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Valtioneuvoston selvitys komission valkoisesta

kirjasta " eurooppalainen hallintotapa"

Suurelle valiokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Suuri valiokunta on 12 péivana |okakuuta 2001
|&hettanyt valtioneuvoston selvityksen komis-
sion valkoisesta kirjasta "eurooppal ainen hallin-
totapa" (E 86/2001 vp) perustuslakivaliokunnal -
le mahdollisia toimenpiteita varten.

Asiantuntijat
Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

EU-asioiden valtiosihteeri Alec Aalto, valtio-
neuvoston kanslia

yksikon johtaja Jaana Jaéskel & nen, oikeusmi-
nisterio

professori Seppo Laakso

valtiotieteen tohtori, tutkimuspdallikko Teija
Tiilikainen.

Liséksi kirjallisen lausunnon on antanut
— professori Matti Wiberg.

VALTIONEUVOSTON SELVITYS

Ehdotus

Komissio antoi 25.7.2001 valkoisen Kkirjan
Eurooppalaisesta hallintotavasta (governance).
Siin& pohditaan, miten unioni kayttéa kansalais-
ten sille antamaa toimivaltaa ja miten téhan liit-
tyvia poliittisia prosesseja voitaisiin uudistaa
unionin politiikkojen johdonmukaistamiseksi ja
demokratisoimiseksi seké unionin viemiseksi &
hemmaéksi kansalaisia. Valkoiseen kirjaan sisdl-
tyvét uudistukset ovat ensi vaiheessa toteutetta-
vissa perustamissopimuksia muuttamatta. Val-
koinen kirja sisdltéd muutosehdotuksia neljalta
osa-alueelta: 1) tiiviimpi osallistuminen ja avoi-
muuden lisédminen, 2) padtoksenteon, saénte-
lyn ja toimeenpanon kehittdminen, 3) unionin
panos globaalitasollaja4) politiikkojen jatoimi-
elinten tarkistetut painopisteet.

E 86/2001 vp

Valtioneuvoston kanta

EU-ministerivaliokunnassa 5.10.2001 hyvéaksy-
tyn valtioneuvoston EU-sihteeriston muistion
mukaan Suomi pitéd ensiarvoisen téarkedna hy-
van eurooppalaisen hallinnon kehittdmista unio-
nin demokraattisen legitimiteetin vahvistami-
seksi.

Valkoisen kirjan pé&étavoitteena on yhteiso-
metodin vahvistaminen. Suomi pitéa térkeana
yhteisdmetodin kehittémista siten, etta lainsaa-
déntoprosessi olisi kokonaisuudessaan mahdol-
lisimman avoin jatehokasja etté sen lopputul ok-
senaolisi laadullisesti korkeatasoisialakeja. Ko-
mission saadosvalmistelun tulee perustua par-
haaseen asiantuntemukseen ja avoimeen asian-
osaisten kuulemiseen. Neuvoston ja parlamen-
tin paétoksentekoa on tehostettava varsinkin yh-
teispaétosmenettelyssd. Saadosten taytantoon-
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panossa komission ja jasenmaiden tehtévia on
selkeytettava uuden komitol ogiapédtoksen poh-
jalta. Unionin toimielinten on keskityttava pe-
rustehtdviensd hoitamiseen perussopimuksissa
maéériteltyjen toimivaltasuhteiden mukaisesti.
Tiiviimpaa osallistumista ja avoimuuden li-
séamista tarkoittavalla osa-alueella ovat komis-
sion ehdottamat hyvan hallinnon periaatteet pe-
rusteltuja: avoimuus, osallistuminen, vastuun
selkeys, tehokkuus ja johdonmukaisuus. Avoi-
muus on Suomen kannalta keskeinen poliittinen
tavoite. Naiden periaatteiden lisdksi Suomi ko-
rostaa kansalaisten oikeutta hyvaan hallintoon
siten kuin se on kirjattu EU:n perusoikeus-
asiakirjaan. Suomi kannattaa riippumattoman
Euroopan oikeusasiamiesinstituution vahvista-
mista. Y hteistoikeuden toimeenpanon valvon-
nan jasenvaltioissa katsotaan kuuluvan luonte-
vammin yhteison ja jasenval tioiden tuomioistui-
mille seké komissiolle. Suomi el pidéa perusteltu-
na Euroopan parlamentin vetoomusvaliokunnan
vahvempaa roolia tassa valvonnassa.
Padtoksenteon, sdantelyn ja toimeenpanon
kehittamisen osa-alueella Suomi pitéa térkeana
selkeyttda perussopimusten méardysten pohjalta
toimielinten roolia ja vastuuta lainsdadanto- ja
toimeenpanovallan kéyttgjina Lainsdadantopro-
sessia pitéd pyrkid nopeuttamaan. Suomen mie-
lestd toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteet

liittyvét 18heisesti hyvaén hallintoon. Lainsda-
danndn yksinkertai stamisohjelman laatiminen
on kannatettavaa. Taytantddnpanon osalta Suo-
mi suhtautuu avoimesti ns. kol mikantasopimus-
ten solmimiseen komission, jéasenvaltion kes-
kushallinnon jaalue- tai paikallishallinnon valil-
[& Suomi kannattaa periaatteessa siirtymista
joustavampiin puitesdadoksiin, joskin s8ados-
instrumentteja tulisi kéyttaa niiden alkuperéisen
luonteen mukaisesti.

Suomi yhtyy komission arvioon, etté unionin
on toimittava ai empaa johdonmukai semmin voi-
dakseen selkeyttda ulkoista rooliaan ja saavut-
taakseen parempia tuloksia ulkoisessa toimin-
nassaan. Tahéan tarkasteluun on liitettava unio-
nin toiminta monenvalisissa jarjestoissa. Y hte-
nédisen ja tehokkaan toiminnan avulla unionilla
on parhaat mahdollisuudet vaikuttaa globaalin
sdantelyn kehittdmiseen ja unionin kansalaisille
tarkeiden periaatteiden edistéamiseen.

Politiikkojen ja toimielinten tarkistettujen
pai nopi stei den osalta Suomi pitéatérkeéna unio-
taista suunnittelua. Suomi kannattaa monivuo-
tisten tydsuunnitelmien laatimista. Koordinaa-
tiota neuvoston eri kokoonpanojen vélilla on te-
hostettavajayleisten asioiden neuvoston koordi-
noivaa roolia on kehitettava Goteborgin paéatel-
mien pohjalta.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Komission valkoisessa kirjassa kasitelldan mo-
nia lagjoja unionin tulevaan kehitykseen liitty-
via kysymysryhmié. Perustusl akivaliokunta yh-
tyy EU-ministerivaliokunnan hyvaksymiin Suo-
men austaviin kantoihin. Valiokunta kiinnittda
téssa yhteydessa yksityiskohtai semmin huomio-
ta siihen EU-sihteeriston |aatiman muistion koh-

taan, jonka mukaan Suomi korostaa kansalaisen
oikeutta hyvaan hallintoon siten kuin se on kir-
jattuna EU:n perusoikeuskirjaan. Téata nakokul-
maa tarvitaan muistion mukaan téydentdamaan
valkoisessa kirjassa esitettyja pyrkimyksia hy-
véan hallintotavan kehittémiseen. Kannanotto on
valiokunnan mielesté oikeaan osunut.



Unionin hallinto-oikeuden alalla on yleisilla
oikeusperiaatteilla keskeinen merkitys, koska
Kirjoitettu yhteisboikeus ei sisélla yhtendista ja
kattavaa hallinto-oikeudellista sédnnostoa. Pe-
russopimuksiin kuuluu vain muutama hallinto-
oikeudellista merkitystéa saava yleinen méérays,
kuten EY:n perustamissopimuksen 12 artiklan
kansallisuuteen perustuvan syrjinnén Kkielto.
EU:n perusoikeuskirjan 41 artiklan maaraykset
oikeudesta hyvaan hallintoon® koskevat 51 ar-
tiklan perusteella unionin toimielimid ja my6s
jasenvaltioita ja niiden viranomaisia, kun ne so-
veltavat unionin oikeutta. Euroopan oikeusasia-
miehen laatima hyvan hallintotavan séanndsto
puolestaan koskee unionin toimielinten henki-
|0stoa seka sen ja yleison vélisia suhteita

Y hteison sekundéarioikeuden hallinto-oikeu-
delliset séénndstot voivat kohdistua unionin toi-
mielinten ohella jasenvaltioiden viranomaisiin
yhteistoikeuden toimeenpanossa. Toistaiseksi
sekund&érioikeuteen kuuluu vain muutama hal-
linto-oikeudellinen ylei ssdadds. Sellaista nimen-
omaista menettelysddnnostod, joka sitoo jésen-
valtioiden viranomaismenettelya yhteisooikeu-
den toimeenpanossa, on ldhinn& kilpailuoikeu-
dessa seka tullitoiminnan ja yhtei sen maatal ous-
politiikan séantelyssa. Lisaksi yleiset oikeuspe-
riaatteet sitovat jasenvaltioita ja niiden viran-
omaisia ghtei sooikeuden kansallisessa toimeen-
panossa.

Hallintotoimintaa yleisesti koskevat mate-
riaaliset oikeusperiaatteet, kuten yhdenvertai-
suus, suhteellisuus, oikeusvarmuus ja luotta-
muksensuoja, nojaavat yhteisdjen tuomioistuin-
ten ratkaisukdytéantoon. Hallinnollis-proses-
suaalisten tai menettelyllisten periaatteiden
osalta oikeuskaytantd ilmentéa pyrkimysta var-

EY:n ensimmaisen asteen tuomioistuin on tuoreessa
ratkai sussaan ensimmaisen kerran viitannut ratkaisun
tueksi perusoikeuskirjaan, nimenomaan sen 41 artik-
laan ja myos tehokkaita oikeussuojakeinoja koske-
vaan 47 artiklaan; ks. T-54/99 max.mobil
Telekommunikation Service GmbH v. komissio, tuo-
mio 30.1.2002, kohta 48 ja 57.

2 Ks. C-107/97 Max Rombi, Arkopharma ja Union
générale des consommateurs Que choisir, tuomio
18.5.2000, kohta 65
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mistaa hyvéan hallinnon takeet sekéturvatalaagja-
alainen jatehokas tuomioistuinkontrolli yhtei so-
oikeuden toimeenpanossa.

Hyvan hallinnon kasitteen ohella yhteiso-
oikeudessa kiinnitetddn huomiota menettelyn
oikeusvaltiollisiin takeisiin ja niihin kuuluviin
puolustautumisoikeuksiin. Niilla tarkoitetaan
yhteistoikeudessa kaikkia keinoja, joita asian-
omaisella on kaytettéavissddn puolustaessaan
oikeuksiaan ja etujaan julkista valtaa vastaan.
Velvoite ottaa puolustuksen oikeudet huomioon
on yhteisdoikeuden perusluonteinen oikeusperi-
aate. Hyvédan hallintoon ja puolustautumis-
oikeuksiin kuuluvat keskeiset periaatteet ovat
asianosaisen kuulemisvelvoite® ja siihen liittyva
asiakirjojen asianosaisjulkisuus®, paatoksen pe-
rusteluvelvollisuus® seka tehokkaan oikeustur-
van takeet. Hyvan hallinnon takeina on lisaksi®
kiinnitetty huomiota huolellisuusvelvoitteeseen
asian selvittamisessd, harkintavallan ja menette-
lyn vaarinkdyton kieltoon sekd vaatimukseen
asian viivytyksettomasta kasittelysta ja asian-
mukaisen menettelyn noudattamisesta péatok-
sen tiedoksiannossa samoin kuin neuvontavel-
vollisuuteen.

Jalkikateisen oikeusturvajérjestelméan [ahto-
kohtana unionissa on kansallisen oikeudenkayn-
timenettelyn autonomisuus. Y hteisdn oikeuteen
sisdltyy taldinkin vaatimus oikeusturvan saata-
vuudesta seka oikeusturvamenettelyn tehokkuu-
desta ja tasapuolisuudesta. Oikeusturvan saata-
vuudella tarkoitetaan jokaisen oikeutta saattaa
héanelle méaritellyn oikeuden tai velvollisuuden
sisalto riippumattoman lainkdyttdelimen ratkai s-
tavaksi sellaisessa menettelyssd, joka tayttda
asianmukaisen oikeudenk&ynnin vaatimukset.
Tama koskee myds jasenvaltioiden viranomais-

3 Ks. C-135/92 Fiskano v. Commission 1994, 1-2885 ja
T-260/94 Air Inter v. komissio 1997, 11-997.

4 Ks. C-310/93 BPB Industries ja British Gypsumv. ko-
missio 1995, 1-865.

5 Ks. C-166/95 Komissio v. Frédéric Daffix 1997, 1-983
ja C-70/95 Sodemare v. Regione Lombardia 1997, |-
3395.

6 Ks. T-183/97 Carla Micheli ym. v. komissio 1997, 11-
1473.
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ten paétoksia yhteisooikeuden toimeenpanoteh-
tavissd.’ Tehokkuusvaatimuksen mukaan kan-
salliset prosessisddnnokset eivét saatehda yhtei-
son oikeuteen vetoamista kayténndssa mahdot-
tomaksi tai suhteettoman vaikeaksi. Vastaavuus-
periaate puolestaan edellyttda, ettd jasenvaltion
prosessisaannét eivét saa olla yhteison oikeuden
turvaamien oikeuksien toteuttamisen osalta
epédedullisempia kuin tilanteissa, jotka koskevat
samankaltaisia jasenvaltion sisdiseen oikeuteen
perustuvia vaatimuksia.

Euroopan unionin hallinto-oikeus ei rakennu
téysin samojen periaatteiden varaan kuin jasen-
valtioiden kansalliset jérjestelmat. TAma johtuu
yhteistoikeuden asiallisen ulottuvuuden sidok-
sista perussopimuksissa méagriteltyihin tehtaviin
sekd yhteisboikeuden erityisista tavoitteista ja
yleisemminkin sen erityisluonteesta. Ranskalai-
sella hallinto-oikeudella oli alun alkaen térkea
merkitys yhteison piirissd, sittemmin saksalai-
nen hallinto-oikeus on noussut keskeiseen ase-
maan. Saksasta on omaksuttu muun muassa suh-
teellisuusperiaate ja luottamuksensuojaperiaate.
Brittildinen traditio puolestaan on antanut vai-
kutteita puolustautumisoikeuksia ja prosessuaa-
lisia seikkoja koskevien periaatteiden kehitte-
lyssa.

Tulevaisuutta gjatellen on térkeds, etta unio-
nin jasenvaltioissa hallinto-oikeus ei jakaudu
kahteen osaan: yhteisooikeudelliseen ja kansal-
liseen hallinto-oikeuteen. Y hteistoikeuden yh-
denmukaisen toimeenpanon turvaamiseksi on
perusteltua, ettd unionin hallinto-oikeuden kes-
keiset periaatteet kodifioidaan kirjoitetun nor-

7 Ks. 222/86 Unectef v. Heylens 1987, 4097.

miston muotoon. Kodifioinnin yhteydessa voi-
daan ratkaista toistaiseksi sdantelemattomia ja
avoimia hallinto-oikeudellisia kysymyksia, ku-
ten hallintopdétdsten vastavuoroinen tunnusta-
minen. Vastavuoroisen tunnustamisen periaate
kattaa nykyisin kaikkien neljan perusvapauden
alan, mutta selvé e esimerkiksi ole, missa me-
nettelyssa hallintopéétds tunnustetaan toisessa
jasenvaltiossa.

Y hteistoikeudellinen vaatimus yhtei sdoikeu-
den tehokkaasta ja yhdenmukai sesta toi meenpa-
nosta kaikissa jasenvaltioissa puoltaa hallinto-
oikeudellisen normiston kodificintia. Unionin
lagjentuminen viel@ voimistaa kodifiointitarvet-
ta. Perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan
Suomen on aiheellista harkita virallisen aloit-
teen tekemista hallinto-oikeudellisen normiston
kodifioimisesta. Tama on erityisen luontevaa,
koska hyvéan hallinnon takeet on Suomessa tur-
vattu perustuslaissa ja koska Suomi on ollut ak-
tiivisesti mukana unionin perusoikeuskirjan hy-
vaéd hallintoa koskevan 41 artiklan muotoile-
mi sessa samoin kuin avoimuutta koskevan sdan-
telyn kehittémisessa.

Lausunto

Lausuntonaan perustuslakivaliokunta kunnioit-
tavasti ilmoittaa,

ettd valiokunta sindnsd yhtyy asiassa
valtioneuvoston kantaan ja

ettd valiokunta ehdottaa harkittavaksi
virallisen aloitteen tekemistd unionin
hallinto-oikeudellisen normiston kodi-
fioimisesta.
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Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
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Valiokunnan sihteeriné on toiminut

valiokuntaneuvos Jarmo Vuorinen.

Jouni Lehtimaki /kok
Pekka Nousiainen /kesk
Heli Paasio /sd

Osmo Puhakka /kesk
Pekka Ravi /kok
Markku Rossi /kesk
Ilkka Taipale /sd.
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