseksi, jos muuta tyydyttdvaa ratkaisua ei ole. Komission mukaan ndmé edellytykset eivat

tayttyneet erdiden vesilintujen keviélld tapahtuvassa metséstyksessd. Yhteisojen tuomioistuin
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asettui komission kannalle ja totesi, ettd Suomi ei ole noudattanut direktiivin mukaisia

velvoitteitaan, koska se ei ollut soveltanut poikkeusta siitd sdddettyjen kriteerien mukaisesti.

Lintudirektiiviin liittyvissad tapauksessa poikkeamiskriteerind oli pieni mddrd ja muun tyydyttivin
ratkaisun puuttuminen kun suden metsastysti koskevassa tapauksessa Suomi on vedonnut erityisen
merkittdviin vahinkoihin. Merkittdvd vahinko ei ndin ollen vield vélttdméttd oikeuta poikkeusta,
vaan edellytyksend on vahingon merkittdvyyden erityisyys. Téstd muotoilusta ja yhteisdjen
tuomioistuimen aiemmasta tulkintakdytdnnostd voi ennakoida, ettd tuomioistuimen linja tulee

olemaan tiukka tidssikin asiassa.

Y mpéristodirektiivit ovat usein luonteeltaan minimiharmonisointidirektiivejé, jotka mahdollistavat
sen, ettd jdsenvaltiot voivat sddtdd tiukemmista suojelutoimenpiteisti. Suden suojelussa ja
vesilintujen metsistyksessikin Suomi olisi voinut sddtdd sellaista kansallista lainsddddntod, joka
olisi ylittdnyt yhteis6tason vaatimukset. Téstd poiketen on kuitenkin huomattava, ettd mikali
yhteison toimenpide pohjautuu EY-sopimuksen 95 artiklan mukaiseen sisdémarkkinaperusteeseen ja
tdysharmonisointiin, oikeus tiukempaan kansalliseen siintelyyn on rajoitetumpi’’”. Tissid
yhteydessd korostuu vapaa liikkkuvuus ja se, ettd jdsenvaltiot eivit saa estdd kansallisen
lainséddéntonsa tasolla sisimarkkinoiden toteutumista. Ndin ollen tiukempi kansallinen sdéntely ei

ole aina sallittavaa.

Yksityiskohtaisuuden ja rajoitettujen poikkeamisperusteiden lisdksi ympéristdalan direktiiveille on
ominaista my0s se, ettd nithin liittyy wusein sisdllollisen sédéntelyn liséksi erilaisia
seuraamusjérjestelmii ja tdytdntoonpanomenettelyjd. Jisenvaltion voidaan edellyttdd sadtdvan muun
muassa tehokkaista lupa- ja valvontamenettelyisti sekd tarkastusviranomaisista ja ndiden

toiminnasta. Jisen-valtiolla on usein myds velvollisuus raportoida toimistaan yhteisotasolle.

Luontodirektiivi sisdltdd jdsenvaltioille kohdistetun velvoitteen laatia luettelot alueista ja niilld
olevista direktiivin mukaisista luontotyypeistd ja luontaisista lajeista, velvoitteen toteuttaa
tarvittavat suojelutoimenpiteet ja huolehtia suojelun tason seurannasta seki velvoitteen kieltda tietyt
toimenpiteet. Osa ndistd toimista tai jdrjestelyistd voidaan toteuttaa asetuksilla tai hallinnollisilla
madrayksilld, mutta usein niistd on sdddettivd my0s lain tasolla. Vaikka vaikutukset eivat
kohdistuisi suoraan eduskunnan lainsdddadntovaltaan, ne kohdistuvat kuitenkin kansalliseen
paidtosvaltaan ja kaventavat sen itsendisyyttd. Samalla ne saattavat tehdd menettelyistd tyolditd ja

monimutkaisia.

205 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 2000 s. 730.
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Ympiristoalan direktiivit kuvastavat tavoite—keino -asetelmaan liittyvid ongelmia. Vaikka
direktiivissd madritelldén 1dhtokohtaisesti vain tavoite, jonka saavuttamisen keinot ja muodot ovat
jasenvaltioiden harkinnassa, ei asetelma ole ndin yksinkertainen. Joissakin tapauksissa vaikutukset
jdsenvaltion kansalliseen lainsddddntdon ovat hyvinkin laaja-alaiset. Vaikutukset saattavat olla jopa
merkittivimpid kuin yhteison asetuksilla yleensd aikaansaadut vaikutukset. Vaikka
ympdristopolitikkan yhteistyotd voidaan puolustella yleiselld hyodylld ja térkeydelld seké
hyvéksyttdvyydelld ja yhteisvastuulla, ndma kriteerit eivdt muuta sitd tosiasiaa, ettd yhteistyd myos

kaventaa kansallisen lainséétéjan itsendistd harkintavaltaa ja likkkumavaraa.

4.4.3 Avoin koordinaatio ja kansallinen sosiaalioikeus

Unionin sosiaalipolitiikkaan on suhtauduttu Suomessa ennakkoluuloisesti ja varauksellisesti.
Jasenyysneuvotteluiden aikana sosiaalipolititkan merkitystd my0s véhdteltiin, ja unionijisenyyden
nédhtiin vaikuttavan siihen ldhinnd henkildiden vapaan liikkuvuuden kautta. Vaikka esimerkiksi
Valtiosddntokomitea 1992:n mietinndssi todettiin, ettd sosiaaliturvajérjestelmien yhteensovittamista
koskevat periaatteet vaikuttavat vilillisesti myds Suomen sosiaaliturvajérjestelmien siséllon
kehittdmiseen, ei unionijasenyydelld katsottu olevan merkittdvaa vaikutusta
sosiaaliturvalainsaadannon sisaltoon™. Jasenyysneuvotteluiden aikana sosiaalipolitiikkaa pidettiin
lahtokohtaisesti ongelmattomana alueena. Ajatuksena oli, ettd Suomi kykenee saamaan tarvittavat

poikkeamat perussopimuksiin ja suojautumaan kansallista lainsd4dantoa muokkaamalla.”®’

Ajatus siitd, ettd sosiaalipoliittiset vaikutukset aiheutuvat vain henkildiden vapaasta liikkuvuudesta,
on osoittautunut vadrdksi ja vaikutuksia aliarvioivaksi. Henkildiden ja erityisesti tydvoiman
vapaalla liikkkuvuudella on jo sinéllddn huomattava merkitys kansalliselle tasolle, eikd véhiten siksi,
ettd periaatteen toteutumisen estdminen tulkitaan 1dhtokohtaisesti aina yhteisdoikeuden vastaiseksi.
Kun henkildiden vapaan liikkuvuuden lisdksi otetaan huomioon myods palveluiden vapaa
liikkkuvuus, saadaan vaikutusalueeseen jo hyvin suuri osa sosiaalipolititkkaa. On myds huomattava,
ettd Euroopan unionin kisitteistdossd sosiaalipolitiikka kattaa my0s tyoeldmédn sddntelyn ja

tydoikeuden alueet, miesten ja naisten tasa-arvon tydeldméssd sekd syrjinndn vastaiset toimet ja

206 KOM 1994:4 s. 51.
207 K ari — Saari 2005 s. 9.
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usein myds Euroopan sosiaalirahaston (ESR) toiminnan®®. Tami madrittely laajentaa

sosiaalipoliittisia vaikutuksia entisestdan.

Sosiaaliset madrdykset sisdltyvit EY-sopimuksen XI osastoon, artikloihin 136-145. Sosiaali-
politiikan 1dhtokohtana on ottaa huomioon kansallisten kdytdntdjen erot, mutta samalla painotetaan
kuitenkin myds yhteison talouden Kkilpailukyvyn sdilyttdmistd (artikla 136 EY). Tyo6llisyyden
edistdmiseen, elin- ja tydolojen kohentamiseen, sosiaaliseen suojeluun, tydmarkkinaosapuolten
vuoropuheluun, korkeaan ja kestdvéddn tyollisyystasoon sekd syrjdytymisen torjumiseen pyritdin
paitsi yhteismarkkinoihin kytkeytyvélld sosiaalisten jdrjestelmien yhdenmukaistamisella, myos
lakien, asetusten ja hallinnollisten méérdysten ldhentdmiselld. Osa sosiaalipoliittisista kysymyksista
kuuluu yhteison yksinomaiseen toimivaltaan sisdémarkkinoiden ja vapaan liikkkuvuuden perusteella.

Muilla aloilla yhteiso tukee ja tdydentda jdsenvaltioiden toimintaa.

Sosiaalipolitiikassa kdytetdan monipuolisesti sekd sitovia ettd ei-sitovia oikeudellisia instrumentteja.
Asetuksen tasolla on sdddelty muun muassa tyontekijoiden vapaata liikkkuvuutta,
sosiaaliturvajirjestelmien soveltamista ja sosiaaliturvajdrjestelmien yhteensovittamista. Lukuisilla
direktiiveilld on sdddelty puolestaan esimerkiksi tydsuhteeseen ja osallistumiseen, tydympéristoon
sekd tyontekijoiden suojeluun ja tydaikaan liittyvistd kysymyksistd. Sosiaalipolitiikka on ala, jossa
kiytetddn erityisen paljon myos ei-sitovia oikeudellisia instrumentteja ja informaatio-ohjausta.

Euroopan sosiaalinen malli ja avoin koordinaatio ovatkin sosiaalipolitiikan keskeisid kisitteita.

Sosiaalipolititkan ongelmat liittyvdt paitsi jdsenvaltioiden asennoitumiseen, myds toimivalta-
kysymyksiin, muiden politiikka-alojen vilillisiin sosiaalipoliittisiin vaikutuksiin, yhteisdjen
tuomioistuimen tulkintakdytdntoon ja ei-sitovien oikeudellisten instrumenttien tosiasiallisiin
vaikutuksiin. Toimivaltakysymyksissd vastakkain asettuvat jisenvaltioiden itsendinen toimivalta ja
yhteison perusvapauksien ldhtokohtainen ensisijaisuus. Muista politiikka-aloista erityisesti yhteison
talous-polititkkka vaikuttaa laajasti my0s kansalliselle tasolle ja sitd kautta kansalliseen
sosiaalipolitiikkaan. Talouspolitiikan ldhentymiskriteerit, vakaus- ja kasvusopimus sekd julkisen
talouden budjetti-tasapaino ja tiukka talouspolitiilkka vaikuttavat kansallisen finanssipolititkan
lilkkkumavaraan ja sitd kautta my0s sosiaaliturvan resurssiohjaukseen ja sosiaaliturvan

rahoitusmahdollisuuksiin®®.

208 Kari — Saari 2005 s. 21.
209 Vilimaki 2002 s. 113.
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Unionitason sosiaalipolitiikan véljat muotoilut aiheuttavat puolestaan sen, ettd yhteisdjen
tuomioistuin voi muokata sosiaalipolititkan sisdltod ja kehitystd omien ratkaisujensa kautta. Tama
vaikeuttaa sosiaalipolitiikan siséllon ja sen rajojen tdsméllistd mddrittelyd. Ei-sitovien
instrumenttien kayttd vastauksena toimivaltaongelmiin ja jdsenvaltioiden epédluuloihin on merkinnyt
puolestaan poliittisen sitoutumisen korostumista oikeudellisten velvoitteiden puuttuessa. Naméa
kaikki tekijit vaikuttavat oleellisesti myds kansallisen lainsdétdjédn toimivaltaan ja sen itsendiseen

harkintavaltaan.

Sosiaalipolititkka eroaa muista unionin politiikka-aloista muun muassa siind, ettd sithen liittyvda
toimivaltaa on jaettu monesti uudestaan ja toimivallan soveltamisaluetta on laajennettu ldhes
jokaisessa perussopimuksessa. Vaikka yksittdiset sosiaalipoliittisen toimivallan muutokset ovat
olleet vdhiisid, toimivallan kumulatiivinen muutos ja laajentuminen on kuitenkin ollut huomattava.
Kehitykselle on ollut ominaista myds se, ettd sisdisten toimivaltakysymysten sijaan on tullut jasen-
valtioiden ja unionin toimielinten vdlinen kamppailu asetusten, direktiivien ja muiden oikeudellisten

instrumenttien sisillosti. !

Koska ulkoapdin kansalliseen sosiaaliturvaan tulevat vaikutukset
koetaan useimmiten kielteisiksi, ovat kansalliset toimijat pyrkineet torjumaan ulkopuolista
vaikutusta myOs unionissa. Samalla on korostettu sosiaaliturvan pédédtoksenteon sdilyttdmista
kansallisella tasolla. Tédmin asennoitumisen vuoksi yhteisdtason péadtoksenteon myonteisid

vaikutuksia ei ole juuri pohdittu.”"'

Yhteisdjen tuomioistuimella on ollut tdrked asema sisdmarkkinoiden laajenemisessa. Se on
painottanut ratkaisuissaan liikkkuvuuden perusvapauksia ja sisdmarkkinoiden kilpailupolitiikkaa

sosiaaliturvajirjestelmien kansallisen toimivallan kustannuksella.*'?

Vaikka EY-sopimuksessa
korostetaan kansallisten kdytdntdjen erojen huomioon ottamista, ovat ndma kdytdnnot jddneet usein
samassa artiklassa mainitun yhteison talouden kilpailukyvyn siilyttdmisen jalkoihin. Kansalliset

kiytanndt saavatkin merkitysté ldhinna silloin, kun ne eivét haittaa sisimarkkinoiden toimintaa.

Yhteisdjen tuomioistuimella voi olla muita unionin toimielimid tuntuvampi vaikutus kansalliseen
sosiaalipolitiikkaan. Sen ratkaisuissa ovat usein vastakkain sosiaalipolitiikan pehmeéd ohjaus ja
vapaata kilpailua tukeva kova lainsdddantd. Tuomioistuimen tdhédnastista toimintaa voidaan
kritisoida siitd, ettd se on mitdtdinyt ratkaisuillaan kansallista sosiaalipolitiikkaa vapaan kilpailun

periaatteilla.””® Yhteisdjen tuomioistuin voi kuitenkin jatkossakin madritelld, kuinka markkinat ja

210 Saari 2003 s. 87, 89, 92.
U1 yiliméki 2002 s. 105.

212 Kari — Saari 2005 s. 12.
213 pakaslahti 2001 s. 61-62.
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sosiaali-polititkka sovitetaan yhteen instituutioiden tasolla. Sen tulkinnoista riippuu, tapahtuuko
kehitys sisimarkkinoiden ja kilpailulainsdddédnnon vai jisenvaltioiden sosiaali- ja terveyspolitiikan
ehdoilla. Kaikissa tapauksissa yhteisdjen tuomioistuin voi antaa padtoksid, jotka eivdt ole

kansallisten intressien mukaisia.>'*

Sosiaalipolititkan tiukasta harmonisointitavoitteesta on luovuttu jdsenvaltioiden jérjestelmien
institutionaalisten erojen ja jasenvaltioiden vastustuksen vuoksi. Sosiaaliturvan tavoitteita ja niiden
lahentdmistd sekd sosiaaliavun kattavuutta koskevat ei-sitovat ldhentymistavat ovat nidin ollen
avanneet tietd unionitason pehmedmmille ohjaukselle.’’> Suomen puheenjohtajakaudella vuoden
1999 lopulla sosiaalipolitiikassa aloitettiin niin sanotun avoimen koordinaation menetelmén
soveltaminen. Menetelmd liittyi Lissabonissa sovittuun strategiaan ja sithen kytkeytyvéédn
sosiaalisen suojelun jirjestelmien seurantaan. Avoimen koordinaation menetelmd on kehittynyt
muutamassa  vuodessa  merkittdviksi  jdsenvaltioiden  sosiaaliturvajdrjestelmiin  sekd
sosiaalipolitiikkaan puuttuvaksi toimintatavaksi. Sen puitteissa ei tehdd jdsenmaita vélittomésti
sitovaa lainsdiddntod, mutta sen poliittinen vaikutus on kuitenkin merkittivd.*'® Avoimen
koordinaation menetelméssd unionille asetetaan yhteisid ohjeellisia tavoitteita, jotka jasenvaltiot
muokkaavat kansallisiksi tavoitteiksi ja toiminta-ohjelmiksi huomioiden valtioiden ja alueiden erot.
Menetelmédn sisdlld suoritetaan myds vertailua sekd laadullista ja madréllistd arviointia. Kehitysté

seurataan ja arvioidaan puolestaan keskindisen oppimisen pohjalta.*'’

Avoimen koordinaation menetelmé on osoittanut sen, ettd yhteisistd sosiaalipoliittisista tavoitteista
on mahdollista pdédstd yhteisymmarrykseen. Tdméd johtuu osaltaan siitd, ettd suurimmat haasteet
ovat yhteisid kaikille jdsenvaltioille. Yhteiset tavoitteet, haasteet ja tietojenvaihto kaventavat
sosiaaliturvajirjestelmien eroja. Taméd lahentyminen ei kuitenkaan tapahdu yhteisdtason paitoksilla
vaan kansallisten ratkaisujen kautta. Ndin sosiaaliturvajirjestelmét ldhentyvét, mutta eivat

. . 218
harmonisoidu.

Valtiotieteen tohtori Johannes Pakaslahti on arvioinut osuvasti yhteisokehitykselle ominaista spill
over -logiikkaa, jossa jo kertaalleen hylatty kdytdntd ja menetelmd nousevat uudelleen esiin muussa
yhteydessd. Talloin tuloksena saattavat olla my0s aiempaa laajemmat prosessit ja vaikutukset.

Mikéli jotkut uudet prosessit eivit siis saa kannatusta juuri tdlli hetkelld, niihin voidaan tarttua

214 Saari 2003 s. 22.

215 pakaslahti 2001 s. 52.

216 Kari — Saari 2005 s. 12.

27 Vilimaki 2002 s. 55.

218 vilimaki 2002 s. 110, 113.
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uudestaan otollisemmassa tilanteessa.’'’

Téllaista logiikkaa on 10ydettdvissé my0s unionin
sosiaalipolitiikan kehityksestd. Jasenvaltioiden vastustus on rajoittanut toimivallan siirtoa ja sitovan
yhteisolainsdddédnnon sisdltod. Jasenvaltioiden on kuitenkin ollut mahdollista hyvéksyd asioiden
kehittdminen ei-sitovilla instrumenteilla. Télld tavoin viimekdtinen toimivalta on pysynyt ainakin
ndenndisesti kansallisella tasolla. Ei-sitovien toimien poliittinen velvoite saattaa kuitenkin sitoa
jasenvaltioita tiukastikin yhteisiin tavoitteisiin ja kehityssuunnitelmiin. Poliittisten tavoitteiden
saavuttaminen edellyttdd usein myds sitd, ettd jésenvaltiot muokkaavat omaa lainsdddéntddén.

Vaikka lainsddddnnon muokkaaminen ei tapahdu téssd tapauksessa direktiivien taytdntdonpanona,

sen kdynnistdd kuitenkin ylikansallisen tason toiminta.

Avoimen koordinaation menetelmén kdyttoon on suhtauduttu Suomessa varauksellisesti.
Varauksellista suhtautumista on perusteltu erityisesti toimivallan ndkokulmasta. Avoimesta
koordinaatiosta ei ole haluttu vaihtoehtoa vakiintuneelle normipohjaiselle etenemistavalle. Toisaalta
on korostettu myos sitd, ettd kansalliseen toimivaltaan péddosin kuuluvilla aloilla on viltettdva
velvoittavuudeltaan sddddsvaltaa ldhentyvan koordinaation syntymistd. Avoimen koordinaation
soveltamiselta tulisi valtioneuvoston ndkemyksen mukaan edellyttdd selkedd, konkreettista ja
unionin padmaiiriin sisdltyvdd tavoitetta. Avoimen koordinaatiomenetelmin kéytoltd edellytetddan
lisdksi, ettd se on toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden mukaista. Avoimen koordinaation
kayttd ei saa myOskddn muuttaa tosiasiallisesti unionin toimielinten vilisid suhteita. Valtioneuvosto
on korostanut my6s eduskunnan aseman turvaamista avoimeen koordinaatioon liittyvien asioiden

kansallisessa valmistelussa.>2°

Ulkoasiainvaliokunta on ilmaissut suhtautuvansa l4dht6kohtaisen varauksellisesti avoimen
koordinaation kéyton laajentamiseen yhteison toiminnassa. Valiokunta ndkee menetelmidn
ongelmina muun muassa sen, ettd se hdmértidd toimivaltasuhteita sekd unionin toimielinten ettd
jasenvaltioiden ja unionin vélilld. Menetelmén kdyttd voi johtaa valiokunnan nikemyksen mukaan
paitsi komission toimivallan korostumiseen, myds pyrkimyksiin laajentaa unionin toimivaltaa.”*'
Perustuslakivaliokunta on luonnehtinut avoimen koordinaation menetelmidd unionin ja
jasenvaltioiden poliittisen yhteistyon vilineeksi, jonka sisdltd on vield jisentymiton. Valiokunta on
kuitenkin huomauttanut, ettd menetelmidn soveltamisella on merkittivdd tosiasiallista

ohjausvaikutusta, vaikka menetelmin puitteissa ei annetakaan muodollisesti sitovaa sidntelyd.**

219 pakaslahti 2001 s. 57.
220°F 20/2002.
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Avoimen koordinaation menetelmélld toteutettavat asiat ovat péadsddntOisesti sellaisia muita
Euroopan unionissa valmisteltavia asioita, jotka kuuluvat perustuslain 97 §:n mukaan eduskunnan
tietojensaantioikeuteen.  Perustuslakivaliokunta on kuitenkin edellyttinyt, ettd avoimen
koordinaation menettelyssd késiteltdvid asioita on pidettdvd perustuslain 96 §:ssd tarkoitettuina
ehdotuksina Euroopan unionissa péétettdviksi muiksi toimiksi, jos asiat ovat riittdvin
jasentyneiti**’. Tdmd tulkinta turvaa eduskunnan vaikutusmahdollisuuksia sisallo1tdin merkittivissa

kysymyksissa.

Paitdos avoimeen koordinaatioon siirtymisestd jollain uudella politiikka-alalla edellyttdd jasen-
valtioiden yksimielisyyttd. Tédlloin menettelyd vastustava jasenvaltio voi estdd yksin menettelyyn
siirtymisen. Suomi ei kuitenkaan ole halunnut estdd ainoana jdsenvaltiona menetelmén
kayttdonottoa, vaan se on pyrkinyt sellaisiin linjauksiin, joilla koordinaatiota on voitu muokata

Suomen kannalta hyviksyttavimmiksi***,

5 PAATELMAT

Unionijdsenyyden vaikutus eduskunnan norminantokompetenssiin on perustavaa laatua oleva
valtiosddntdoikeudellinen ja julkisoikeudellinen kysymys. Kysymys liittyy paitsi kansaa edustavan
ja demokratiaa turvaavan toimielimen aseman muutokseen, myds tdmén toimielimen tdrkeimmain
valtaoikeuden siséllolliseen ja menettelylliseen muutokseen. Kysymyksen
valtiosddntdoikeudellisesta merkityksestd huolimatta eduskunnan norminantokompetenssin
muutosta ei ole juurikaan tarkasteltu yleiselld ja kattavalla tasolla. Tutkimuksissa on yleensd

keskitytty jonkin suppeamman erityisalan tarkasteluun.

Lainsaddéantovalta ja sen kdyttd on oikeuden ja politiikan monimutkainen yhdistelmd. Siksi se
tarjoaa tutkimusaiheita niin oikeuden kuin polititkankin tutkijoille. Valtiosddntdoikeudellisessa
tutkimuksessakin aihetta voidaan ldhestyd sekd oikeusdogmaattisesti etti oikeussosiologisesti
riippuen siitd, halutaanko padhuomio kohdistaa oikeudelliseen vai poliittiseen valtiosddntoon.
Vaikka tutkimus keskittyisi ndistd vain jompaankumpaan, on ndkokulmien eron ja merkityksen

ymmaértaminen kuitenkin olennaisen tdrkeda.

2 PeVL 23/2002 vp.
224 £ 20/2002.
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Suomen hakiessa Euroopan unionin jésenyytta esitettiin erilaisia arvioita siitd, miten unionijisenyys
tulisi vaikuttamaan kansalliseen toimivaltaan ja kansallisten toimijoiden asemaan eri tilanteissa.
Arviot olivat osin realistisia, osin unionijdsenyyden vaikutuksia vidhéattelevid. Jasenyyden
vaikutukset jasenvaltion lainsdadéntd-, toimeenpano-, sopimuksenteko-, budjetti- ja tuomiovaltaan
arvioitiin ennen kaikkea sen hetkisistd lahtokohdista ja muiden jdsenvaltioiden kokemuksista késin.
Arvioissa oli kuitenkin mahdotonta ennustaa unionin tulevaa kehitystd, joka on muuttanut tai
muuttamassa unionia ja sen oikeudellista luonnetta merkittavastikin siitd, millainen se oli Suomen
jasenyysneuvotteluiden aikana. Kymmenvuotinen unionihistoria onkin tehnyt jdsenyyden
vaikutusten arvioinnin uudelleen ajankohtaiseksi. Tédssd tilanteessa arvioiden perustaksi 16ytyy jo

paljon konkreettista kaytantoa.

Unionijdsenyyden keskeisid valtiosddntooikeudellisia vaikutuksia ovat kansallisen suvereniteetin ja
vallanjaon muutokset. Valtion ulkoinen ja sisdinen tdysivaltaisuus ovat kaventuneet, ja on alettu
puhua jopa jaetusta suvereniteetista. Suomen perinteisesti dualistinen jérjestelmd on myds saanut
monistisia piirteitd ennen kaikkea unionioikeuden hierarkkisen ylemmainasteisuuden sekd suoran
sovellettavuuden ja vélittdmien vaikutusten muodossa. Vallanjaon muutos on puolestaan kiteytynyt
eduskunnan ja hallituksen vilisen toimivallanjaon muutokseen, jossa hallituksen toimivalta on

vahvistunut pddosin eduskunnan toimivallan kustannuksella.

Eduskunnan nékodkulmasta unionijdsenyyden keskeiset vaikutukset liittyvat
norminantokompetenssin  sisdllolliseen muutokseen ja toisaalta itse norminantomenettelyn
muutokseen. Kansallisen norminantomenettelyn rinnalle ja osin sen sijaan on tullut ylikansallinen
norminantomenettely, jolla on vaikutusta myos eduskunnan osallistumismahdollisuuksiin. Tahin
muutokseen on pyritty vastaamaan kansallisella tasolla luomalla jédrjestelma, joka takaa parhaalla
mahdollisella tavalla eduskunnalle laajat ja tehokkaat tiedonsaanti- ja osallistumisoikeudet.
Norminantokompetenssin sisdllollinen muutos kiteytyy puolestaan unionin ja jdsenvaltioiden
viliseen toimivallanjakoon seki yli-kansallisen lainsddddnnon jattamén kansallisen liikkumavaran
itsendisyyteen. Tahdn muutokseen vastaaminen on ollut vaikeampaa, silld seké toimivallanjako etté
kansallinen likkkumavara ovat epétdsmillisid ja muuttuvia sekd useimmiten myds

yksittdistapauksellisia kysymyksia.

Kansallisilla parlamenteilla ei ole oikeutta osallistua suoraan unionitason pédiatoksentekoon, vaan
niiden on kanavoitava vaikutuksensa kansallisen hallituksen kautta. Osallistumismahdollisuuksien
normatiivinen perusta on tdlloin kansallisessa valtiosddnndssd. Suomessa eduskunnan

osallistumismahdollisuudet on turvattu perustuslain tasolla. Jirjestelmdd voidaan luonnehtia
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toimivaksi. Perustuslaki turvaa ensinndkin eduskunnalle laajat ja kattavat tiedonsaantioikeudet, joita
voidaan pitdd osallistumisen vélttdméttomand edellytyksend. Kaikkien valiokuntien aktiivinen rooli
unioniasioiden kasittelyssd turvaa puolestaan kansanedustajien osallistumismahdollisuuksia ja
parhaan mahdollisen asiantuntemuksen hyddyntdmistd. Eduskunnalla on myds tarvittaessa

mahdollisuus tehokkaaseen hallituksen valvontaan.

Eduskunnan osallistumiseen liittyvit ongelmat eivét ole niinkdén oikeudellisia vaan ennen kaikkea
kaytantoon liittyvid. Valiokuntien suuret tydmaédrét, unioniasiakirjojen suuri lukumaiéré ja osittainen
vaikeaselkoisuus, aikataulujen yhteensovittamisongelmat, kansanedustajien kidytettdvissd olevat
resurssit sekd unioniasioiden teknisyys ja laaja-alaisuus ovat kaikki tekijoitd, jotka vaikeuttavat
eduskunnan tehokasta osallistumista. Koska ongelmat eivit liity valtiosddntdoikeudelliseen
sddntelyyn, ratkaisut ovat osittain eduskunnan omissa kédsissd. Jarjestelmidd voidaan kehittda
esimerkiksi siten, ettd eduskunta keskittyy péddasiassa vain erityisen merkittdviin unioniasioihin.
T&lloin rajallisia resursseja voidaan kohdentaa olennaisiin asioihin. Téllaisissa tilanteissa asioita
voidaan kisitelld entistdi enemmin myoOs tdysistunnossa, jolloin kaikki kansanedustajat voivat

osallistua keskusteluun samanaikaisesti.

Eduskunnan ja hallituksen keskindissuhteen muutoksessa vedotaan yleensd parlamentarismiin,
jonka perusta on perustuslaissa. Parlamentarismia ei tulisi kuitenkaan pitdd automaattina, joka
kuittaa” aina eduskunnan mahdollisuudet valvoa hallituksen toimintaa. Parlamentarismin tarkempi
tutkimus osoittaa, ettd samalla kun sen oikeudellinen merkitys on korostunut, sen keinojen kiyton
todennékdisyys on vidhentynyt. Taméd on ollut seurausta yleisestd poliittisesta kehityksestd ja
parlamentaaristen valvontakeinojen kdyttoon liittyvistd poliittisista rajoituksista. Vilikysymys ja
ehdotus epiluottamuslauseen antamisesta ovat kdytdnndssd oppositiopuolueiden vaikutuskeinoja ja
palvelevat paremmin opposition kuin hallituspuolueiden kansanedustajien intressejé.
Hallituspuolueiden kansanedustajien vapaata toimintaa rajoittaa ennen kaikkea heiddn
sitoutumisensa puolueen sisdiseen ryhméakuriin. Parlamentarismin kdytdnndn toteutus on ndin ollen
riippuvainen ldhinnd oikeudellisen valtiosddnndn ulkopuolisista tekijoistd. Siithen vaikuttavat paitsi
eduskunnan ja kansanedustajien oma aktiivisuus, myos eduskunnan puoluepoliittiset voimasuhteet,
hallituksen ja opposition keskindissuhteet sekd opposition vahvuus ja eduskunnan unionipolitiikan
yleinen linja. Nédiden tekijoiden vuoksi parlamentarismia voidaankin luonnehtia ennen kaikkea

mahdollisuudeksi.

Perustuslaissa turvatut eduskunnan osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet takaavat sen, etté

eduskunta voi osallistua Suomen kansalliseen kannanmuodostukseen. Talld tavoin eduskunta voi
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vaikuttaa epédsuorasti unionin neuvoston péidtdksentekoon. Tilanteissa, joissa pddtds edellyttdd
yksimielisyyttd neuvostossa ja hallituksen edustaja noudattaa eduskunnan ohjeellista kantaa,
eduskunnalla on mahdollisuus saada ndkemyksenséd ldpi neuvostossa. Tdtd oikeudellisesti vahvaa
vaikutusmahdollisuutta heikentéd kuitenkin jdsenvaltioiden tosiasiallinen kompromissihakuisuus ja
yksimielisyysvaatimuksen rajallinen kdyttdala. Méadrdenemmistopditoksenteon lisdksi eduskunnan
tosiasiallisia vaikutusmahdollisuuksia kaventaa myos yhteispadtosmenettelyn kdyton lisdédminen ja
sithen liittyvd Euroopan parlamentin valtaoikeuksien kasvu. Demokratian lisddminen unionitasolla
tapahtuu  ndin  ollen useimmiten kansallisten parlamenttien vaikutusmahdollisuuksien

kustannuksella.

Unionin ja jdsenvaltioiden véliselld toimivallanjaolla on merkitystd ennen kaikkea
norminantokompetenssin siséllollisen muutoksen tarkastelussa. Toimivallanjako maérittdd pitkéalti
sitd, missd médrin asioita voidaan sdddelld kansallisella tasolla. Mitd enemmin toimivaltaa siirtyy
ylikansalliselle tasolle, sitd kapeammaksi kansallinen ja samalla myds eduskunnan toimivalta kay.
Toimivaltakysymyksen ongelmallisuutta lisdd se, ettd se on unionikehityksestd riippuvainen

muuttuva madritelmd, jonka sisdltoon vaikuttaa myds yhteisdjen tuomioistuimen tulkintakéytanto.

Unionijdsenyys voi kaventaa puhtaasti kansallisen lainsddddnnon médrdd joko kokonaisella
politiikka-alalla tai jollain sen osa-alueella. Tima vaikuttaa myds eduskunnan itsendisen toimivallan
ja harkintavallan laajuuteen. Kilpailuoikeudessa séddntely tapahtuu péddasiassa yhteisotasolla, ja
kansallinen liikkumavara on hyvin rajallista. Sisdmarkkinat ja niihin liittyvd vapaa liikkuvuus
vaikuttavat puolestaan monelle oikeudenalalle, vaikka pddosa toimivallasta olisikin kansallisella
tasolla. Koska jdsenvaltiot eivdt saa estdd yhteison perusvapauksien toteutumista milldén
kansallisen lainsdddéntonsd osa-alueella, tulee vapaa liikkuvuus huomioida ldhes kaikessa
lainsdddéantotyossd. Kansallisella tasolla voidaan toimia tiettyjen rajojen sisdlld ja tiettyjen ehtojen

mukaisesti.

Eduskunnan itsendinen toimivalta on rajoitettua myds yhteisdlainsddddnnon tidytdntdonpanossa,
joka on toisaalta kansalliselle parlamentille kuuluva oikeus, toisaalta velvollisuus. Yhteison
asetusten osalta eduskunnan toimivalta rajoittuu pitkalti teknisluonteisiin
lainsdddantotoimenpiteisiin, silld asetukset eivét salli ldhtokohtaisesti niiden tdsmentdmistd tai
selittdmistd  kansallisessa  lainsddddnndssd.  Mahdolliset  tdydentdvdt  rangaistus-  tai
pakkokeinosddannokset sekd toimivaltaisesta viranomaisesta sddtdminenkin on madritelty ja

ohjeistettu pitkalti ylikansalliselta tasolta.
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Direktiivien tdytdntoonpanossa eduskunnan harkintavalta vaihtelee sen mukaan onko kyse
jasenvaltioiden lainsdddédntdjen tyhjentdvéstd harmonisoinnista vai minimitason maédrittelysta.
Jalkimmaisessd tapauksessa jdsenvaltio voi pitdd yllda my0s tiukempaa kansallista lainsdddantod,
kunhan se ei muodosta estettd vapaan liikkuvuuden toteutumiselle. Kansallista liikkumavaraa
madrittdd pitkdlti myos direktiivin tavoite, silld yleisluonteinen tavoite jéttdd ldhtokohtaisesti
enemmin liikkkumavaraa kuin tdsmaéllisesti muotoiltu tavoite. Toisaalta méadrdysten
yksityiskohtaisuus saattaa kaventaa kansallisen liikkkumavaran ldhes olemattomaksi, vaikka

direktiivin tavoite olisikin yleisluonteinen.

Direktiivien kdyton hyviksyttavyyttd perustellaan yleensd silld, ettd ne jittdvit kansallisen tason
harkintaan niiden toteuttamiseksi valittavat keinot. Jisenvaltion itsendinen toimivalta direktiivien
taytdntdonpanossa on  kuitenkin  varsin  rajoitettua.  Jdsenvaltioita  sitoo  ensinndkin
lojaliteettiperiaatteen mukainen velvollisuus toteuttaa kaikki tarvittavat toimenpiteet ja pidéttyd
vastaavasti haitallisista toimista. Jdsenvaltiotason tdytdntoOnpanolta edellytetddn liséksi
tehokkuutta, selkeyttd ja oikeusvarmuuden toteutumista. Tdmén lisdksi kansallisen lainsddddnnon
on vastattava direktiivid tdydellisesti, tdsméllisesti ja tarkasti. Nididen ehtojen vuoksi voi
perustellusti kysyd, miten itsendistd kansallinen tdytdntdGnpano voi tosiasiassa olla. Joissakin
tapauksissa ~ eduskunnalla ~ ei  ole aitoa  mahdollisuutta  vaikuttaa  kansallisen
taytdntdonpanolainsdddannon sisdltoon. Tai jos eduskunta kéyttadkin itsendistd harkintavaltaa, se

saatetaan tulkita yhteisdjen tuomioistuimessa jasenyysvelvoitteiden noudattamatta jéttdmiseksi.

Yhteisopilarin ulkopuolisilla aloilla on kéytdssd omat sddddsinstrumenttinsa. Koska toiminta on
luonteeltaan hallitustenvélistd yhteistyota ja pddtoksenteon padsddntond on yksimielisyys,
kansallisen toimivallan rajoitukset ovat vdhdisemmaét kuin yhteisopilarissa. Jasenvaltioilla on my0s
oikeudellinen mahdollisuus jittdytya yhteistyon ulkopuolelle. Oikeudellisten velvoitteiden
vahdisempi merkitys on kuitenkin korostanut poliittisten velvoitteiden ja sitoutumisen merkitysté.
Unionijdsenyyden vaikutusta ulko- ja turvallisuuspolitiikkkaan sekd poliisiyhteistyohon ja
oikeudelliseen yhteistyohon rikosasioissa ei siis voi vdhitelld. Niilld aloilla unionitason toimilla on

ollut my6s laaja-alaista vaikutusta, joka on ulottunut varsinaisen toimivallan ulkopuolellekin.

Integraatiokehitykselle ominainen spill over -pyrkimys ndkyy monissa unionin ja yhteisdjen
tuomioistuimen toimissa. Téllaisella toiminnalla on erityinen merkitys juuri kansallisten
parlamenttien kannalta, silld toimissa on kyse niiden itsendisen toimivallan kaventamisesta.
Téllainen tosiasiallisen toimivallan kaventumisen vaara liittyy my0s unionitasolla kdytettiviin ei-

sitoviin instrumentteihin ja jdsenvaltioiden informaatio-ohjaukseen. Ei-sitovia instrumentteja
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kiytetddn yleensd joko unionin puuttuvan toimivallan tapauksissa tai silloin, kun jdsenvaltiot

vastustavat sitovien oikeudellisten instrumenttien kayttoa.

Suositusten ja julistusten merkitys on ennen kaikkea poliittinen. Ne saattavat kuitenkin kiytdnnossa
ohjata pitkéllekin lainsddddnnon kehitystd ja luoda puitteita jisenvaltioiden toiminnalle. Vaikka
esimerkiksi sosiaalipolititkassa kdytettdvdlld avoimella koordinaatiolla ei harmonisoida jisen-
valtioiden lainsdddintdjd, on lainsdddéntojen yhdentdmispyrkimykselldkin  vaikutuksensa
kansallisen  lainsddtdjin  toimivaltaan.  Poliittinen  sitoutuminen erilaisiin  unionitason
toimenpideohjelmiin vaikuttaa puolestaan niihin toimiin, joilla kansallista lainsdddantdd pyritdin

kehittdmaan. Unionitason ohjelmat nédyttavit useissa tapauksissa suunnan kansalliselle kehitykselle.

Unionijdsenyyden vaikutukset eduskunnan norminantokompetenssiin ilmenevdt monessa eri
yhteydessd ja monella eri tavalla. Vaikutukset ovat ennen kaikkea kansallisen lainsdatdjan
toimivaltaa rajoittavia. Toimivallan rajoitus voi tarkoittaa joko toimivallan tiydellistd puuttumista,
sen osittaista kaventumista tai sen itsendisyyden viahentymistd. Niillakin aloilla, joilla toimivaltaa
on, se voi olla monin tavoin ehdollista. Kansallinen lainsdétdjd voi tdllaisessa tilanteessa toimia,
mutta toiminnan on tapahduttava tiettyjen ylikansallisella tasolla médriteltyjen ehtojen rajoissa.
Unionijésenyys luo ndin ollen puitteet kansallisen lainsditdjédn toiminnalle. Ndiden vaikutusten
lisdksi unionijdsenyys ohjaa myds lainsddddnnon kehitystd. Kansallisen lainsditdjén itsendinen
harkintavalta voi siis olla rajoitettua joissakin tilanteissa myds sen suhteen, miten kansallisen

lainsdddannon sisaltod kehitetddn.

Kansallisen tason mahdollisuudet vastata unionijdsenyyden vaikutuksiin ovat rajalliset.
Valtiosdénnon tasolla voidaan parhaimmassakin tapauksessa turvata vain eduskunnan osallistumis-
ja vaikutusmahdollisuudet unioniasioiden kansalliseen valmisteluun ja paitoksentekoon. Ongelmat
ilmenevit kuitenkin useimmiten ylikansallisella ja poliittisella tasolla, johon kansallisella
sadntelylld voidaan vaikuttaa vain rajallisesti. Nédin ollen eduskunnan aseman vahva oikeudellinen

turvaaminen ei takaa automaattisesti sen vaikutusmahdollisuuksien tosiasiallista tehokkuutta.



