SUUREN VALIOKUNNAN LAUSUNTO

5/2002 vp

SuVL 5/2002 vp — E 66/2002 vp

Valtioneuvoston selvitys toimivallanjaosta Eu-

roopan unionin ja jisenvaltioiden vililla

Valtioneuvostolle

JOHDANTO

Vireilletulo

Valtioneuvosto on 14 paivana kesdkuuta 2002
|hettanyt suurelle valiokunnalle perustuslain
97 8:n mukaisen selvityksen toimivallanjaosta
Euroopan unionin ja jasenvaltioiden vélilla (E
66/2002 vp). Suuri valiokunta on 14 péivana ke-
sdkuuta 2002 |ahettanyt selvityksen lausunnon
antamista varten perustuslakivaliokunnalleja ul-
koasiainvaliokunnalle. Ulkoasiainvaliokunta on
antanut asiasta lausunnon 1 péivana lokakuuta
2002 (UaVL 4/2002 vp), perustuslakivaliokunta
18 péivana lokakuuta 2002 (PeVL 38/2002 vp).

Jaostovalmistelu

Asiaon valmisteltu EU:n tulevai suutta kasittel e-
Vassa jaostossa.

Asiantuntijat

Suuren valiokunnan EU:n tulevaisuutta kasitte-

levassa jaostossa ovat olleet kuultavina

- EU-asioiden alivaltiosihteeri Antti Peltomaki
janeuvottelevavirkamies Petri Helander, val-
tioneuvoston kanslia

- yksikon paallikké Risto Piipponen, ulko-
asiainministerio

- lainsédadanténeuvos Joni Heliskoski, oikeus-
ministeri6

- professori Esko Antola

- valtiotieteen tohtori, tutkimuspaallikko Teija
Tiilikainen.

VALTIONEUVOSTON SELVITYS

Valtioneuvoston selvitys on vastaus suuren va-
liokunnan Euroopan unionin tulevaisuussel onte-
koa koskevassa lausunnossaan (SuVL 4/2001
vp) esittdmaan pyyntdon saada valtioneuvoston
kanta ja arvio siitd, onko nykyinen toimivallan-
jako yhteison ja jasenvaltioiden vélilla tarkoi-
tuksenmukainen ja toimiva. Toimivallanjako on
selvityksen mukaan myds unionin tulevaisuus-
keskustel un keskeisimpia kysymyksié, jota kasi-
tell&an Euroopan unionin tulevaisuutta kasittel e-
véassa | agjassa valmistel ukunnassa eli konventis-

E 66/2002 vp

sa. Konventti on kuitenkin toistaiseksi keskitty-
nyt suuriin linjauksiin ja periaatteisiin, toimival-
lanjaon yksityiskohtiaei juuri ole viela kasitelty.

Selvitys el suoraan kerro valtioneuvoston pe-
riaatekantaa siihen, tulisiko ja mihin suuntaan
toimivallanjakoa uudistaa. Siitd on kylla valilli-
sesti luettavissa, ettd nykyista toimivallanjakoa
pidetéan padosin oikeana. Selvityksestd kay ilmi
my®s, ettd valtioneuvosto ei pida kovin merkit-
tavia muutoksia realistisina. Selvityksessa mm.
korostetaan, ettei toimivallanjakoa léhdeta uu-
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distamaan "puhtaalta pdydaltd". Nykyisen toimi-
vallanjaon todetaan perustuvan historian kulues-
sa syntyneisiin poliittisiin  kompromisseihin
sekd EY -tuomioi stuimen oikeuskaytannon kaut-
ta muodostuneeseen yhteisdoikeuteen. Kovin
pitkélle menevien ja lagja-alaisten uudistusten
hyvéksymisen arvellaan voivan olla vaikeaa
kansallisissa parlamenteissa seké& kansanéénes-
tyksissa.

Selvitys jakautuu aineellisen ja muodollisen
toimivallanjaon tarkasteluun. Aineellinen toimi-
vallanjako esitetddn politiikka-alakohtaisesti,
joiden osalta selvitys perustuu ao. ministeridilta
saatuihin lausuntoihin. Ministeri6t eivét ole ndh-
neet kovin suuria tarpeita muuttaa toimivallan
kuitenkin tarvetta joidenkin toimivaltamaarays-
ten selventamiseen ja tarkentamiseen. Myds po-
litiikan instrumentteihin ja paatoksentekomenet-
telyihin seka toimielinten véliseen tasapainoon
on kiinnitetty huomiota.

Muodollisen toimivallanjaon osalta selvitys
keskittyy toimivaltajaon systematisointiin ja
toissijai suusperiaatteen valvontaan. Selvityksen
mukaan unionin ja jasenvaltioiden toimivallan-
jakoa tarkennettaessa olisi pyrittéva |6ytamaan
tarkoituksenmukainen tasapaino toimivallan-
jaon tarkkarajaisuutta ja joustavuutta koskevien
vaatimusten valilla Toimivallanjaon tarkenta-
minen voitaisiin toteuttaa kahdella toisiaan tay-
dentavéllatavalla: a) selkiyttamélla ja systema-
tisoimalla perussopimusten nykyisia politiikka-

alakohtaisia méadrayksia seka b) sisdlyttamalla
sopimuksiin unionin ja jasenvaltioiden valisen
toimivallanjaon luonnetta koskevia yleisia maa-
rayksid, jotka koskisivat unionin toimivallan eri
tyyppejd, toimivallan kayttamisessa sovelletta-
via oikeudellisia vélineita ja menettelyja seka
toimivallan kayttoa koskevia periaatteita. Unio-
nin toimivaltatyypit voitaisiin selvityksen mu-
kaan ryhmitell& esimerkiksi unionin yksinomai-
seen toimivaltaan, unionin ja jasenvaltioiden
jaettuun toimivaltaan seka unionin tdydent&
véaan toimivaltaan.

Valtioneuvoston selvityksen mukaan toissi-
jaisuusperiaatetta on vahvistettava ensisijai sesti
ennakollisena poliittisena valvontana. Se voitai-
siin toteuttaa esimerkiksi kytkemalla kansalliset
parlamentit osaksi unionin paatoksentekojarjes-
telmaa kuulemis- ja lausuntomenettelyja kehit-
tamalla. Myos erilaisia kansallisten parlament-
tien ja unionin toimielinten valisia seka kansal-
listen parlamenttien keskinaisia yhtei stydomuoto-
ja tulee selvityksen mukaan voida pohtia avoi-
mesti.

Selvityksen mukaan toimivallanjakoon valil-
lisesti liittyvia kysymyksia ovat my6s paatok-
senteossa kaytettavat menettelytavat, neuvoston
paatoksentekosdannot ja kaytettdvat sdados
instrumentit ja niiden luonne seké jasenvaltioi-
den vélinen tiiviimpi yhteisty® eli joustavuus.
Unionin toimivallan tehokkaaseen kayttoon liit-
tyy selvityksen mukaan myds yhteison resurs-
sien tarkoituksenmukainen kohdentaminen.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Aineellinen toimivallanjako

Suuri valiokunta katsoo, etté selvitys antaa var-
sin hyvan ja havainnollisen yleiskuvan toimi-
vallanjaosta ja sen kehittdmistarpeista eri poli-
tiikka-aloilla. Valiokunta ei pyri tassa lausun-
nossa ottamaan yksityiskohtaisesti kantaa toimi-
vallanjakoon kaikilla selvityksessa esitetyilla
aineellisen toimivallan alueilla. Valiokunta yh-
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tyy ulkoasiainvaliokunnan lausuntoon (UaVL
4/2002 vp), jonka mukaan on térkeata, ettd edus-
kunnalla on valmistelukunnan tyén edetessa
mahdollisuus ottaa yksityiskohtaisemmin kan-
taa toimivallan jakoa koskeviin periaatteisiin ja
konkreettisiin ehdotuksiin. Suuri valiokunta
edellyttad, ettad tulevissa selvityksissa analysoi-
daan tarkemmin myds mm. eri politiikka-alojen
padtoksenteossa kaytettéavia menettelytapoja ja
padtoksentekosdanttja seka saadodsi nstrumentte-
ja. Varsinaisen toimivallanjaon ohella ndma ky-



symykset ovat merkityksellisia kansallisten vai-
kutusmahdollisuuksien kannalta.

Unionin ulkosuhdetoiminnan osalta suuri va-
liokunta viittaa ulkoasiainvaliokunnan lausun-
toon (UaVL 4/2002 vp). Euroryhmaa koskevilta
osin valiokunta viittaa asiasta aiemmin téna
vuonna antamaansa lausuntoon (SuVL 4/2002
vp). Valiokunta pitédé harkinnan arvoisena myos
konventissa esitettyd nékdkantaa, ettd unionin
lagjentuminen useilla euroalueeseen kuulumat-
tomilla mailla saattaa antaa aiheen harkita euro-
ryhman asemaa uudelleen.

Muodollinen toimivallanjako

Valiokunta yhtyy selvitykseen siing, etta unio-
nin ja jasenvaltioiden toimivallanjakoa tarken-
nettaessa olisi pyrittéava ldytamaan tarkoituksen-
mukainen tasapaino toimivallanjaon tarkka-
rgjaisuutta ja joustavuutta koskevien vaatimus-
tenvalilla Valiokunta suhtautuu edelleen kriitti-
sesti yksityiskohtaisen toimivaltaluettelon sisél-
lyttdmiseen perussopimukseen. Olennaista on,
ettda toimivallanjako tulee saada nykyista sel-
kedmmaksi ja ymmérrettdvammaksi (ks. myos
SuVL 4/2001 vp). Tavoitteena tulee olla, etta
kansal aiset pystyisivét perussopimusta lukemal-
la ymméartémaan ainakin unionin toimivallan-
jaon periaatteet ja padpiirteet.

Valiokunta pitdd hyvana selvityksessa esitet-
tyd mallia, jonka mukaan toimivallanjaon
tarkentaminen voitaisiin toteuttaa yhtaadlta sel-
kiyttdmalla ja systematisoimalla perussopi mus-
ten nykyisia politiikka-alakohtaisia méaérayksia
sekd toisaalta sisdllyttdamalla sopimuksiin unio-
nin ja jasenvaltioiden vélisen toimivallanjaon
luonnetta koskevia yleisia maaréyksia. Ne kos-
kisivat unionin toimivallan eri tyyppeja, toimi-
vallan kayttémisessa sovellettavia oikeudellisia
vélineita ja menettelyja seka toimivallan kayt-
t6a ohjaavia periaatteita. Samoin valiokunta pi-
té&a hyvana lahtokohtana selvityksessa esitettya
jaottelua, jonka mukaan unionin toimivaltatyy-
pit voitaisiin ryhmitell& unionin yksinomaiseen
toimivaltaan, unionin ja jasenvaltioiden jaet-
tuun toi mivaltaan sek& unionin tédydentévéaan toi-
mivaltaan.
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Toimivallanjakoa selkeytettdessd on koko
gjan pidettéava mielessa perus dhtdkohta: unio-
nin toimivallan on joka tapauksessa jatkossakin
pysyttavarajoitettunaerityistoimivaltana. Yleis-
toimivallan tulee sdilya jasenvaltioilla, joille
kuuluu kaikki se toimivalta, jota ei ole siirretty
unionille. Jasenvaltioiden toimivaltaa ei tule sen
tarkemmin méaritell& perussopi muksessa.

Valiokunta pitéd myos térkedna, ettei unionin
tasolla puututa jasenvaltioiden siséiseen toimi-
vallanjakoon (SuVL 4/2001 vp). Avoimen koor-
dinaatiomenetel mén osaltavaliokuntaviittaa sii-
t& ailemmin té&n& vuonna antamaansa lausumaan
(SuVvP 28/2002 vp, 19 § sekéd UaVL 2/2002vpja
PeVL 23/2002 vp). Avointa koordinaatiomene-
telmaa tulisi pitéd oikeudellisena vélineena eika
toimivallanjakoperusteena.

Unionin valttamattéman joustavuuden séilyt-
taminen saattaa edellyttad, ettd perussopimuk-
seen sisdllytetddn tulevaisuudessakin EY -sopi-
muksen 308 artiklan kaltainen poikkeusmaarays
(SuvL 4/2001 vp). Suuri valiokunta korostaa,
etta tallaisen maérdyksen kayton tulee tulevai-
lee voida kayttda vain yksittaistapauksiin ja sen
kayttoa tulee sitoa tiukoin perussopimuksessa
méaaratyin soveltamisedellytyksin. Kansallisten
parlamenttien vai kutusmahdollisuudet tulee tur-
vata. Poikkeusmaaraysta el tule kayttéa edella
mainitun perusldhtékohdan kiertdmiseen, so.
unionin toimivallan laajentamiseen kansallisten
parlamenttien ratifiointioikeudet tarkoitukselli-
sesti syrjayttaen.

Valiokunta painottaa, etta perussopi muksesta
tulisi varsinaisen toimivallanjaon liséksi sel-
keasti ilmetd myds kullakin politiikka-alalla
kaytettavissa olevat lainsdadanté- ja muut in-
strumentit seké paéatoksentekotavat ja lainséa-
dantomenettelyt. Valiokunta viittaa perustusla-
kivaliokunnan lausuntoon (PeVL 38/2002 vp),
jonka mukaan toimivallanjaon erés erityisul ottu-
vuus on unionin toimivallan sitovuuden aste.
Séédoksen luonteen valinnalla on vaikutusta
kansalliseen liikkumavaraan toimeenpanovai-
heessa. Valiokunta yhtyy perustuslakivaliokun-
nan kantaan, jonka mukaan on syyta kiinnittaa
huomiota siihen, tulisiko perussopimuksessa
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pyrkia méaérittelemadn myds se, miten sitovia
instrumentteja eri aloilla tulee kayttéa.
Selvityksen mukaan valtioneuvosto on vasta
selvittdméssa kantaansa sen suhteen, tulisiko pe-
russopimukseen sisdllyttdd myds maadrayksia
erdista unionin ja jasenvaltioiden toimivallan
kayttoa rajoittavista tal velvoittavista periaat-
teista. Perustuslakivaliokunta pitda lausunnos-
saan (PeVL 38/2002 vp) aiheellisena, ettd perus-
sopimukseen siséllytetdan madrayksia tallaisis-
ta periaatteista, jotka rajoittavat unionin ja ja-
senvaltioiden toimivallan kayttoa. Téallaisiaperi-
aatteita voivat olla esimerkiksi kestdva kehitys
ja kansanterveyden suojelu. Samoin Euroopan
unionin perusoi keuskirjan mukaiset perusoikeu-
det tulee perustuslakivaliokunnan lausunnon
mukaan tehda perussopi muksessa oikeudel li ses-
ti sitoviksi, jolloin ne muodostuvat toimivallan
kayton oikeudellisiksi ragjoituksiksi. Suuri valio-
kunta pitéd perustuslakivaliokunnan kantaa pe-
rusteltuna. Valiokunta huomauttaa kuitenkin,
etta on syyta selvittdd, ettei po. maaraysten si-
sdllyttdminen perussopimukseen johda odotta-
mattomiin oikeusvaikutuksiin, esimerkiksi toi-
mivallan implisiittiseen siirtymiseen unionille.

Toissijaisuusperiaatteen valvonta

Suuri valiokunta yhtyy valtioneuvoston néke-
mykseen siitd, ettd jokainen unionin lain-
saadantdmenettelyyn osallistuva toimielin on
vastuussa myads toissijai suus- ja suhteel li suuspe-
riaatteiden toteutumisesta. Samoin valiokunta
yhtyy siihen, etté erityisesti toissijai suusperiaat-
teen toteutumisen valvontaa on tehostettava.
Toissijaisuusperiaatteen toteutumisen valvonta
el saa muodostua olennaiseksi esteeksi unionin
tehokkaalle paéttksenteolle. Toisaalta toissijai-
suusperiaatteen rikkomistapauksiin on voitava
puuttua tehokkaasti. Myos téssda on pyrittava
|0ytdmaan tasapainoinen ratkaisu, joka turvaa
samanaikaisesti seka unionin mahdollisimman
tehokkaan péadttksenteon etta toissijai suusperi-
aatteen mahdollisimman tehokkaan valvonnan.
Valiokunta katsoo, etta toissijaisuusperiaat-
teen valvonnan on tulevaisuudessakin oltava
seka poliittista ettd oikeudellista. Toissijaisuus-

periaatteen luonteen vuoksi painopisteen tulee
olla ennakollisessa poliittisessa valvonnassa.
Valiokunta suhtautuu avoimesti poliittisen val-
vonnan kaytdnnén muotojen jarjestamiseen ja
katsoo, ettd kansallisilla parlamenteilla tulee
ollasiindtérkearooli.

Uuden pysyvan toimielimen perustaminen
valvontaa suorittamaan ei vaikuta perustellulta,
mutta kansallisten parlamenttien véalista yhteis-
tyota tulee muutoin lisdtd. Kansalisten parla-
menttien tulee valvoa toissijaisuusperiaatteen
toteutumista paitsi yleisesti unionin toimielimis-
s& myds valvomalla omien hallitustensa toimia
neuvostossa. Valiokunta el yhdy siihen selvityk-
sessa esitettyyn nékemykseen, ettd ennakollisen
poliittisen valvonnan tulisi gjoittua séaddsval-
mistelun alkuvaiheeseen. Valiokunnan néke-
myksen mukaan toissijai suusperiaatteen toteutu-
mista on voitava valvoa koko lainséadantdpro-
sessin gjan.

Valiokunta suhtautuu avoimesti myds toissi-
jaisuusperiaatteen  oikeudellisen jalkikéateis-
valvonnan kehittamiseen. Oikeudellinen jalki-
kéteisvalvontaei ole tdhdn mennessa ollut erityi-
sen tehokasta. Keinoja sen tehostamiseen saat-
taisivat olla esimerkiksi konventissa esilla ol-
leet ehdotukset toissijai suusperiaatteen tarkem-
masta maarittelysta seka komission velvollisuu-
desta perustella lainséadantdesityksensa yksi-
tyiskohtai semmin toissijaisuuden kannalta. Em.
muutokset saattaisivat antaa EY-tuomiois-
tuimelle silta téhan saakka puuttuneita valineita
toissijaisuusperiaatteen toteutumisen tehokkaa-
seen valvontaan.

Konventissa esille tulleita asioita

Konventin puheenjohtgjisto on 28.10.2002 jaka-
nut konventille luonnoksen perustuslaillisen so-
pimuksen rungoksi, jota on késitelty konventis-
sa kahteen otteeseen. Puheenjohtajiston [uon-
nokseen siséltyy useita perustavaa laatua olevia
asioita, mm. ehdotukset Euroopan kansojen
kongressista sek& unionin presidentista, joihin
kumpaankin valiokunta suhtautuu &htokohtai-
sesti kielteisesti. Valiokunta pitda valttaméatto-
mana, etté valtioneuvosto toimittaa eduskunnal -



le pikaisesti selvityksia téllaisista konventissa
esille tulevista olennaisista asioista, jotta edus-
kunta voi osallistua kannanmuodostukseen riit-
tévan aikaisessa vaiheessa.

Lausunto

Lausuntonaan suuri valiokunta kunnioittavasti
ilmoittaa,

ettd valiokunta yhtyy edelld mainituin
tarkennuksin valtioneuvoston kantaan

ja

Helsingissa 15 péivana marraskuuta 2002
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ettd valiokunta edellyttid, ettd valtio-
neuvosto toimittaa eduskunnalle mah-
dollisimman pian perustuslain 97 §:n
mukaisesti yksityiskohtaisempia selvi-
tyksid konventissa esille tulevista kan-
nanmuodostusta edellyttdvistd asioista.

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj. Esko Aho /kesk

vpj. Kimmo Kiljunen /sd
Kirsi Piha/kok

jés.  Eero Akaan-Penttil&a /kok
Maria Kaisa Aula/kesk
TuijaBrax /vihr
Mikko Elo /sd
Tuula Haatainen /sd
Jyri Hakamies /kok
Jouko Jaaskelanen /kd
Anneli Jadtteenmaki /kesk
Riitta Korhonen /kok
Kalervo Kummola /kok

Valiokunnan sihteerin& on toiminut

valiokuntaneuvos Helena Tuuri.

Pekka Kuosmanen /kok
Johannes L eppéanen /kesk
Leena Luhtanen /sd
Hakan Nordman /r
Jouko Skinnari /sd

Katja Syvérinen /vas
Kari Uactila /vas

Matti Vanhanen /kesk
Marjatta Vehkaoja /sd
Matti Vaisto /kesk

vjas. Risto Kuisma/sd

Mirja Ryynanen /kesk.
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