EUROOPPA-VALMISTELUKUNTA Bryssel, 15. toukokuuta 2002 (17.05)

SIHTEERISTO (OR. fr)
CONYV 47/02
ILMOITUS
Lahettéja: Puheenjohtajisto
Vastaanottaja:  Valmistelukunta
Asia: Euroopan unionin ja jisenvaltioiden vilinen toimivallan jako

- Nykyinen jirjestelmi, ongelmat ja pohdittavia seikkoja

Valmistelukunnan jdsenille toimitetaan oheisena muistio, joka koskee asiakohdassa mainittua
aihetta. Muistio korvaa valmistelukunnalle asiakirjana CONV 17/02 jaetun muistion, jossa esitettyja
ajatuksia on tdssd kehitelty valmistelukunnan 15.—16.4.2002 pitdméssd kokouksessa kdydyn
keskustelun pohjalta.
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MUISTIO

Asia: Euroopan unionin ja jidsenvaltioiden vilinen toimivallan jako
— Nykyinen jirjestelmi, ongelmat ja pohdittavia seikkoja

Tiivistelma

1. Nizzan ja Laekenin Eurooppa-neuvostojen pyynnolla tarkastella kysymysté toimivallan jaosta
Euroopan unionin ja jisenvaltioiden vélilld pyritddan vastaamaan kritiikkiin, jonka mukaan
unionin tulisi toimia vihemman tietyilld aloilla ja enemmén joillakin toisilla. On my6s
huomautettu, ettid kansalaisen on vaikea ymmartéa, kuinka toimivalta rajataan eli "kuka tekee

mitékin" Euroopan unionissa.

2. Muistiossa pyritddn nimenomaan tarkastelemaan niitd ongelmia, jotka liittyvat Euroopan
unionin ja jasenvaltioiden viliseen lainsdéddédntdvallan jakoon nykyisellddn. Siind ehdotetaan

seikkoja, joita tulisi pohtia ongelmien ratkaisemiseksi (osa II).

Tarkastelun helpottamiseksi muistio sisdltdd osan, jossa kuvataan nykyistd toimivallanjakoa
koskevaa jarjestelmid (osa I) seka liitteen, jossa esitellddn yksityiskohtaisemmin
unionin/yhteison toimivallan laajuutta jasenvaltioiden toimivaltaan verrattuna

perussopimuksien eri aloilla.

3. Nykyinen toimivallanjakojérjestelma perustuu tavoitteisiin ja niiden saavuttamiseksi
tarvittaviin keinoihin. Eriilld aloilla unionin toteutettavissa olevat toimenpiteet on lueteltu
enemman tai vihemman tarkasti. Néin tehdessdén jirjestelma pyrkii sovittamaan yhteen

toimivallanjaon edellyttimin tarkkuuden seké sen vaatiman joustavuuden, jotta unioni voisi
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sopeutua uusiin haasteisiin ja vastata paremmin kansalaisten odotuksiin. Jarjestelméan hyvit
puolet on laajalti tunnustettu, ja useimmiten kritiikki koskeekin 1&hinni jéarjestelmén
"ylilyontejd", tai sitd, ettd jirjestelmén pitdisi olla selkedmpi, eikd niinkaén sitd, ettd

jarjestelmad pitdisi radikaalisti muuttaa.

4.  Keskeisimmait toimivallanjakojérjestelméén liittyvét ongelmat ja muistiossa esitetyt

tarkasteluvaihtoehdot voidaan kiteyttdd seuraavasti:

a)  Jarjestelmin epidselvyys

Eréitd perussopimusten médrdyksid pidetddn monimutkaisina ja vaikeaymmaérteisini
eikd perussopimuksissa ole madrayksid, jotka selittdisivit niitd periaatteita, jotka

koskevat Euroopan unionin ja jisenvaltioiden vilistd toimivallanjakoa.

Muistiossa ehdotetaan, ettd valmistelukunta kisittelisi nimenomaan sité, pitdako ja
kuinka

- perussopimuksissa tdsmentdd yksiselitteisiksi periaatteet, jotka koskevat nykyisté
toimivallanjako- jdrjestelmaa ja eritoten sitd periaatetta, mink& mukaan toimivalta
siirtyy

- selventdd eri toimivaltatyyppejé ja aloja, jotka kuuluvat niiden piiriin

- tdsmentdd jdsenvaltioille kuuluvaa toimivaltaa ja erityisesti sitd yleisperiaatetta,
jonka mukaan lainsdddantdvalta méidrdytyy jasenvaltioille paitsi tapauksissa,
joissa toimivalta on unionilla/yhteisoll4.

b)  Perustamissopimuksen tiettyjen madrdysten epatdsmallisyys

Erdiden arvostelijoiden mukaan jotkut perustamissopimuksen méadraykset, erityisesti 94,
95 ja 308 artikla, eivét olisi tarpeeksi tdsmadllisid. Samalla tunnustetaan yleisesti, ettd
juuri ndiden miérdysten ansiosta unionin kehitys on ollut dynaamista. Jotkut
vihemmistdddnet ovat vaatineet nykyisen jirjestelmin korvaamista

"toimivaltaluettelolla".

Valmistelukuntaa pyydetdin tarkastelemaan

- EY:n perustamissopimuksen 94, 95 ja 308 artiklan soveltamisalan mahdollista
tdsmentamisti

- 308 artiklan kédyton tiukempaa sééntelya

- onko tarpeen tismentdd muita madrayksia?

- onko tarpeen laatia unionille "toimivaltaluettelo"?
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c)  Toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen noudattamatta jattdminen

Monet ovat sitd mieltd, ettei lainsdétdja aina sovella toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatetta ja

ettd poliittiset tai aikataulusyyt vievét voiton téstd periaatteesta.

Muistiossa ehdotetaan, ettd valmistelukunta tarkastelisi sitd, tdytyyko, ja jos tdytyy niin miten,
edelld mainittujen periaatteiden noudattamista tehostaa lainsdddédntéén osallistuvissa

toimielimissa.

d)  Unionin toimivalta ei erdissa tapauksissa vastaa kansalaisten odotuksia

Koska enemmiston mielestd kansalaisten odotusten pitiisi olla yksi tirkeimmista perusteista
padtettidessd, mitkd tehtdvét on syytd hoitaa unionin tasolla, Laekenin julistuksessa
korostetaan kansalaisten toivovan, ettd unionilla olisi tietyilld aloilla merkittdvimpi asema,

kun taas toisilla aloilla unioni heiddn mielestédn puuttuu asioihin liikaa.

Taman perusteella muistiossa ehdotetaan pohdittavaksi, onko unionin toimivaltaa tarpeen

mukauttaa ja milld tavoin.

e) Toimivallanjaon noudattamisen valvonta on riittdméatonta

Télla hetkelld toimivallanjaon noudattamista valvovat padasiassa unionin toimielimet.
Kansallisen tason lainsditijit, kansalliset parlamentit, suorittavat tillaista valvontaa vain

vahaisessd maarin.

Valmistelukunnan jasenten valtaenemmistd vaatii valvonnan tehostamista ja muistiossa
ehdotetaankin, etté tarkasteltaisiin joitakin vaihtoehtoja toimivallanjaon ja
toissijaisuusperiaatteen poliittisen ja/tai oikeudellisen valvonnan tehostamiseksi, erityisesti
vahvistamalla kansallisten parlamenttien harjoittaman valvonnan asemaa ja/tai perustamalla

ad hoc —valvontaelin.
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JOHDANTO

5. Kysymys toimivallan jaosta Euroopan unionin ja jasenmaiden vililld on ollut poliittisen
keskustelun padaiheena johtuen vaatimuksista, joiden mukaan kyseinen jako ei ole riittdvidn
tarkka, koska Euroopan unionilla olisi taipumus antaa sdddoksié joko aloilla, joilla se ei ole
toimivaltainen (tunkeutuen néin jdsenvaltioiden toimivaltaan kuuluville aloille), tai aloilla,
joilla sen ei ole asianmukaista antaa sdddoksid, tai ettd se tekisi timén liian yksityiskohtaisesti.
On myo6s huomautettu kyseisen jaon epatarkkuudesta, jonka vuoksi Euroopan kansalaisen on
vaikea ymmartdd, miten toimivalta Euroopan unionin (EU) ja jdsenvaltioiden vililld on
rajattu, ja hénelld on sellainen mielikuva, ettd EU joko puuttuu asioihin aloilla, joilla sen ei
pitdisi tehd sitd, tai ettd se ei puutu asioihin aloilla, joilla toimiminen Euroopan tasolla olisi

valttdmatonta.

6.  Jotta yritettdisiin vastata ndihin kysymyksiin, valmistelukuntaa on Nizzan ja Laekenin
julistuksissa Euroopan unionin tulevaisuudesta pyydetty tutkimaan Euroopan unionin ja
jasenvaltioiden toimivallan tarkempaa jakoa ja sitd, miten tarkemmin valvottaisiin tdimén jaon

noudattamista.

I TOIMIVALLAN JAKOA KOSKEVA NYKYINEN JARJESTELMA

7. Seuraavassa on yhteenveto Euroopan unionin ja jasenvaltioiden vilistd toimivallan jakoa

koskevasta nykyisesti jarjestelmastd’ (kohdat 8 — 12).

Tédmin muistion liitteessd I on yksityiskohtaisempi kuvaus unionin toimivallan laajuudesta
kullakin edelld mainittuun toimivaltaryhméén kuuluvalla alalla.
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A)

LAINSAADANTOVALTA'

Euroopan unionilla / Euroopan yhteisolld (EY) on ainoastaan siirrettyéd toimivaltaa (Euroopan
yhteison perustamissopimuksen 5 artikla): unioni/yhteisd toimii sille perussopimuksilla
annetun toimivallan ja asetettujen tavoitteiden pohjalta. Vaikka alkuperdisissi
perustamissopimuksissa lainsdddidntdvalta annettiin EY:lle yleensid saavutettavien tavoitteiden
(Euroopan yhteison perustamissopimuksen 2 ja 3 artiklat) ja ndiden tavoitteiden
saavuttamiseksi tarvittavien keinojen perusteella (toimintaan perustuva menetelmé),
perustamissopimuksiin my6hemmin tehdyissi tarkistuksissa tima menetelma korvattiin
tietyissd tapauksissa toimivallan asiaan perustuvalla siirtimiselld, joka merkitsee sellaisten
tasmallisten toimien méérittelemisté, jotka yhteison on toteutettava, ja johon siséltyi tietyissi
tapauksissa joidenkin nimenomaisten asioiden jittiminen toimivallan ulkopuolelle (asiaan
perustuva menetelmad). Néin unionin lainsdddantdvalta tietyilld aloilla mééaritelldan seka

tavoitteiden ettd asian mukaan.’

Unionilla/yhteisolld on kolmen tyyppistd lainsdddédntdvaltaa: yksinomaista, rinnakkaista (tai
jaettua) ja tdydentdvad. Koska perustamissopimuksessa ei mééritelld niitd, ne voitaisiin

madritelld seuraavasti:

a) _Yksinomainen toimivalta: Unionilla/yhteis6lld on yksinomainen toimivalta silloin, kun
ainoastaan se voi antaa oikeudellisia normeja tietylld alalla. Jasenvaltiot eivét voi toteuttaa
toimenpiteitd, ellei niilld ole yhteisdn toimielinten valtuutusta tai ellei ole olemassa puutetta,
joka on vilttimatontd korjata.

Unionin yksinomaiseen toimivaltaan kuuluvat alat ovat: yhteinen kauppapolitiikka (siind
laajuudessa kuin se oli ennen Nizzan sopimuksen voimaantuloa), meren elolliset luonnonvarat
perustamissopimuksen kattamilla aloilla, yhteisen tullitariffin toteuttaminen sek euro-
alueeseen kuuluvien 12 jdsenvaltion rahapolitiikka. Ndihin aloihin on lisdttava ne alat, joista
tulee yksinomaisen toimivaltaan kuuluvia siksi, ettd yhteis® antaa runsaasti sdddoksid
kyseisella alalla rinnakkaisen toimivaltansa perusteella.

Erityisesti on mainittava sisimarkkinoiden toteuttaminen ja toiminta. Kyse on alakohtaisesta

toimivallasta, joka koskee lainsdddannon yhdenmukaistamista ja jonka

Téassd muistiossa lainsdddadntovalta tarkoittaa sité, ettd toimielimet antavat suoraan perustamissopimusten
(ensimmdinen taso, "priméérioikeus") pohjalta varsinaisia oikeudellisia sdddoksié tai luovat oikeudellisia
velvoitteita (jota ehdotetaan kutsuttavaksi toiseksi tasoksi, "johdetuksi oikeudeksi").

Ks. EY:n perustamissopimuksen 137 artikla, sosiaalipolitiikka ja Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
29 artikla, poliisiyhteisty0 ja oikeudellinen yhteistyd rikosasioissa.
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periaatteessa vain yhteiso voi tehdd. Kuitenkin niin kauan kuin yhteiso ei kdyta
taysimadraisesti titd toimivaltaa, jdsenvaltiot sdilyttdvit mahdollisuuden sdddosten
antamiseen. Lisdksi timi toimivalta voi koskea aloja, joilla jasenvaltiot sdilyttivit joka
tapauksessa lainsdddintovaltansa.' Yhdenmukaistamistoimenpiteen tultua hyviksytyksi

jasenvaltiot voivat sdilyttdd kansalliset sddanndksensé tietyin edellytyksin.

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen osalta ainoastaan Europolin ja Eurojustin kaltaisten
yhteisten elinten perustamiseen liittyvdd VI osaston osaa voidaan pitdd unionin yksinomaiseen
toimivaltaan kuuluvana, koska asian luonteesta johtuen sita eivit voi kiyttad yksittiiset

jasenvaltiot.?

b)  Rinnakkainen (tai jaettu) toimivalta: Kyse on aloista, joilla jasenvaltiot voivat antaa
sdddoksid niin kauan ja siind laajuudessa kuin unioni/yhteiso ei ole kdyttanyt toimivaltaansa
antamalla normeja, mihin silld on tdysi oikeus. Heti kun unioni/yhteisd on antanut sdddoksia
kyseiselld alalla, jdsenvaltiot eivit voi endé antaa sdddoksid kyseisen lainsdddannon
soveltamisalalla kuin siltd osin kuin lainsdddannon taytdntoonpano sitd edellyttii, ja annetut
lainsddddntonormit ovat ensisijaisia jasenvaltioiden lainsddddntonormeihin ndhden. Yhteison

toimivallasta tulee ndin ollen yksinomaista sen kdyton myota.

Unionin lainsdddéntdtoimia néillé aloilla rajoittaa toissijaisuusperiaatteen (unioni/yhteiso
toimii vain siind tapauksessa ja siind laajuudessa kuin jdsenvaltiot eivit voi riittavélla tavalla
toteuttaa suunnitellun toiminnan tavoitteita, jotka voidaan tdimén vuoksi toteuttaa paremmin
yhteison tasolla) ja suhteellisuusperiaatteen noudattaminen (unionin/yhteisén toiminnassa ei
saada ylittdd sitd, mikd on tarpeen perussopimusten tavoitteiden saavuttamiseksi). Toiminnan
laatu riippuu joskus siitd, minkdlaisesta toimenpiteestd tai oikeudellisesta siddoksesta
perustamissopimuksessa on méiritty.” Suurin osa unionin/yhteisén toimivallasta kuuluu tihén

luokkaan:

— Euroopan yhteison perustamissopimus: unionin kansalaisuus, maatalous ja kalastus, nelja

vapautta (tavarat, henkil6t, palvelut ja pddoma), viisumit, turvapaikka ja maahanmuutto,

Ks. timin osalta direktiivid 93/7/ETY jasenvaltion alueelta laittomasti vietyjen kulttuuriesineiden
palauttamisesta. Vaikka kyse on sisdmarkkinoita koskevasta toimenpiteestd, se vaikuttaa jasenvaltioiden
kulttuuripolitiikkaan, alaan, jolla EY:114 ei ole lainsdddantdvaltaa.

Sama koskee yhteisié elimié, jotka luodaan ja perustetaan Euroopan yhteison perustamissopimuksen nojalla
(esim. tavaramerkkivirasto).

Téssd muistiossa ei késitelld unionin sdddoksid ja normihierarkiaa koskevaa kysymystd, joka tosin liittyy
kysymykseen toimivallan jaosta mutta jota késitellddn erillisessa tausta-asiakirjassa.
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litkenne, kilpailu, verotus, sosiaalipolitiikka, ympéristo, kuluttajansuoja, Euroopan laajuiset
verkot (yhteentoimivuus ja normit), taloudellinen ja sosiaalinen yhteenkuuluvuus, energia,
pelastuspalvelu ja matkailu'

— Euroopan unionista tehdyn sopimuksen V osasto (yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka)
puolustusta lukuun ottamatta

— Euroopan unionista tehdyn sopimuksen VI osasto (poliisiyhteistyo ja oikeudellinen

yhteistyd rikosasioissa).?

¢)_Tdydentdvd toimivalta: Kyse on aloista, joilla unioni/yhteiso rajoittuu tdydentdméén tai

tukemaan jdsenvaltioiden toimintaa, toteuttamaan kannustavia toimenpiteita tai
koordinoimaan jasenvaltioiden toimia. Valta antaa oikeudellisia normeja niilld aloilla on
edelleen merkittdviassd médrin jasenvaltioiden hallussa, eikd yhteison toimenpiteilld voida

sulkea pois jisenvaltioiden toimenpiteiden mahdollisuutta.

Téhin luokkaan kuuluvat talouspolitiikka; tydllisyys; tulliyhteistyd; koulutus, ammatillinen
koulutus ja nuoriso; kulttuuri; kansanterveys; Euroopan laajuiset verkot (yhteentoimivuutta ja
normeja lukuun ottamatta); teollisuus; tutkimus ja kehitys; kehitysyhteistyd seké yhteinen

puolustuspolitiikka (Euroopan unionista tehdyn sopimuksen V osasto).

d) Jasenvaltioiden toimivalta: Kyse on joko aloista, joita ei mainita perustamissopimuksissa ja

jotka ndin ollen toimivallan siirtoa koskevan periaatteen vaikutuksesta eivit kuulu EU:n/EY:n
toimivallan piiriin ja pysyvat jasenvaltioiden toimivallassa, tai aloista, jotka
perustamissopimuksissa nimenomaisesti suljetaan unionin toimivallan ulkopuolelle tai
nimenomaisesti todetaan jasenvaltioiden toimivallan piiriin kuuluviksi, taikka aloista, joilla

perustamissopimus kieltid unionia/yhteis6d antamasta siadoksia’,

Yhteisolle perustamissopimuksen vastaavissa luvuissa annetun toimivallan laajuus vaihtelee alan mukaan (ks.
Liite ). Energian, pelastuspalvelun ja matkailun osalta perustamissopimuksesta ei ole erityistd timéan alan
oikeusperustaa. Yhteiso voi siis toimia vain EY:n perustamissopimuksen 308 artiklan perusteella.

Sen lisdksi, ettd neuvosto hyvéksyy yhteisid toimintoja ja yhteisid kantoja, V osastossa maéritaan, ettd
jasenvaltioiden toimista tietyilld aloilla neuvotellaan, niiden osalta ollaan yhteistyOssé tai ettd ne koordinoidaan
(vrt. s. 4, a kohta).

Lukuun ottamatta méérayksid, jotka koskevat yhteisten elinten kdyttoonottoa.

Erdissd tapauksissa perustamissopimus rajoittaa jdsenvaltioiden toimivallan kayttoa asettamalla tiettyja
velvoitteita (esim. kansalaisuuteen perustuvan syrjintdkiellon, valtiontukia ei saa myontda yhteismarkkinoiden
vastaisesti, jne).
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10.

B)

11.

Vaikka yhteison toimivalta on periaatteessa annettu sille nimenomaisesti perussopimuksissa,
Euroopan yhteis6jen tuomioistuin on katsonut, ettd joissain tapauksissa toimivalta johtuu
epésuorasti perustamissopimuksen teksteistd tai sen yleisrakenteesta. Tdma koskee erityisesti
niitd tapauksia, joissa yhteison toimivalta on vélttimétontd perustamissopimuksissa

médrittyjen tavoitteiden saavuttamiseksi muun muassa ulkosuhteiden alalla.

MUU KUIN LAINSAADANTOVALTA TAI TAYTANTOONPANOVALTA'

Perustamissopimusjérjestelmédsséd on yleissdéntona, ettd oikeudellisten sdédosten
tdytantoonpanoa ja soveltamista koskeva toimivalta kuuluu jasenvaltioille niiden
valtiosddntdjen asettamien vaatimusten mukaisesti (tietyisséd tapauksissa ndissd médréitdén,
ettd tdytantoonpano tapahtuu perustuslaillisten elinten toimesta) perustamissopimusta
noudattaen, komission, kansallisten tuomioistuinten ja yhteisdjen tuomioistuimen

valvonnassa®. Yhteis kiyttad tillaista toimivaltaa vain toissijaisesti.?

1)  Sdddosten ("kolmannen tason" normien) sddntomddrdinen tdytintoonpano:

Kyse on sellaisten yleisesti patevien normatiivisten sddntdjen laatimisesta, joiden tavoitteena
on sdddosten soveltaminen.

Edellda mainitun yleisperiaatteen mukaisesti yhteison sddddsten sdédntomairdinen
taytdntdonpano kuuluu yleensi jésenvaltioille. Vain siind tapauksessa, ettd jisenvaltioiden
toimet eivit riitd suunnitellun toimen tavoitteiden saavuttamiseksi tai jos on valttamatonta
varmistaa, ettd oikeudellisia sddnnoksid sovelletaan yhtendisesti kaikissa jdsenvaltioissa,

yhteisd antaa siannot perussiddoksen mukaisesti.*

Muulla kuin lainsdddantdvallalla tarkoitetaan normatiivisten tai sdéintelevien tekstien antamista (jota ehdotetaan
kutsuttavaksi "kolmanneksi tasoksi") ja hallinnollisten, talousarviota koskevien ja tapauskohtaisten yksittdisten
toimenpiteiden toteuttamista (jota voitaisiin kutsua "neljanneksi tasoksi").

Euroopan yhteison perustamissopimuksen 10 artikla, Amsterdamin sopimuksen liitteend oleva pdoytikirja
toissijaisuus- ja suhteellisperiaatteiden soveltamisesta (ks. Sopimuskokoelma, I nide, I osa, s. 567) ja
Amsterdamin hallitustenvélisen konferenssin paitosasiakirjan liitteend oleva kyseistd pdytikirjaa koskeva

43. julistus.

Perustamissopimuksen 202 ja 211 artikla.

Naissd tapauksissa, joissa yhteison on sdantomédraisesti tdytdntdonpantava kyseiset sdddokset, yhteison
lainsddtédjé (eli Euroopan parlamentti ja neuvosto, kun on kyse yhteispddtosmenettelysté tai neuvosto muissa
tapauksissa) siirtdd sen erityistapauksia lukuun ottamatta komission tehtdvaksi, jota avustaa jasenvaltioiden
edustajista muodostuva komitea. Jisenvaltioilla on oikeus valvoa tdytantddnpanopaétdksid, jotka komission on
tehtdvé ja jotka jasenvaltioiden on sen jilkeen pantava taytintoon (EY :n perustamissopimuksen 202 artikla).
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)

12.

I

13.

2)  Yhteison sdddéosten hallinnollinen, konkreettinen ja talousarvioon liittyvd
taytintéonpano ("neljdinnen tason” normir)

Kyse on hallinnollisista tdytantdonpanotoimenpiteistd, yksittdispaatoksistd, yhteison oikeuden
noudattamisen varmistamiseksi méérittavistd seuraamuksista, tarkastuksista jne. Téllaisten
toimenpiteiden toteuttaminen kuuluu jasenvaltioille, jotka pééttavét valtiosddntonsa ja
politiikkansa puitteissa, mitkd ovat ne oikeat elimet, menettelyt ja edellytykset, joilla yhteison
oikeuden asianmukainen tdytintdonpano varmistetaan. Unioni/yhteiso voi kuitenkin osallistua
yhteison sdddosten hallinnolliseen tdytantdonpanoon, jos sille annetaan tdmai toimivalta
perustamissopimuksessa tai yhteison lainsddadanndssa (esim. kilpailu, tiettyjen yhteison

ohjelmien hallinto jne.).

TOIMIVALLAN JAON VALVONTA

Talld hetkelld toimivallan jaon ja toissijaisuusperiaatteen noudattamiseksi on olemassa

kahdenlaista valvontaa:

a)  poliittinen valvonta: unionin lainsdadéntdprosessiin osallistuvien toimielinten kuuluu
suurelta osin pohtia, annetaanko perustamissopimuksissa unionille toimivalta toimia
tietyssd konkreettisessa tapauksessa ja missd mairin toissijaisuusperiaatetta
noudatetaan. Jokaisen toimielimen on toimittava annetun toimivallan puitteissa.
Jasenvaltioiden hallitukset, jdsenvaltioiden kansanedustuslaitokset ja yleinen mielipide
harjoittavat myos tillaista valvontaa, jos ne valvovat hallitustensa edustajien
kannanottoja neuvostossa.

b)  tuomioistuinvalvonta: yhteisdjen tuomioistuimessa tai kansallisissa tuomioistuimissa
nostettujen kanteiden avulla. Yhteisdjen tuomioistuimen harjoittama valvonta on laajaa
EY:n perustamissopimuksen osalta, rajoitettua SEU:n VI osaston puitteissa ja puuttuu

kokonaan SEU:n V osaston puitteissa.

ONGELMAT JA MAHDOLLISET POHDITTAVAT SEIKAT

Nykyinen toimivallan jakoa koskeva jarjestelméassa perustuu yhteison rakentamisessa
tapahtuneen kehityksen myotd perustamissopimukseen tehtyihin toistuviin uudistuksiin.
Jarjestelméssd on pyritty sovittamaan yhteen kaksi vaatimusta: toisaalta jaon tdsmaillisyys,

toisaalta sen tietynlainen joustavuus.
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14. Vaikka alkuperdisissd perustamissopimuksissa mééritty menetelma, jossa toimivallan
antaminen "perustuu toimintaan" ja joka edellyttdd maardyksid, joilla yhteis6lle annetaan
"toimintaan perustuva" toimivalta tavoitteidensa saavuttamiseksi (ennen kaikkea EY:n
perustamissopimuksen 94, 95 ja 308 artikla), ei ole yhtd tismaéllinen kuin asiaan perustuva
menetelma, se antaa kuitenkin mahdollisuuden mukauttaa unionin toimivaltaa
perussopimusten tavoitteiden toteuttamisen myo6té esiin tuleviin uusiin haasteisiin ilman
raskaasta perussopimusten tarkistamismenettelyd. Perussopimusten toisiaan seuranneiden
tarkistusten aikana tavoitteisiin perustuvaa jakojarjestelmaa on tdydennetty asiaan
perustuvalla jaolla (joko laatimalla luettelo toimivaltaan kuuluvista asioista tai sulkemalla
tiettyjé asioita toimivallan ulkopuolelle) sellaisilla aloilla, joilla on ilmennyt tarkemman
tdsmentdmisen tarvetta. Niitd ovat olleet ennen kaikkea alat, joilla yhteisolle on annettu uusia
toimivaltuuksia, tai alat, joilla yksimielisyysvaatimus on korvattu

madrdenemmistovaatimuksella.

15. Pohdittaessa toimivallan jakoon liittyvid ongelmia on otettava huomioon tdmaé tarve 16ytaa
tasapaino toimivallan jaon joustavuuden ja tismallisyyden valill4. Jokaisessa
valtiosdintdjarjestelmaissa, jolla luodaan liittovaltiojérjestelma tai vahvasti alueellinen
jérjestelmd, pyritdéin saavuttamaan tdma tasapaino tavalla tai toisella, mutta mitién
"ithanteellista" toimivallan jakoa koskevaa jarjestelmii ei ole olemassa. Kaikissa nykyisissé
valtiosdintiteksteissd — my0s niissd, jotka perustuvat toimivaltaluetteloon — on harmaita

alueita, ja perustuslakituomioistuimet joutuvat ratkaisemaan niistd aiheutuvia ristiriitoja.

16. Témin alustavan toteamuksen jélkeen on kuitenkin syytd korostaa, ettd nykyistd toimivallan
jakoa koskevaa jirjestelméé kohtaan esitetty arvostelu kohdistuu useimmiten pikemminkin
jarjestelmidn "ylilyonteihin", tarpeeseen selventda jarjestelmaa tai tarpeeseen tehda tiettyja
muutoksia toimivallan jakoon kuin tarpeeseen muuttaa itse jirjestelmad. Yleisesti
tunnustetaan, ettd tdllaisen jérjestelmén ansiosta unioni kykenee mukautumaan uusiin

haasteisiin ja vastaamaan paremmin kansalaisten odotuksiin.
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17.

18.

19.

Arvostelu kohdistuu ennen kaikkea lainsdddantovaltaan — seké sen jakoon ettd jaon
noudattamisen valvontaan — silld muu kuin lainsdddéntovalta kuuluu suurelta osin
jasenvaltioille. Sen vuoksi jatkossa tarkastellaan ainoastaan ongelmia, jotka liittyvit
lainsdddantovallan jakautumiseen Euroopan unionin ja jasenvaltioiden kesken, ja esitetddan

seikkoja, joita olisi syytd pohtia niiden ongelmien ratkaisemiseksi."

a)  Jirjestelmin episelvyys

Yksi lainsdddéntovallan jakoa koskevan jarjestelmén useimmin mainituista ongelmista on sen
epéselvyys. Arvosteluun voidaan 16ytdd monia syitd. Perussopimusten toisiaan seuranneiden
muutosten yhteydessd on lisdtty maardyksid, jotka ovat usein mutkikkaita poliittisten
kompromissien vuoksi. Jotkut midrdykset ovat epédselvisti laadittuja. Perustamissopimuksessa
ei ole médritelty selvésti toimivallan jakoa koskevaa jirjestelméé, jaossa noudatettavia
periaatteita eikd sitd, millaista toimivaltaa unionilla on kunkin toimivaltatyypin piiriin
kuuluvalla alalla. Lisdksi uudet avoimet koordinointimenetelmat, joilla vahvistetaan
tavoitteita ottamatta huomioon toimivallan jakoa, lisddvit osaltaan jdrjestelmin epaselvyyttd
ja luovat vaikutelmaa, ettd yhteisolld olisi hyvin laaja toimivalta sielld, missd ndin ei ole. Niin
jérjestelmédn epéselvyys aiheuttaa usein védarinkésityksid unionin lainsddddntdvallan
laajuudesta. Esimerkkind voidaan mainita kulttuuri-, terveys- ja koulutusalat, jotka erdét
valmistelukunnan jdsenet mainitsivat 15. ja 16. huhtikuuta pidetyssé istunnossa. Vaikka ndma
ovat aloja, joilla yhteison toimet rajoittuvat jdsenvaltioiden toimien tdydentdmiseen ennen
kaikkea yhteison talousarviosta rahoitettavien tukiohjelmien kautta ja joilla
perussopimuksissa nimenomaisesti kielletdan yhteis6d antamasta sdddoksid, vallitsee
virheellinen kisitys, jonka mukaan yhteiso olisi toimivaltainen antamaan sdddoksid ndilla

aloilla.

Niéin ollen on 16ydettdva keinoja toimivallan jaon selkiyttimiseksi.

1

Alalla voitaisiin kuitenkin tehd4 joitakin selvennyksid ja tdismennyksid.
Téssd muistiossa ei késitelld kysymystd perussopimusten yksinkertaistamisesta, joka unionin sdddoksié koskevan
kysymyksen tavoin liittyy kysymykseen toimivallan jaosta.
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20.

Pohdittavia seikkoja:

Milld tavoin perussopimuksia on selkiytettdvd, jotta toimivallan jakoa koskevaa nykyistd
Jdrjestelmdd ohjaavat periaatteet tulisivat selvemmin esille? Tdamd koskee erityisesti
toimivallan siirtoa koskevaa periaatetta, jonka mukaan unioni/yhteiso ei voi toimia
alalla, jolla sille ei ole annettu lainkaan toimivaltaa, vaan tdillaiset alat kuuluvat
Jdsenvaltioiden toimivaltaan, jota jdsenvaltiot kdyttdvdit oman
valtiosddntojdrjestelmdnsd mukaisesti. Suuri osa valmistelukunnan jdsenistd katsoi

15. ja 16. huhtikuuta kdydyssd keskustelussa, ettd tamd perustamissopimukseen jo

implisiittisesti sisdltyvd periaate olisi tuotava esille selvemmin.

Olisiko unionin eri toimivaltatyyppien kdsitteitd ja kuhunkin toimivaltatyyppiin kuuluvia

aloja selvennettivd, ja jos, milld tavoin?

Onko perustamissopimuksessa tuotava selvemmin esiin jdsenvaltioille kuuluva
toimivalta, ja jos, milld tavoin? Muutamat puhujat kannattivat 15. ja 16. huhtikuuta
kéydyssd keskustelussa ajatusta, jonka mukaan jossain perustamissopimuksen
artiklassa lueteltaisiin nimenomaisesti tapaukset, joissa unionilla/yhteisolld ei ole
toimivaltaa, tai alat, jotka kuuluvat jdasenvaltioiden lainsddddntovaltaan. Useimmat
ndyttivdt kuitenkin kannattavan sitd, ettd perustamissopimuksessa muistutettaisiin
vleisperiaatteesta, jonka mukaan lainsddddntovalta kuuluu jdasenvaltioille niitd
tapauksia lukuun ottamatta, joissa se on annettu unionille/yhteisolle. He katsoivat, ettd
olisi vaarana, ettd luettelo jihmettdisi jasenvaltioiden toimivallan ja olisi néin

ristiriidassa uusiin tilanteisiin mukautumisen edellyttdmdn joustavuuden kanssa.

Selvitetddn mahdollisuutta sisdllyttid perustamissopimukseen viittaus avoimeen

koordinointimenetelmddn ja mddritelld sen rajat.
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b)

21.

22.

EY:n perustamissopimuksen tiettyjen miiriaysten, ennen kaikkea '"toimintaa

koskevien'" maéiriysten (94, 95 ja 308 artikla), epitismillisyys

Se, ettd tietyiltd madrdyksiltd, joilla toimivaltaa annetaan, puuttuu tdsmélliset rajat, johtaa
erdiden nikemysten mukaan siihen, ettd unioni toimii aloilla, joilla se ei ole toimivaltainen
tunkeutuen niin jasenvaltioiden toimivaltaan kuuluville aloille. Kysymys koskee etenkin
EY:n perustamissopimuksen 94, 95 ja 308 artiklaa', vaikka sitd voitaisiin tarkastella myds

perussopimusten muiden médrdysten osalta.

EY:n perustamissopimuksen 94, 95 ja 308 artiklan madréyksid on arvosteltu silld perusteella,
ettd erittdin véljan muotoilunsa vuoksi ne antaisivat yhteisdlle mahdollisuuden ylitt4a sille
perussopimuksilla annetun toimivallan. Vaikka on totta, ettd ndiden madrdysten soveltamisala
on niiden toiminnallisesta luonteesta johtuen laaja ja ettd ne voivat vaikuttaa tiettyihin aloihin,
jotka on yleisesti ottaen varattu jdsenvaltioille, erdét valmistelukunnan jésenet ovat
huomauttaneet, ettd juuri ndmé méadridykset ovat mahdollistaneet yhteison dynaamisen
kehittymisen ja perustamissopimuksen tiettyjen keskeisten politiikan alojen, kuten
sisdimarkkinoiden, toteuttamisen. Valtaosa puheenvuoron kayttdjistd kannatti joustavuuden ja
dynaamisuuden sdilyttdmistd toimivaltaa kehitettidessd ja muistutti ndiden méaéraysten
sdilyttdmisen tarpeellisuudesta. Lisdksi mainittujen mairdysten kéytolld on rajansa, joista
yhteiséjen tuomioistuin on muistuttanut®. Masrdysten kiyttod koskevat selvennykset ja

tasmennykset ovat nédin ollen mahdollisia.

EY:n perustamissopimuksen 94 ja 95 artiklassa annetaan yhteisdlle mahdollisuus antaa direktiiveja tai toteuttaa
toimenpiteitd jasenvaltioiden sellaisten lakien, asetusten ja hallinnollisten maérdysten ldhentdmisesti, jotka
suoraan vaikuttavat yhteismarkkinoiden toteuttamiseen tai toimintaan tai jotka koskevat sisimarkkinoiden
toteuttamista ja toimintaa. EY:n perustamissopimuksen 308 artiklassa annetaan yhteisdlle mahdollisuus toteuttaa
(neuvoston jasenten yksimielisyydelld) toimenpiteet, jotka ovat tarpeen yhteison tavoitteiden saavuttamiseksi
yhteismarkkinoiden toiminnassa, kun perustamissopimuksessa on madratty téllaisista tavoitteista mutta ei niiden
toteuttamiseen tarvittavista valtuuksista.

Yhteisdjen tuomioistuin on muistuttanut, etti EY:n perustamissopimuksen 95 artiklalla ei anneta yhteison
lainsditdjalle yleistoimivaltaa sisimarkkinoista sddtdmiseksi ja ettd kyseisen méaédrdyksen perusteella
hyviksyttyjen toimen tosiasiallisena tarkoituksena on oltava sisimarkkinoiden toteuttamista ja toimintaa
koskevien edellytysten parantaminen.

EY:n perustamissopimuksen 308 artiklan kdyton osalta yhteis6jen tuomioistuin on muistuttanut muun muassa,
ettd kyseistd artiklaa ei voida kdyttdd yhteison toimivallan laajentamiseen sen ulkopuolelle, mité
perustamissopimuksissa madratdén, eikd jasenvaltioiden lainsdddédnndn yhdenmukaistamiseen aloilla, joiden
osalta perustamissopimuksen méardykset, joilla annetaan yhteisolle toimivaltaa, sen kieltdvét (esim. artikla 129
tyollisyys, 151 artikla kulttuuri jne.).
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23.

24.

25.

Muutamissa vihemmistoon jddneissd puheenvuoroissa on pyydetty EY:n
perustamissopimuksen 308 artiklan kumoamista. Jos tétd vaihtoehtoa halutaan selvittdé, on
arvioitava vaaraa, ettd yhteisd menettid toimintakykynsé, jos sitd estetddn mukautumasta
uusiin tilanteisiin ja toimimasta tietyissa tilanteissa, joissa se katsoo (neuvoston jdsenten
yksimielisyydelld, kuten 308 artiklassa), ettd perustamissopimuksessa madratyn tavoitteen
toteuttamiseksi olisi tarpeen toteuttaa toimenpide, jota varten sille ei ole

perustamissopimuksessa annettu kaikkia toimintamahdollisuuksia.

On myos ehdotettu perussopimusten rakenteen perusteellista muuttamista siten, ettd
luovuttaisiin nykyisesti toimintaan perustuvasta jakomenetelmisti', jonka viitetd4n antavan
yhteisolle mahdollisuus omia toimivaltaa, jota sille ei ole perustamissopimuksella annettu, ja
sen korvaamista yksinomaan asiaan perustuvalla jakojarjestelmalléd laatimalla
"toimivaltaluettelo".? Monet valmistelukunnan jisenet kisittelivit perusteellisesti tillaiseen

muutokseen sisdltyvid riskejd ja ongelmia 15. ja 16. huhtikuuta kdydyssd keskustelussa.

Pohdittavia seikkoja:

1)  EY:n perustamissopimuksen 94, 95 ja 308 artiklan mahdollinen tdydentdminen

vhteisdjen tuomioistuimen oikeuskdytinnon mukaisten tidsmennysten perusteella.

2)  Mahdollisuus vaikeuttaa EY:n perustamissopimuksen 308 artiklan kdyttod ja luoda
samalla perustamissopimukseen erityiset oikeusperustat niitd aloja varten, joilla

kyseistd mddrdystd kdytetddn useimmin’.

3)  Onko tismennettdvd mddrdyksid, joilla unionille annetaan toimivaltaa tietyilld aloilla,
Jja jos, missd mddrin? Konkreettisemmin, olisiko kdytettdivd enemmdn asiaan perustuvaa
Jakoa tai joidenkin asioiden nimenomaista jdttamistd toimivallan ulkopuolelle, ja jos,

milld aloilla?

On syyté todeta, ettd timédnhetkinen toimintaan perustuva jérjestelmé ei ole "puhdas” toimintaan perustuva
jérjestelmd, vaan siihen sisdltyy erdissé tapauksissa asiaan perustuva jako.

Muun muassa Erwin Teufelin ehdotus 15. ja 16. huhtikuuta kidydyssé keskustelussa.

Kuten Nizzan sopimuksessa on tehty kolmansien maiden kanssa tehtévén taloudellisen, rahoitusta koskevan ja
teknisen yhteistyon osalta.
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26.

27.

4)  Onko tarpeen laatia "luettelo” unionin toimivallasta ja selvittid muun muassa, missd
mddrin tdillainen luettelo merkitsisi todella unionin ja jdsenvaltioiden toimivallan
tasmdllisempdd jakoa ja mitd luettelon laatimisesta seuraisi unionin toimivallan

mukauttamisen ja Euroopan unionin kehittdmisen kannalta?

¢) Toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen noudattamatta jittiiminen

Monet ovat olleet sitd mieltd, ettd Maastrichtin sopimuksessa yhteison muun kuin
yksinomaisen toimivallan kdyton sddntelymekanismiksi kdyttoon otettu toissijaisuusperiaate
ei ole tuonut toivottuja tuloksia. Ndiden ndkemysten mukaan toissijaisuusperiaatteen
soveltamisessa, jota toimielimet arvioivat poliittisesti tapauskohtaisesti, poliittiset (tai
kiireellisyyteen liittyvit) ndkokohdat ovat toisinaan ohittaneet periaatteen noudattamisen.
Tama on johtanut siihen, ettd yhteiso toimii toisinaan aloilla, joilla jasenvaltiot olisivat
voineet riittdvilla tavalla toteuttaa suunnitellun toiminnan tavoitteen."

Sama koskee suhteellisuusperiaatetta. Joidenkin mukaan yhteison toiminnassa on tietyissé

tapauksissa ylitetty se, mikd on tarpeen asetetun tavoitteen saavuttamiseksi.

Pohdittavia seikkoja

1)  Onko toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen soveltamista tismennettdvd ja otettava
kéyttéon sitd koskevat yksityiskohtaisemmat perusteet ja onko vahvistettava keinoja,
Jjoilla varmistetaan ndiden periaatteiden noudattaminen etenkin lainsddddintoprosessiin

osallistuvien toimielinten — Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission — osalta?

Tésséd yhteydessd on mainittu esimerkiksi luonnonvaraisten eldinten pitdmisesti eldintarhassa 20 pdivéna
maaliskuuta 1999 annettu direktiivi (EYVL L 94, 9.4.1999, s. 24-26).
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d)

28.

29.

30.

2)  Yksityiskohtaisempien perusteiden kdyttéonoton osalta on syytd pohtia erityisesti, onko
Amsterdamin sopimukseen liitetty poytdikirja toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden

soveltamisesta riittdvd. Ndiden periaatteiden noudattamisen valvonnasta ks. kohta e).

Unionin toimivalta ei eriissi tapauksissa vastaa kansalaisten odotuksia

Huhtikuun 15. ja 16. pdivini kiydyssé keskustelussa kdvi selvésti ilmi, ettd valtaosan
mielestd kansalaisten odotukset ja toissijaisuusperiaate pitdisi ottaa tdrkeimmiksi perusteiksi
padtettidessd, mitkd tehtdvét on syytd hoitaa unionin tasolla. Muutamat olivat sitd mielta, ettd
huomioon olisi otettava myds muita, yhteisvastuullisuuden kaltaisia periaatteita. Laeckenin
julistuksessa korostetaan tdmin linjan mukaisesti, ettd kansalaiset toivovat, ettd unionilla olisi
tietyilld aloilla merkittdvampi asema, mutta samalla heistd tuntuu, etti toisilla aloilla unioni

puuttuu asioihin liikaa.

Talld perusteella tirkein kysymys on siis, misséd méérin unionin toimivaltaa on tarpeen
mukauttaa, niin ettd unioni voisi vahvistaa toimintaansa ja keskittia sitd keskeisiin tehtdviinsa
ja ennen kaikkea sellaisille aloille, joilla on eniten merkitystd kansalaisten kannalta, joilla
ainoastaan unioni voi toimia toiminnan rajat ylittdvén luonteen vuoksi tai joilla unioni voi

toimia tehokkaammin kuin yksittdiset jdsenvaltiot.

Pohdittavia seikkoja:

1)  Onko olemassa aloja, joilla unionilla ei ole toimivaltaa mutta joilla sen olisi suotavaa
toimia, tai aloja, joilla sen tulisi lisdtd toimintaansa?

2)  Onko olemassa perussopimuksissa tarkoitettuja aloja, joilla toiminta olisi
tehokkaampaa, jos se toteutettaisiin jdsenvaltioiden tasolla?

3)  Onko olemassa aloja, jotka kuuluvat unionin tdydentdvdcdn tai jaettuun toimivaltaan

mutta jotka olisi syytd ottaa yksinomaisen toimivallan piiriin, ja pdinvastoin?
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31.

32.

33.

34.

Toimivallan jaon noudattamisen riittimiton valvonta

Vaikka on totta, ettd unionin ja jasenvaltioiden viélistd toimivallan jakoa voitaisiin selventda ja
tdsmentéd, useat valmistelukunnan jésenet ovat olleet sitd mieltd, ettd paras tapa varmistaa
jaon noudattaminen on tehokkaiden valvontakeinojen kayttoonotto. Koska mitidan
"thanteellista" toimivallan jakoa koskevaa jarjestelmdi ei myoskdin ole olemassa,
toimivaltaristiriitoja tulee aina olemaan. Jotta toimivallan jaon ja toissijaisuusperiaatteen
noudattaminen voidaan varmistaa, keskeiseksi nousee timén vuoksi kysymys valvonnan

tehostamisesta.

Télla hetkelld toimivallan jaon ja toissijaisuusperiaatteen noudattamista valvovat suurelta osin
lainsdddantoprosessiin osallistuvat unionin toimielimet. Kansallisten lainsdddéntovallan
kayttdjien harjoittama valvonta on huomattavasti vihdisempaa. Niinpd kukin kansallinen
parlamentti harjoittaa valvontaa ainoastaan siind méérin kuin se voi valvoa siti tai vaikuttaa
sithen, millaisen kannan maan hallitus ottaa yhteison toimielimissd. Koska tétd valvontaa
harjoitetaan ainoastaan unionin lainsdddéntoprosessin aikana (”ex ante”), kiytdssa ei ole
minkéénlaista mekanismia, jolla seurattaisiin toissijaisuusperiaatteen noudattamista unionin

saddosten tdytdntdonpanossa ja soveltamisessa (’ex ante”).

Tuomioistuinvalvonnasta vastaavat yhteisojen tuomioistuin ja kansalliset tuomioistuimet.

Pohdittavia seikkoja

Tdrkein tdssd yhteydessd selvitettdvd kysymys on, onko toimivallan jaon ja
toissijaisuusperiaatteen noudattamisen poliittista ja tuomioistuinvalvontaa syytd vahvistaa (ja

jos, milld tavoin).
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1)  Onko nykyistd valvontaa vahvistettava, ja jos, milld tavoin? Poliittisen valvonnan osalta
voitaisiin selvittdd mahdollisuutta lisdtd kansallisten parlamenttien merkitystd ndiden
periaatteiden noudattamisen valvonnassa joko siten, ettd ne osallistuisivat itse unionin
lainsddddntoprosessiin, tai siten, ettd parannettaisiin niiden mahdollisuuksia osallistua

. . . ., el
hallituksen kannan muodostamiseen ja valvoa sitd'.

Voitaisiin myds pohtia, olisiko syytd vahvistaa yhteisojen tuomioistuimen
mahdollisuuksia valvoa sitd, ovatko hyvdiksytyt sdddokset ndiden periaatteiden
mukaisia. Tdmd voitaisiin toteuttaa muun muassa antamalla kansallisille parlamenteille
valtuudet nostaa yhteisojen tuomioistuimessa kumoamiskanne, jos
toissijaisuusperiaatetta tai toimivallan siirtoa koskevaa periaatetta on rikottu. On myés
esitetty mahdollisuutta antaa tdillaiset valtuudet lainsddddntovaltaa kdyttdaville

perustuslaillisille elimille jdsenvaltioissa tai alueiden komitealle.

2)  Kuten useat valmistelukunnan jdsenet pyysivdt 15. ja 16. huhtikuuta pidetyssd
istunnossa, olisi selvitettdvd, edellyttdisiko tillainen vahvistaminen sellaisen uuden
mekanismin luomista, jonka avulla valvottaisiin toimivallan jakoa koskevan periaatteen
noudattamista. Jos edellyttdisi, olisiko tdmd mekanismi luonteeltaan poliittinen vai
tuomioistuin ja millainen olisi sen kokoonpano ja asema. Tdssd yhteydessd on esitetty
useanlaisia malleja (toissijaisuutta kdsittelevd Euroopan parlamentin ja neuvoston
komitea, kansallisista parlamenteista koostuvan ad hoc -elimen perustaminen,
kansallisten parlamenttien edustajien ottaminen mukaan jdsenvaltioiden valtuuskuntiin
neuvostossa, Euroopan parlamentin "sekakokoonpano”, yhteisojen tuomioistuimen ja

kansallisten perustuslakituomioistuinten yhteistyomekanismi, uusi ad hoc -tuomioistuin

jne.).

3)  Voitaisiin selvittdd mahdollisuutta ottaa kdyttéon mekanismi, jonka avulla seurattaisiin,
noudattavatko jdsenvaltiot toimivallan jakoa koskevaa periaatetta ja

toissijaisuusperiaatetta pannessaan tdytdintoon unionin antamia sddadoksid.

! Ks. tissd yhteydesséd poytékirja kansallisten kansanedustuslaitosten asemasta Euroopan unionissa

(Sopimuskokoelma, I nide, I osa, s. 375).
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LIITE

UNIONIN/YHTEISON TOIMIVALLAN LAAJUUS PERUSSOPIMUKSISSA
TARKOITETUILLA ERI ALOILLA

A.  SOPIMUS EUROOPAN UNIONISTA

a)  Yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka (YUTP) (SEU:n V osasto)

SEU:n 2 artiklan toisen luetelmakohdan mukaisesti unioni asettaa tavoitteekseen "korostaa
ominaislaatuaan kansainviliselld tasolla erityisesti toteuttamalla yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan, mukaan lukien asteittain méériteltdva yhteinen puolustuspolitiikka, joka

saattaa johtaa yhteiseen puolustukseen 17 artiklan madraysten mukaisesti".

Unionin toimivalta YUTP:n alalla voi olla hyvin laaja: se voi kattaa "kaikki ulko- ja
turvallisuuspolitiikan alat". Talla politiikalla on my0ds hyvin laajat tavoitteet: turvata unionin
yhteiset arvot, perusedut, riippumattomuus ja koskemattomuus; lujittaa unionin turvallisuutta;
sdilyttdd rauha ja lujittaa kansainvélistéd turvallisuutta; edistdd kansainvélistd yhteistyotd seka
kehittdd ja lujittaa kansanvaltaa ja oikeusvaltion periaatetta sekd ihmisoikeuksien ja
perusvapauksien kunnioittamista. V osastoon ei kuulu "asiaan perustuvia" sddnnoksid, jotka

rajoittaisivat unionin toiminnan laajuutta.

Unionin toimivalta YUTP:n alalla on rinnakkainen jasenvaltioiden toimivallan kanssa, lukuun
ottamatta puolustuspolitiikkaa (Petersbergin tehtévit), jossa unionilla on tdydentiva
toimivalta. Tdmén toimivallan kdyttdminen kuuluu tapauskohtaisesti joko unionille tai

unionille ja jésenvaltioille yhdessa.
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b)  Poliisivhteistyo ja oikeudellinen vhteistyo rikosasioissa (SEU:n VI osasto)

Unionin tdmén alan toimivalta méériytyy seké tavoitteiden ettd niiden alojen perusteella,
joilla EU voi toimia. Unionin tavoitteena on antaa kansalaisille korkeatasoinen suoja
vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvalla alueella ehkdisemailld ja torjumalla
rasismia ja muukalaisvihaa (SEU:n 29 artiklan ensimmadinen luetelmakohta). Alat, joilla
unioni voi toimia, on rajoitettu seuraaviin: poliisiyhteistyd (suoraan tai Europolin puitteissa),
oikeudellinen yhteisty0 rikosasioissa ja rikosasioita koskevien jasenvaltioiden sddnndsten
lahentdminen (SEU:n 29 artiklan 2 ja 3 luetelmakohta). Tdhédn on tehty nimenomainen
toimivaltavarauma jdsenvaltioita varten siltd osin kun on kyse yleisen jirjestyksen

ylldpitdmisestd ja sisdisen turvallisuuden suojaamisesta (SEU:n 33 artikla).

Kaikilla osastoon VI kuuluvilla aloilla toimivalta on rinnakkainen, lukuun ottamatta yhteisten
elinten, kuten Europolin ja Eurojustin, perustamista, jossa unionin toimivalta on
yksinomainen ja toimintaan perustuva, koska asian luonteen vuoksi jdsenvaltiot eivit voisi

toimia kukin erikseen.

B. EUROOPAN YHTEISON PERUSTAMISSOPIMUS

a)  Yhteison yksinomaiseen toimivaltaan kuuluvat alat

— Yhteinen kauppapolitiikka (siind laajuudessa kun se oli ennen Nizzaa)

— Meren elolliset luonnonvarat perussopimukseen kuuluvilla alueilla

— Rahapolitiikka kahdessatoista euroalueeseen kuuluvassa jasenvaltiossa

— Alat, joilla yhteis6é on antanut paljon sdddoksiéd rinnakkaisen toimivallan nojalla.
Esimerkkeind voidaan mainita liikenteen tiettyjd ndkokohtia koskevien kansainvilisten
sopimusten tekeminen ja alat, joilla yhteiso on toteuttanut tdydellisen
yhdenmukaistamisen itsendisen ammatin harjoittamismahdollisuuden osalta

— Erityistapaus: sisdmarkkinat (yksinomainen toimintaan perustuva toimivalta, mutta

toimivalta on jisenvaltioilla tietyisséd tapauksissa) (ks. b alakohta).
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b) Alat, jotka kuuluvat yhteison ja jasenvaltioiden rinnakkaiseen (jaettuun)

toimivaltaan

Suurin osa ETY:n perustamissopimuksen aloista kuuluu tdhidn ryhméaén. Yhteison

"mahdollisen" toimivallan laajuus riippuu alasta.

1. Unionin kansalaisuus

Yhteiso voi hyvéksyd toimenpiteitd, joilla helpotetaan unionin kansalaisille
perussopimuksessa vahvistettujen tiettyjen oikeuksien kdyttdmisti tai joilla annetaan
niiden kéyttdmistd koskevia sdéntojd. Néitd oikeuksia ovat oikeus vapaasti litkkua ja
oleskella jasenvaltioiden alueella; d44nioikeus ja vaalikelpoisuus Euroopan parlamentin
ja kunnallisvaaleissa; oikeus vedota Euroopan parlamenttiin ja oikeus kddntya

oikeusasiamiehen puoleen.

Yhteiso voi myos antaa ndiden oikeuksien tdydentdmisestd sddnnoksid (jotka

jasenvaltiot hyvéksyvit valtiosddntdjensd asettamien vaatimusten mukaisesti).

2.  Maatalous ja kalastus (lukuun ottamatta yksinomaiseen toimivaltaan kuuluvaa

osuutta)

Yhteison toiminnan tavoitteet ovat hyvin laajat: lisdtd maatalouden tuottavuutta edistimalla
teknistd kehitysté, taata maatalousvéestolle kohtuullinen elintaso, vakauttaa markkinat,
varmistaa tarvikkeiden saatavuus ja taata kohtuulliset kuluttajahinnat. Ndma tavoitteet

saavutetaan erityisesti toteuttamalla yhteinen maatalouden markkinajirjestely.

Yhteisolld on hyvin laaja toimivalta niilld alueilla.

3. Nelja vapautta (tavaroiden, henkiloiden, palvelujen ja piiomien vapaa liikkkuvuus)

Yhteiso hyvéksyy toimenpiteitd, joiden tavoitteena on poistaa esteet tavaroiden, palkattujen

tyontekijoiden ja itsendisten ammatinharjoittajien, palvelujen ja pddomien vapaalta

litkkkuvuudelta yhteisossa.
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Toimivalta tilld alalla saattaa olla hyvin laaja, jopa rajaton (kédsite siitd, mitd toimia
sisdmarkkinat edellyttdvit, voidaan tulkita hyvin laajasti), ja sitd on suurelta osin kiyttanyt
yhteiso. Taatakseen ndma neljd vapautta yhteiso on antanut paljon sdddoksid esimerkiksi
seuraavilla aloilla: sijoittautumisoikeus ja palvelujen tarjoaminen; yhtidoikeus; pankki-
vakuutus- ja kiinteistoala; palkattujen tyontekijoiden vapaa litkkuvuus; julkiset hankinnat;

tutkintojen vastavuoroinen tunnustaminen seki sosiaaliturvajérjestelmien yhteensovittaminen.

4.  Viisumi- , turvapaikka- ja maahanmuuttoasiat

Yhteiso voi toteuttaa toimenpiteitd, joiden tarkoituksena on toteuttaa asteittain vapauteen,
turvallisuuteen ja oikeuteen perustuva alue. Ndiden toimenpiteiden sisdltd on méadritelty varsin
tarkasti perussopimuksessa (aiheittain). Niihin kuuluvat

— toimenpiteet, joiden tarkoituksena on taata henkildiden vapaa liikkuvuus, seké
ulkorajoilla tehtdvid tarkastuksia, turvapaikkaa ja maahanmuuttoa koskevat
rinnakkaistoimenpiteet

— turvapaikkaa, maahanmuuttoa ja kolmansien maiden kansalaisten oikeuksien
turvaamista koskevat toimenpiteet

— oikeudellista yhteistyotéd yksityisoikeudellisissa asioissa koskevat toimenpiteet,

— toimenpiteet hallinnollisen yhteistyon edistdmiseksi ja tiivistimiseksi.

Jotkin néistd toimenpiteistd voivat sisdltdd vain vahimmaisvaatimuksia, mutta
jdsenvaltiot voivat soveltaa tiukempia vaatimuksia.

5. Liikenne

Taman polititkan tavoitteena on pidasiassa toteuttaa litkenteen sisdmarkkinat. Tdimén

tavoitteen saavuttamiseksi voidaan

— antaa yhteisid sddntojé, joita sovelletaan kansainvéliseen liitkenteeseen

— vahvistaa edellytykset, joilla muut kuin jdsenvaltiossa asuvat liikenteenharjoittajat
saavat harjoittaa litkennetta sielld

— toteuttaa toimenpiteet liikkenneturvallisuuden parantamiseksi

— antaa muut aiheelliset sddnnokset.

Yhteison toimivalta on hyvin laaja ("muut aiheelliset sddnndkset" on hyvin laaja késite).
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6. Kilpailu

EY:n perustamissopimuksessa kilpailujarjestelma pohjautuu keskeiseen periaatteeseen, jonka
mukaan yritysten véliset sopimukset, madrddvin aseman vadrinkdytto ja valtion tuet ovat
kiellettyja (paitsi jos voidaan osoittaa, ettd ne ovat sisimarkkinoille soveltuvia). Neuvosto

antaa asetuksia tai direktiivejd timén periaatteen soveltamiseksi.

Jos yritysten vélinen sopimus tai madrddvin aseman véirinkdytto ei vaikuta jdsenvaltioiden
viliseen kauppaan eiké vaikuta kuin yhden valtion alueella, sitd koskee vain kyseisen valtion

sisdinen lainsdaadanto.

Yhteiso kdyttdd toimivaltaansa tdlla alalla varsin ahkerasti, varsinkin valvonnassa.

7. Verotus

Verotusta ei mainita EY:n perustamissopimuksen 3 artiklassa yhteison politiikkana tai
toimintana. Yhteison toimivalta tilld alalla on jatetty melko suppeaksi, ja se liittyy pddasiassa
sisdimarkkinoiden toteuttamiseen. Lisdksi joissakin perussopimuksen muita aloja koskevissa
médrdyksissd viitataan verotukseen (esim. ympdristdasioissa). Vilillisten verojen suhteen
yhteisolld on toimivalta alv-kantojen yhdenmukaistamisessa ja valmisteveroissa. Vélittdmien

verojen osalta pddosa toimivallasta on jasenvaltioilla.

8.  Sosiaalipolitiikka

Témin politiikan tavoitteina ovat ty6llisyyden edistiminen, elin- ja tydolojen kohentaminen,
riittdva sosiaalinen suojelu, tydmarkkinaosapuolten vilinen vuoropuhelu, inhimillisten
voimavarojen kehittdminen tarkoituksena saavuttaa korkea ja kestava tyollisyystaso ja

syrjdytymisen torjuminen.

Naéiden tavoitteiden saavuttamiseksi yhteisd voi hyviksyd vihimmaisvaatimuksia
perustamissopimuksessa luetelluilla aloilla (alakohtaisesti rajoitettu):

— tyOympériston parantaminen

— tyoolot

— tiedottaminen tyontekijdille ja tyontekijéiden kuuleminen

— tyomarkkinoilta syrjaytyneiden henkiléiden integroiminen

— miesten ja naisten vélinen tasa-arvo.
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Yhteison toiminnan piiristd suljetaan nimenomaisesti joitakin aloja (palkat,

jarjestdytymisoikeus, lakko-oikeus ja oikeus méératd tyosulusta). Jasenvaltiot voivat toteuttaa

vihimmaiisvaatimuksia tiukempia toimia.

9.  Ympiristo
Yhteiso voi hyviksya télla alalla vihimmaisvaatimuksia, joilla edistetdéin seuraavia
tavoitteita:

— ympériston laadun sdilyttdminen, suojelu ja parantaminen

— thmisten terveyden suojelu

— luonnonvarojen harkittu ja jarkeva kaytto

— sellaisten toimenpiteiden edistiminen kansainvéliselld tasolla, joilla puututaan
alueellisiin tai maailmanlaajuisiin ympéristdongelmiin.

YhteisOn toimivalta télld alalla on verraten suuri. Jisenvaltiot voivat toteuttaa

vahimmadisvaatimuksia tiukempia toimia.

10. Kuluttajansuoja

Yhteison tavoitteena on edistdd kuluttajien etujen suojaamista ja varmistaa kuluttajansuojan

korkean taso

— toimenpiteilld, jotka se toteuttaa sisdmarkkinoiden yhteydessa

— toimenpiteilld, jotka tukevat ja tdydentdvét jasenvaltioiden harjoittamaa
kuluttajansuojapolitiikkaa.

Yhteison hyviksymat toimet voivat koskea vain vihimmaisvaatimuksia. Jdsenvaltiot voivat

toteuttaa vihimmaisvaatimuksia pidemmaélle menevia toimia.

11. Euroopan laajuiset verkot (yhteentoimivuus ja standardit)

Tédmai on hyvin suppea alue, joten yhteisd toimivalta on silld melko vdhdinen. Yhteiso
mydtivaikuttaa Euroopan laajuisten verkkojen perustamiseen ja kehittdmiseen liikenteen,
teletoiminnan ja energian infrastruktuurien aloilla toteuttamalla toimia, joilla pyritddn
edistdimién kansallisten verkkojen yhteentoimivuutta, erityisesti teknisten standardien

yhdenmukaistamisen alalla.
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12. Taloudellinen ja sosiaalinen yhteenkuuluvuus

Yhteison toiminnassa pyritdén lujittamaan taloudellista ja sosiaalista yhteenkuuluvuutta
vahentdmalla eri alueiden vilisid kehityseroja rakennerahastojen (Euroopan maatalouden
ohjaus- ja tukirahaston ohjausosasto, Euroopan sosiaalirahasto, Euroopan aluekehitysrahasto)
ja koheesiorahaston avulla (ympéristo ja Euroopan laajuiset verkot litkenteen infrastruktuurin

alalla).

13. Energia, pelastuspalvelu ja matkailu

Naistd aloista ei ole erityisid madrdyksid EY :n perustamissopimuksessa. Sen 3 artiklassa
kuitenkin maéritian, ettd yhteison toiminta késittdd "toimenpiteitd" niilld aloilla, joten
yhteiso on hyviksynyt joitakin hyvin suppeita toimenpiteitd EY:n perustamissopimuksen 308
mukaisesti. Energiaan viitataan EY:n perustamissopimuksen joissakin muiden alojen (kuten

Euroopan laajuisiin verkkoihin liittyvissd) madrdyksissa.

Alat, joilla lainsadddintovalta on yksinomaan jasenvaltioilla ja joilla unioni vain tukee

niiden toimintaa (tivdentiva toimivalta)

On kyse aloista, joilla jasenvaltioilla on yksinomainen lainsdddéntovalta. Yhteiso ei voi velvoittaa

niitd tekemain lainsdadantoonsd muutoksia.

1.  Talouspolitiikka

Yhteison tdimin alan toiminnan tarkoituksena on ldhinné koordinoida jasenvaltioiden
talouspolitiikkoja antamalla suosituksia jdsenvaltioiden talouspolitiikkojen laajoista
suuntaviivoista ja seurata talousarviotilanteen kehittymisti ja jasenvaltioiden julkisen velan

maaraa.

Jasenvaltiot harjoittavat edelleen kukin omaa talouspolitiikkaansa.
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2.  Tyollisyys

Yhteiso mydtavaikuttaa ty6llisyyden korkeaan tasoon edistimalld jasenvaltioiden vélistd
yhteistyota ja tukemalla ja tarvittaessa tdydentdmaélld niiden toimintaa. Jasenvaltiot ovat
edelleen toimivaltaisia tyollisyyden alalla. Yhteiso voi laatia yhteensovitetun
tyollisyysstrategian, jonka jdsenvaltiot ottavat huomioon ty6llisyyspolitiikoissaan. Tdmén
strategian toteuttamiseksi yhteiso voi hyviksyd edistdmistoimenpiteitd jasenvaltioiden
yhteistyon edistimiseksi ja niiden toiminnan tukemiseksi. Yhteison yhdenmukaistamista ei

tehda.

3.  Tulliyhteistyo

Yhteiso voi toteuttaa toimenpiteitd vahvistaakseen jdsenvaltioiden vélistd tulliyhteistyota.
4. Koulutus, ammatillinen koulutus ja nuoriso

Taman polititkan tavoitteena on mydtévaikuttaa korkealaatuisen koulutuksen kehittimiseen
tarjoamalla laajat koulutusmahdollisuudet ja toteuttamalla tyontekijoiden
perusammattikoulutusta ja jatkokoulutusta koskevaa politiikkaa. Jasenvaltiot ovat edelleen
kokonaan vastuussa koulutusjérjestelmiensa jarjestimisesté ja siséllostd sekd niiden
sivistyksellisestd ja kielellisestd monimuotoisuudesta, joten yhteisd vain tukee ja tdydentda
jdsenvaltioiden toimintaa. Yhdenmukaistamista ei tehda.

5. Kulttuuri

Yhteiso voi toteuttaa edistdmistoimia, joiden tarkoituksena on tukea ja tdydentda

jdsenvaltioiden kulttuuritoimintaa pitden arvossa niiden kansallista ja alueellista

monimuotoisuutta ja korostaen samalla niiden yhteista kulttuuriperintéd. Yhdenmukaistamista

el tehda.

CONYV 47/02 ht,sj,el/MS/elc

27

FI



6. Kansanterveys

Yhteison toiminta, joka tdydentéd ja tukee kansallista politiikkaa, koskee kansanterveyden
parantamista ja ihmisten sairauksien ja tautien ehkdisemistd. Yhdenmukaistamista ei tehdé.

Terveyspalvelujen jérjestdminen ja tarjoaminen kuuluu nimenomaan jiasenvaltioille.

7.  Euroopan laajuiset verkot (lukuun ottamatta verkkojen yhteentoimivuutta ja

teknisis standardeja)

Yhteison myo6tivaikuttaa toiminnallaan Euroopan laajuisten verkkojen perustamiseen ja

kehittdmiseen liikenteen, teletoiminnan ja energian infrastruktuurien aloilla

— vahvistamalla joukon suuntaviivoja, jotka koskevat suunniteltujen toimien tavoitteita,
painopisteitd ja padperiaatteita Euroopan laajuisten verkkojen alalla

— tukemalla sellaisia jasenvaltioiden tukemia yhteistd etua koskevia hankkeita, jotka
yksildidddn yhteisissd suuntaviivoissa.

8. Teollisuus

Tdman alan toiminnan tavoitteena on huolehtia siitd, ettd yhteison teollisuuden kilpailukyvyn
kannalta tarpeelliset edellytykset turvataan erityistoimenpitein, joiden tarkoituksena on tukea
jdsenvaltioiden toteuttamia toimia. Namé toimet ovat yleensi yhteison talousarviosta

rahoitettavia ohjelmia, eivitkd ne saa aiheuttaa kilpailun vairistymia.

9.  Tutkimus ja teknologinen kehittiminen

Yhteison tavoitteena télld alalla on lujittaa yhteison teollisuuden tieteellisté ja teknologista
perustaa sekd suosia yhteison teollisuuden kansainvilisen kilpailukyvyn kehittdmistd samoin
kuin edistad kaikkea tutkimustoimintaa, jota pidetdén tarpeellisena perustamissopimuksen

muiden lukujen perusteella.
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d)

Pyrkiessédén néihin tavoitteisiin yhteiso toteuttaa jisenvaltioissa harjoitettua toimintaa

taydentdvid toimia ja erityisesti hyviksyy puiteohjelman, johon siséltyy kaikki tutkimusta ja

teknologista kehittdmistd koskevat toimet ja joka pannaan tiytdntdon erityisohjelmin.
10. Kehitysyhteistyo

Yhteison tdmén alan politiikka tdydentdd jdsenvaltioiden harjoittamaa politiikkaa ja sen
tarkoituksena on erityisesti edistdd kehitysmaiden taloudellista ja sosiaalista kehitysté

hyviaksymalla toimia, jotka voivat olla esimerkiksi monivuotisia ohjelmia.

Jasenvaltioiden yksinomainen toimivalta

On kyse erityisesti

1.

Aloista, jotka eivdt kuulu unionin toimivaltaan ja jotka ovat siten jdsenvaltioiden
toimivallassa, kuten valtioiden sisdinen organisaatio, kansallinen identiteetti, kansallinen

sotilaallinen rakenne, kansallinen julkinen hallinto jne.

Perussopimuksessa jésenvaltioille varatut alat':

—  yleinen jdrjestys ja turvallisuus

— rikosoikeuden soveltaminen ja lainkdytto

— palkat, jérjestdytymisoikeus, lakko-oikeus ja oikeus mairata tyosulusta
— terveyspalvelujen ja sairaanhoidon jérjestiminen ja tarjoaminen

— omistusoikeus.

Alat, joilla EY:n perustamissopimuksen mukaan EY ei saa antaa sdéddoksid: koulutus,

ammatillinen koulutus, kulttuuri, terveys ja tyollisyys.

Perussopimuksessa jasenvaltioille on annettu erilaisia vapauksia neljén vapauden, yleisen jarjestyksen ja
turvallisuuden osalta tai muista yleisté etua koskevista syistd, jotka on lueteltu kyseisissd sdddoksissa.
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