EUROOPPA-VALMISTELUKUNTA Bryssel, 13. kesikuuta 2002 (04.07)

SIHTEERISTO (OR. fr)
CONYV 162/02
MUISTIO
Lahettd;a: Puheenjohtajisto
Vastaanottaja:  Valmistelukunta
Asia: Oikeudelliset vilineet — nykyinen jérjestelma

Valmistelukunnan jdsenille toimitettavassa oheisessa muistiossa tarkastellaan oikeudellisia
vilineitd, joiden avulla Euroopan unioni ja Euroopan yhteiso voivat kdyttda lainsdddanto- ja
taytdntdonpanovaltaansa, sekd vilineiden laatimiseen ja kdyttdmiseen liittyvid menettelyja
(CONV 50/02). Muistioon on lisétty neljintend osiona valmistelukunnan keskusteluissa 23. ja

24. toukokuuta 2002 esille tulleita aiheita.
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Asia:

MUISTIO

Oikeudelliset vilineet — nykyinen jirjestelmi

Yhteenveto

1. Kysymys oikeudellisista vilineistd liittyy olennaisesti kysymykseen toimivallasta, silld kun on

padtetty ottaa kdyttoon tietty toimivalta, on ratkaistava kuka voi sen tehda, kuinka se tehddén

ja mitd oikeusvaikutuksia siitd on. Tétd keskeistd kysymystd ldhestytdén timan muistion

seuraavissa kolmessa osiossa:

— Euroopan unionin ja Euroopan yhteison kaytettdvissa olevat erilaiset vélineet, niiden muoto ja
oikeusvaikutukset

— Toimielinten toimintatavat

— Lainsdadannon laatu.

Neljannessé osiossa esitetddn valmistelukunnan keskustelun pohjalta aiheita edelleen

pohdittaviksi.

2. Muistiossa kerrataan, kuinka Euroopan unionin ja Euroopan yhteison kiytettivissi olevat

erilaiset vélineet ovat kehittyneet ajan my6td sekd mikd on niiden muoto ja oikeusvaikutukset.

Ensin tehdéén selkoa EY:n perustamissopimuksen 249 artiklan mukaisesta
alkuperdisesti luokituksesta (pditds, asetus, direktiivi, suositus ja lausunto), jonka
puitteissa lainsédétdjalla on pitkilti vapaus valita tapauskohtaisesti jokin ndista
oikeudellisista vélineista.

Sen jilkeen selvitetddn ettd — edelld mainitun luokituksen liséksi — joissain muissa
perustamissopimuksen artikloissa edellytetédn erityyppisid ja soveltamisalaltaan
erilaisia oikeudellisia vilineitd, joiden oikeusvaikutuksia on usein vaikeata hahmottaa.
SEU:ssa on puolestaan kaksi tdssd muistiossa esiteltyd oikeudellisten vélineiden sarjaa,
jotka liittyvdt nimenomaan ulkopolitiikan alaan ja rikosoikeudelliseen yhteistyohon,
missd niiden véliton oikeusvaikutus on nimenomaisesti poissuljettu.

Kéaytdnnossd on luotu lisdksi joitain perussopimuksiin kuulumattomia oikeusvilineitd,

joiden oikeudellinen merkitys on epdselva, mutta joilla kuitenkin on oikeusvaikutuksia.

3. Aiheutuuko ndin suuresta oikeudellisten vélineiden mééristd oikeudellista epdvarmuutta ja

onko se yhtend syyné vaikeaselkoisuuteen, mistd Euroopan unionia moititaan?
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4.  Perussopimuksissa annetaan toimielimille valtuudet Euroopan unionin ja yhteison tavoitteiden
toteuttamiseksi ja toimivallan kédyttdmiseksi. Kuten tdssd muistiossa todetaan, EU:n
toimielinjérjestelmé ei kuitenkaan perustu sellaiseen toimivallan jakoon, jossa toimielinten
tavanomaiset tehtavat madriteltdisiin perinteisten valtiosddntokaytintdjen mukaisesti.
Perussopimuksissa kuvataan ennemminkin kdytdnnon tasolla eri etundkdkohtia edustavien

toimielinten vélisen yhteistyon muodot.

5.  Lainsdddéntovaltaa ei ole médritelty perussopimuksissa. Niissd madritellddn vain
tapauskohtaisesti kulloisetkin toimielinten tehtdvit (neuvosto ja Euroopan parlamentti joko
niin, ettd viimeksi mainittu toimii neuvoston kanssa yhdessi lainsdétdjina, tai niin, ettd se
osallistuu valmisteluun vaihtelevissa miérin, komission hoitaessa puolestaan oman tirkein
osuutensa lainsdddéntoaloitteiden tekijand). Tehtdvien hoidossa kdytetddn lukuisia eri

menettelyja.

6.  Johdetun oikeuden sdddoksid koskevien tiytdntdonpanosdintdjen (kolmannen tason normit)
vahvistamista koskevan, yhteison tasolla kdytettdvan toimivallan osalta EY:n
perustamissopimuksessa todetaan, etti:

. neuvosto "hyviksymissddn saadoksissé siirtdd komissiolle toimivallan antamiensa
sddntdjen taytdntoonpanoon. Neuvosto voi asettaa ehtoja tdméan toimivallan kéytolle.
. Se [neuvosto] voi lisdksi erityistapauksissa pidéattda itselleen oikeuden kayttaa valitonti

taytdntdonpanotoimivaltaa".

7. Lisddkod monimutkaisuutta ja vaikeaselkoisuutta se, ettei padtoksentekomenettelyjd varten ole

johdonmukaista jérjestelmaa ja ettd kaytdssa on niin laaja menettelyjen kirjo?

8. Muistiossa kisitelldéin lopuksi yhteison lainsddddannon laatua ja sen mukautumiskykyéi

erityisesti talousalan monitahoisiin ja nopeisiin muutoksiin. Téltd osin muistiossa viitataan
EU:n toimielinten ja varsinkin komission pohdintoihin mahdollisuuksista yksinkertaistaa ja
jarkeistdd sddntely-ympéristod perussopimuksiin kajoamatta. Muistiossa esitelldan
yksityiskohtaisesti eri vaihtoehtoja (kuuleminen, vaikutusten arviointi, yhteissdintely ja

itsesddntely, lainsdddannon arviointi ja seuranta ym.).

9.  Olisiko syyta siséllyttidd jotkut néisté jarjestelmistd perussopimuksiin?
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Johdanto

10.

11.

Oikeudelliset vélineet ovat toimivaltuuksien (ks. CONV 47/02) looginen seuraus: kun on
padtetty panna toimivalta tdytdntoon, yhteison/unionin on paitettdva, kenen se kuuluu tehda,

sekd miten ja millaisin oikeusvaikutuksin. Tdssd muistiossa kdsitellddn seuraavia aiheita:

I Unionin ja yhteison kaytettivissé olevat erilaiset vilineet, niiden muoto ja

oikeusvaikutukset

11 Toimielinten toimintatavat

III Lainsdadidnnon laatu

IV Lisdpohdinnan aiheita

Unionin ja vhteison kiaytettivissia olevat erilaiset vilineet, niiden muoto ja

oikeusvaikutukset

Euroopan yhteiso ja unioni ovat kehittyneet sitd mukaa kun perussopimuksiin on tehty yha
uusia lisdyksid, joten lopulta tilannetta on ollut mahdotonta systematisoida. EY:n
perustamissopimuksen 249 artiklan mukaisen alkuperdisen luokittelun liséksi kdyttoon on
otettu useita muita johdetun oikeuden saddoksid. Ndisti tietyilld vilineilld on sama nimitys
kuin kyseisessd artiklassa luetelluilla sdddoksilld, mutta niilld on kuitenkin omia
erityispiirteitd. Erdissd tapauksissa on kyse sdddoksistd, joiden oikeudellinen merkitys on
epaselvi, kun taas toisissa tapauksissa epaselviksi jdd sddddsten sitovuus. Vaikka suurin osa
kyseisistd sdddoksistd perustuu perussopimuksiin, kdytdnndssa on otettu kdyttoon vilineita,
joita ei voida luokitella oikeudellisiksi mutta jotka ovat kdytdnndsséd vakiinnuttaneet

asemansa.
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12.

13.

14.

A. EY:n perustamissopimuksen 249 artiklan mukainen johdetun oikeuden

saddostypologia

Sopimuksen 249 artiklassa on lueteltu perinteiset yhteison sdéddokset ja selvitetty niiden
oikeusvaikutukset. Siind tehdddn ero sitovien sddddsten eli padtoksen, asetuksen ja direktiivin
seka ei-sitovien sdddosten eli suosituksen ja lausunnon vélilld. (Todettakoon, ettd suositukset
ja lausunnot eivét ole tdysin vailla oikeusvaikutusta, vaan ne toimivat erityisesti

tulkintavélineina.)

Sitovista sdddoksistd paatds "velvoittaa kaikilta osiltaan niitd, joille se on osoitettu". Pd4tds on
siis yksittdinen sdados, joka ei ole yleisesti pateva. Seké direktiivi ettd asetus ovat sen sijaan
yleisesti patevid ja normatiivisia. Direktiivi osoitetaan kuitenkin jdsenvaltioille tulokseensa
ndhden velvoittavana, kun taas asetus osoitetaan suoraan kansalaisille kaikilta osiltaan
velvoittavana. Direktiivilld vahvistetaan siis saavutettava tulos mutta jatetdén jdsenvaltioille
oikeus valita muoto ja keinot. (Tosin oikeuskdytinndssd on tunnustettu tietyin ehdoin
direktiivien viliton oikeusvaikutus'.) Kédytinnossé direktiivi on lains4tijin kannalta joustava
viline. Lainsditdja voi tarpeen mukaan joko tyytyd vahvistamaan hyvin yleisluonteisen
viitekehyksen tai vahimmaissaannot® tai antaa erityistapauksissa myds erittdin
yksityiskohtaiset sdannokset, jotka jattavat jisenvaltioille hyvin vdhin tai ei lainkaan

pelivaraa direktiivin saattamisessa osaksi kansallista lainsaadantoa’.

Monet ovat kuitenkin ndhneet direktiivin lainsdddéntdkeinona, joka vastaa paremmin
toissijaisuusperiaatteen ajatusta. On kuitenkin todettava, ettd vaikka toissijaisuusperiaate
onkin toimivallan kayttod koskevien pédétdsten perustana, kdytdnndssd toimivallan
taytdntoonpanemiseksi kdytettdvin oikeudellisen vélineen valintaan vaikuttaa pikemminkin

EY:n perustamissopimuksen 5 artiklassa mééritelty suhteellisuusperiaate ("yhteison

Yhteisdjen tuomioistuimen oikeuskdyténto, jossa on tunnustettu direktiivien viliton
oikeusvaikutus, on koskenut vain tapauksia, joissa jokin jasenvaltio ei ole asetetussa
médriajassa saattanut jotain direktiivid osaksi kansallista lainsdddéntdddn tai on tehnyt sen
puutteellisesti. Liséksi kyseessd olevien sdédnndsten on oltava ominaisuuksiltaan sellaisia, ettd
niilld voi olla viliton oikeusvaikutus eli niiden on oltava tdsméllisid eiké ehdollisia. Lisdksi
valittoméadn oikeusvaikutukseen voidaan vedota virheellisesti toimineen jadsenvaltion suhteen
muttei yksittdisen toimijan suhteen.

Esimerkiksi tuoreimmat ympaéristdalan puitedirektiivit seké vastikdin maahanmuutto- ja
turvapaikka-asioiden osalta tehdyt direktiiviehdotukset.

Esimerkiksi direktiivit, joissa sdddetddn kansallisten viranomaisten vélisen tiiviin yhteistyon
menettelyistd (direktiivi 91/414 kasvinsuojeluaineiden markkinoille saattamisesta;
geneettisesti muunnettuja organismeja koskevat direktiivit 1990/219 ja 2001/18).
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toiminnassa ei saa ylittda sitd, miké on tarpeen timén sopimuksen tavoitteiden
saavuttamiseksi"). Toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden soveltamisesta tehdyn
poytékirjan 6 kohdan mukaan suositaan direktiivejd asetusten sijasta ja puitedirektiiveja (tata
vélinettd ei mainita perustamissopimuksessa lueteltujen sddddstyyppien yhteydessi)
yksityiskohtaisten direktiivien sijasta. Kyseisen poytékirjan 7 kohdassa todetaan, ettd
"yhteisOn toimissa olisi tarjottava jasenvaltioille vaihtoehtoisia tapoja saavuttaa
toimenpiteiden tavoitteet". Kullakin vilineelld vaikuttaa kuitenkin olevan omat etunsa:
direktiivi on siind mielessd joustava, ettd sen yhteydesséd voidaan ottaa huomioon kunkin
jasenvaltion institutionaaliset ja oikeudelliset erityispiirteet, ja asetuksen etuna taas on
mahdollisuus sen vélittdméaén ja yhtdldiseen soveltamiseen, mika on joillakin aloilla

valttdmatonta.

15. Perustamissopimus jittdi lainsadtdjille joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta®
valinnanvapauden kéytettdvén vélineen suhteen, erityisesti valittaessa asetuksen ja direktiivin
vilill4, jotka ovat ensisijaiset sdddostyypit. Valinta ei riipu kulloisestakin toimivaltatyypisté
(yksinomainen, rinnakkainen eli jaettu, tai tiydentdvéa toimivalta), vaikka jotkut ovatkin olleet
sitd mieltd, ettd toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden soveltamiseksi tehokkaasti
valintamahdollisuudet olisi rajattava aina tiettyihin vélineisiin, jotka olisi médritelty eri
toimivaltatyypeille soveltuviksi, esimerkiksi siten, etti rinnakkaista toimivaltaa kiytettdessa
olisi annettava direktiiveja tai puitedirektiivejd. Sekddn, valitaanko direktiivi vai asetus, ei
ratkaise kysymystd yhteison toimien asianmukaisesta tehokkuudesta. Yhteison
lainsdddannostd nykyisellddn voidaan todeta, ettd sdédntdjen kulloinenkin yksityiskohtaisuus ja

sen myo6té kansallisille viranomaisille jadva toimintavapaus vaihtelee huomattavasti.
B. Sopimuksen 249 artiklan saidostypologiaan kuulumattomat yhteison siidokset

16. Sopimuksen 249 artiklassa ei esitetd tyhjentdvaa luetteloa kaikista niistd yhteison vélineista,
joista EY:n perustamissopimuksessa méiérataan toimivallan tdytdntdonpanemiseksi. Muissa
artikloissa viitataan erityisiin vilineisiin, joiden soveltamisala ja luonne vaihtelevat ja joiden
oikeusvaikutuksia on usein vaikea madritelld. Tima koskee esimerkiksi kédsitettd 'suuntaviivat'
(guidelines), jota kiytetddn talouden koordinoinnin, tyllisyyspolitiikan® ja Euroopan
laajuisten verkkojen alalla, tai kisitettd 'puiteohjelma’, jota kéytetdédn tutkimusalalla ja
ympdéristoalan toimintaohjelmissa. Vield vaikeammin luokiteltavissa ovat tapaukset, joissa

yhteison toimivallan kdytto toteutuu jasenvaltioiden vélisen koordinoinnin kautta.

Jotkin oikeusperustat edellyttiavit ehdottomasti tiettyd vilinettd: esimerkiksi 89 artiklassa
madridtdan muodoksi asetus ja 47, 52, 96, 94 (ent. 100) ja 137 artiklassa direktiivi. 83 artiklan
mukaisesti voidaan valita direktiivin ja asetuksen valilla.

On syytd todeta, ettd talouden koordinoinnin ja sosiaalipolitiikan aloilla annettavat
suuntaviivat perustuvat Eurooppa-neuvoston pédatelmiin, jotka eivét periaatteessa ole
oikeudellisesti sitovia.
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17.

18.

19.

20.

21.

Lisiksi on kiintoisaa havaita, ettd kiiytinndssi késitettd 'pditds'® usein kiytetiin
normatiivisten ja yleisesti patevien sdddostekstien yhteydessd. On kyse jo keskendéinkin
erilaisista sdddoksistd, jotka liséksi eroavat selvisti perustamissopimuksen 249 artiklassa
tarkoitetuista 'padtoksistd'. Tamé koskee esimerkiksi padtdstd omista varoista, padtostad
menettelystd komissiolle siirrettyd tdytdntoonpanovaltaa kdytettdessd (komitologiapditos) ja
308 artiklaan perustuvia padtoksia.

Sama terminologinen sekaannus koskee tiettyjd saddoksid, joita perustamissopimuksessa
kutsutaan 'soveltamispaitoksiksi' (implementing decision)”, miki voisi antaa aihetta luulla
tarkoitettavan 'tdytantdonpanosaantdja' (implementing rules) (kolmas taso). Téstd on
esimerkkind Euroopan sosiaalirahastoa koskeva 148 artikla ja Euroopan aluekehitysrahastoa
koskeva 162 artikla.

Jotkut ovatkin todenneet, ettd yhteison sddddsten selkeyden ja ymmarrettivyyden vuoksi olisi
vahennettiva yhteison kiytdssa toimivallan tdytdntdonpanemiseksi olevien vilineiden maaraa
ja/tai laadittava niistd tdydellinen luettelo.

C. SEU:nV osaston nojalla annettavat siidokset

Huolimatta siitd, ettd myos SEU:n V ja VI osastojen kohdalla noudatetaan yhteison
jarjestelmaille ominaista institutionaalista yhtendisyyttd, ne pohjautuvat yhteison
perusrakenteista tdysin poikkeaviin periaatteisiin. Kyseisissa osastoissa maéritellddan
oikeusjarjestys, jossa johdetun oikeuden vilineiden viliton oikeusvaikutus on
tarkoituksellisesti jatetty huomiotta, ja niilld on vain tarkoitus luoda velvoitteita

jdsenvaltioiden ja Euroopan unionin toimielinten tasolle.
SEU:n 12 artiklassa on luettelo ulkopolitiikan alan vélineista:

— Periaatteet ja yleiset suuntaviivat ovat poliittisia toimia, jotka médrittelee Eurooppa-

neuvosto.

— Yhteisissd strategioissa, jotka neuvosto valmistelee ja Eurooppa-neuvosto hyviksyy
yksimieliselld padtokselld, vahvistetaan Euroopan unionin tavoitteet ja toimintakeinot
aloille, joilla jdsenvaltioilla on yhteisié etuja. Niiden oikeudellinen luonne voidaan
vahvistaa sitd mukaa, kun niiden pohjalta hyviksytdéin miidrdenemmistolla
soveltamissdddoksid (yhteisid toimintoja, yhteisid kantoja tai muita paétoksia).

Tédmai ongelma ei koske kaikkia kielid: tietyissa kielissé téllaiset saddokset on erotettu
toisistaan asianmukaisesti (esim. '‘Beschluss' vs. 'Entscheidung’, joista jalkimmé&inen on
249 artiklassa tarkoitettu valine).

'Durchfiihrungsbeschluss’.
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22.

23.

24.

— Yhteiset toiminnat on tarkoitettu kdytettiviksi erityistilanteissa, jotka edellyttavét
Euroopan unionin operatiivisia toimia. Yhteiset toiminnat sitovat jisenvaltioita ilman

yksityiskohtaisempia selvityksid niiden vaikutuksista.

— Yhteisissd kannoissa méaéritelldan Euroopan unionin 1dhestymistapa tiettyyn
maantieteelliseen tai aihekohtaiseen kysymykseen. Jasenvaltioiden on toimittava niiden

mukaisesti kansallisessa politiikassaan ja diplomaattitason toiminnassaan.

— Jasenvaltioiden vilisen systemaattisen yhteistyon lisdéminen politiikan harjoittamisen
yhteydessa voi tapahtua eri tavoin. Kyseessd on ennemminkin toimintamenettely kuin

varsinainen oikeudellinen viline.

SEU:n 12 artiklassa olevan luettelon liséksi V osastossa méédratddn muistakin vélineistd kuten
vastavuoroisesta tietojen antamisesta ja neuvottelemisesta (16 artikla) sekd WEU:lle
annetuista toimeksiannoista (17 artikla). Todettakoon liséksi, ettd V osastossa esitetddn uusia
merkityksii kisitteelle 'padtds’, jota kilytetiddn sanan laajassa merkityksessd toimenpiteend,
joka toteutetaan V osaston perusteella, mutta myds toimena, jolla pannaan taytdntoon yhteiset
toiminnat ja yhteiset kannat, jolloin paitokset tehdddn madrdenemmistolla’. Lisaksi kiyttoon
on otettu muita valineitd kuten suuntaviivat (guidelines), kiytdnnesddnnot sekd neuvoston ja
Euroopan unionin puheenjohtajavaltion julkilausumat. Kaikkia ulkopolitiikan vélineitd on siis
erityisen vaikeaa mééritelld. Vilineilld on vaikutuksia, joista on vaikea saada kuvaa

pelkidstiddn perussopimuksessa esitetyn luokittelun avulla.
D. SEU:n VI osaston nojalla annettavat saidokset

Maastrichtin sopimuksessa madrattiin suurelta osin samoista vélineistd seka
YUTP-yhteistyOssa ettd oikeus- ja sisdasioiden yhteistydssd (YOS) eli kolmannessa pilarissa.
Amsterdamin sopimuksessa muutettiin poliisiyhteistydssé ja rikosasioissa tehtévissa
oikeudellisessa yhteistyOssa kaytettdvissa olevia vélineitd, mutta ndma alat jéivit kolmanteen

pilariin.

SEU:n 34 artiklassa erotetaan nelja sdddostyyppié:

Kuten edelld on jo todettu, timé ongelma ei koske kaikkia kielia.

Muistutettakoon, ettd madrdenemmistdsddntdd ei sovelleta padtoksiin, joilla on sotilaallista
merkitystd tai merkitystd puolustuksen alalla, ja ettd yksittdinen jdsenvaltio voi ilmoittaa
vastustavansa sitd; timén jdlkeen kysymys voidaan antaa késiteltdviksi Eurooppa-
neuvostolle, joka tekee pddtoksensd yksimielisesti.
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— Yhteisilld kannoilla miéritetddn unionin suhtautuminen johonkin tiettyyn kysymykseen.

Niiden sitovuudesta ei sanota mitdén.

— Puitepéétoksilld pyritddn lainsdddantdjen 1dhentimiseen. Ne velvoittavat jasenvaltioita
saavutettavaan tulokseen ndhden. Ne muistuttavat direktiivid, mutta niiden valiton

oikeusvaikutus on nimenomaisesti poissuljettu.

— Péétoksid ei voida kayttda jasenvaltioiden lainsdéddédntojen ldhentdmiseen. Ne ovat
sitovia, mutta samoin kuin puitepddtosten kohdalla, niiden valiton oikeusvaikutus on

poissuljettu.

— Yleissopimukset ovat vélineitd, jotka neuvosto hyviksyy mutta jotka valtioiden on
ratifioitava. Ne muistuttavat klassisen kansainvélisen oikeuden vilineiti ja tulevat
voimaan niissé valtioissa, jotka ovat ratifioineet ne, kun yli puolet valtioista on ne

ratifioinut.

Sopimuksen 34 artiklassa madriatdan myos pdétdsten ja yleissopimusten

tiytintdonpanotoimenpiteistd, jotka hyviksytian marienemmistolla.'

25. Vaikka Amsterdamin sopimuksessa saatiinkin aikaan parannuksia, monet ovat sitd mieltd, ettd
namd vélineet eivét vieldkddn tiysin sovellu alalle, joka kidsittdd huomattavan mairin
lainsdddantitoimintaa, ja se eroaa tdssd suhteessa ulko- ja turvallisuuspolitiikasta, jota varten

SEU:n vilineet alunperin luotiin.
E. Ei-normatiiviset vilineet
26. Perussopimusten madrdyksissi ei késitelld kaikkia toimielinten toimintakeinoja. Ajan myota

on kehitetty uusia vélineitd, joiden oikeusvaikutusta ei ole kaikissa tapauksissa tiysin

varmistettu, mutta joilla kuitenkin on vaikutuksia.

10 Kyse on erityisisti midrdenemmistdistd: 62 dntd, jotka edustavat kymmenti valtiota
paétdsten tdytdntoonpanotoimenpiteiden osalta ja sopimusvaltioiden kahta kolmasosaa
yleissopimusten osalta.
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27. Tallaisia vidlineitd ovat mm. seuraavat:
Toimielinten véliset sopimukset, jotka ovat kdytdnnon osoitus toimielinten vélisesti
lojaalista yhteistydstd. Niiden tehokkuudesta toimielinten itsesdéntelyn véalineena
varsinkin talousarvion ja lainsdédddnnén alalla ei ole epdilystdkaan.
Eurooppa-neuvoston paitelmadt ja paitdslauselmat, jotka ovat luonteeltaan ennemminkin
poliittisia kuin oikeudellisia mutta joilla voi olla erittdin suuri vaikutus
lainsdddantomenettelyihin.
Neuvoston piitdslauselmat ja padtelmait, joiden vaikutus on sinénsd vain poliittinen
mutta joilla on myds oikeusvaikutusta: niilld on tuomioistuimen tunnustama
tulkintavaikutus sdddoksiin ndhden.
Neuvoston poytikirjoihin merkittivit tai paédtelmiin siséllytettdvat jisenvaltioiden
lausumat, joilla ei ole oikeusvaikutusta.
Toimielinten tiettyihin sdadoksiin liittdimat lausumat, jotka ovat vaikutukseltaan vain
ilmoitusluonteisia.
% sk ok %k sk sk ok ok ok sk ok ok %k ok sk ok ok %k
28. Jotkut katsovat, ettd Euroopan unionin toiminta-alojen laajenemiseen liittyvé erityyppisten
vilineiden médran lisddntyminen on aiheuttanut oikeudellista epdvarmuutta ja on yhteni
padsyyna vaikeaselkoisuudelle, josta unionia moititaan. Jotkut ovatkin todenneet, ettd
vélineiden méérad on vihennettiva ja/tai kaikkien kolmen pilarin vélineiden
oikeusvaikutukset olisi yhdenmukaistettava.
I  Toimielinten toimintatavat
29. Perussopimuksissa annetaan toimielimille valtuudet Euroopan unionin ja Euroopan yhteison
tavoitteiden toteuttamiseen ja toimivallan kdyttdmiseen.
CONV 162/02 10
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30.

31.

Tama ei perustu toimivallanjakojirjestelméén eikd perussopimuksissa ole yleisméaaritelmaa
toimielinten tavanomaisista tehtivistd oikeusvaltioperiaatteen mukaisesti. Lainsdddantovalta
kuuluu yhdessi lainsddtdjind toimiville neuvostolle ja Euroopan parlamentille taikka
neuvostolle siten, ettd Euroopan parlamentti osallistuu valmisteluun. Komissiolla on
molemmissa tapauksissa oma osansa lainsddadéntdprosessissa. Taytantdonpanovalta, johon
kuuluu my6s valtuudet maarité tdytdntdonpanosdénndistd, midraytyy lainsdddantoprosessissa
tapauskohtaisesti. EY:n perustamissopimuksen 202 artiklan kolmannessa luetelmakohdassa
todetaan, ettd neuvosto "hyviaksymissddn sdddoksissa siirtdd komissiolle toimivallan
antamiensa sadntojen tdytdntoonpanoon... Se voi lisdksi erityistapauksissa pidittdd itselleen

oikeuden kayttdd vélitonté tdytdntdonpanotoimivaltaa".

A. Lainsdiadiantovalta

Lainsdadéntovaltaa merkityksessi 'toimivalta tehdd johdettuun oikeuteen kuuluvia paétoksia
(toisen tason normit) perustamissopimuksen nojalla’ kdyttidvit joko neuvosto ja Euroopan
parlamentti toimimalla yhdessé lainsdétéjind, tai neuvosto kéyttda sitd yksin, jolloin Euroopan
parlamentti osallistuu useimmissa tapauksissa valmisteluun sen osallistumisasteen kuitenkin
vaihdellessa. Komissiolla on oma térked osansa yhteisOpilarin asioissa sen kayttidessa
oikeuksiaan tehdé lainsdédantdaloitteita. Lainsdddéntovaltaa ei ole méadritelty
perussopimuksissa. EY:n perustamissopimuksessa viitataan neuvoston toimintaan
lainséétdjand vain kohdassa, jossa on kyse yleison oikeudesta tutustua asiakirjoihin

(207 artiklan 3 kohta). Perussopimuksissa rajataan toimielinten tehtivét tapauskohtaisesti ja

madritelldén lukuisia eri menettelyja.

Jos menettelyt luokitellaan kdyttden pelkdstdén kahta parametrid eli neuvoston

ddnestysjirjestelmad ja parlamentin osallistumista, saadaan tulokseksi huomattava mééri eri

yhdistelmiaé:

. madrdenemmistopadtos yhdistettynd yhteispadtésmenettelyyn

. médrdenemmistopaitds yhdistettynd yhteistoimintamenettelyyn (vaikkakin sovelletaan
endd vain harvoissa tapauksissa)

. madrdenemmistopddtds yhdistettynd puoltavaan lausuntoon

. médrdenemmistopaitds yhdistettynd lausunnon antamiseen

. madrdenemmistopddtos ilman parlamentin osallistumista

. yksimielinen péétds yhdistettynd yhteispdatosmenettelyyn

. yksimielinen péétds yhdistettynd puoltavaan lausuntoon

. yksimielinen pédétds yhdistettynd lausunnon antamiseen

. yksimielinen pédétds ilman parlamentin osallistumista.
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32.

33.

34.

Kyseinen luettelo koskee vain yhteisopilaria eikéd siiné ole otettu huomioon talous- ja
sosiaalikomitealta ja alueiden komitealta edellytettivid lausuntoja eiké tietyissa
erityistapauksissa vaadittuja tietynsuuruisia enemmistojé. Lisdksi on otettava huomioon
sellaiset erityismenettelyt kuten talousarviomenettely, joka eroaa kdytdnndssa huomattavasti

perustamissopimuksessa tarkoitetusta menettelysté, ja yhdenmukainen vaalimenettely yms.

Se, ettid tiettyyn asiaan sovelletaan tiettyd menettelyd, selittyy 1&hinnd perinteisilla
kaytannoilld (diplomaattitason neuvottelut aina tehtdessd perussopimuksiin muutoksia), eiké
tilanteesta ole syyté etsid sen kummempaa sisdistd logiikkaa. Ainoana havaittavana
periaatteena on suuntaus médrdenemmistopaitosten yleistimiseen neuvostossa, mihin liittyy

Euroopan parlamentille annettu oikeus osallistua yhteispddtosmenettelyyn.

Johdonmukaisuuden puutteesta voidaan antaa joitain esimerkkejd. Vaikka yleissdéntona on se,
ettd yhteispddtosmenettelyyn liittyy médrdenemmistédidnestysten kdytté neuvostossa, useissa
jopa Nizzan prosessin jilkeen hyviksytyissd méardyksissd yhteispddtosmenettely yhdistetdan
neuvoston yksimieliseen padtdksentekoon, mikd hankaloittaa kyseisten toimielinten vilisid

neuvotteluja'".

Tietyilld aloilla on tehty sektorikohtainen erottelu. Esimerkiksi Nizzan sopimuksen mukaisesti
muutetun 18 artiklan mukaan tehdéén vapaata liikkkuvuutta koskevat neuvoston péétokset
madrdenemmistolld lukuun ottamatta passeja, henkilotodistuksia, sosiaaliturvaa ja sosiaalista
suojelua koskevia toimenpiteitd, joiden osalta vaaditaan edelleen yksimielistd paétosta.
Ympiristoalaa koskevassa 175 artiklassa my0ds vaaditaan poikkeuksellisesti yksimielistd
padtosta joissakin asioissa kuten veroja koskevat miédraykset, kaavoitus ja energiahuolto. On
mainittava my0s siirtymaéjérjestelyt, jotka sallivat tai madraavat, ettd joistain kysymyksista
padtettidessd voidaan tietyn méérdajan kuluttua siirtyd yksimielisestd pddtoksenteosta
médrdenemmistopaitoksiin. Tdma koskee esimerkiksi viisumi-, turvapaikka- ja
maahanmuuttoasioita (67 artikla), ymparistoalaa (175 artikla) ja Nizzan prosessin jialkeen
yhteenkuuluvuutta (160 artikla).

Epédjohdonmukaisuutta esiintyy myds, kun kyse on méaérayksistd, joihin liittyy merkittavia
rahoitusvaikutuksia. Euroopan parlamentilla on méériaéva asema talousarviomenettelyssé
muiden kuin pakollisten menojen osalta, mutta sen merkitys on vaihteleva tai jopa vdahdinen
lainsdddantomenettelyissd, joissa annetaan kyseisid menoja aiheuttavia sdddoksid. Esimerkiksi

rakennerahastoja'? ja koheesiorahastoa koskevat asetukset (161 artikla) annetaan Euroopan

11
12

42,27 ja 151 artikla.

On erikoista, ettd sosiaalirahastoja ja Euroopan aluekehitysrahastoa koskevat asetukset, jotka
ovat tdysin riippuvaisia edelld mainitusta, rahastoja koskevasta asetuksesta, annetaan
yhteispddtosmenettelylld, kun taas EMOTR:n ohjausosastoa koskeva asetusta annettaessa
edellytetddn parlamentilta pelkkda lausuntoa.
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35.

36.

parlamentin puoltavan lausunnon perusteella, mutta yleiseen talousarvioon sovellettavia
varainhoitoasetuksia (279 artikla) annettaessa parlamentilta edellytetdén pelkkaa lausuntoa.
Euroopan laajuisia verkkoja koskevat suuntaviivat ja rahoitustoimet (156 artikla) ja

tutkimusalan puiteohjelma (166 artikla) sen sijaan hyviksytddn yhteispddtosmenettelylla.

Monimutkaisuutta ja vaikeaselkoisuutta lisddvit menettelyitd koskevan yhtendisen
jérjestelmdn puute ja niiden laaja kirjo. Onkin ehdotettu, ettd oikeudellisen vilineen,
paidtoksentekomenettelyn ja toteutettavan toimen kesken olisi oltava selked keskindinen
yhteys ja oikeudelliset vélineet luokiteltaisiin niiden muodon ja oikeusvaikutusten lisdksi sen
mukaan, milld menettelylld ne annetaan. Hallitustenvélisissd konferensseissa on toistuvasti
ehdotettu hierarkiajdrjestelmid, joissa médriteltdisiin my0s yleisperiaatteet
paidtoksentekomenettelylle. Ainoana tuloksena on ollut se, ettd menetelmien monimutkaisuus

on lisddntynyt jokaisen HVK:n jélkeen.
B. Tiiytiinttiiinpanosiiiinntitl3

Perussopimusjdrjestelméssd on padsdéntona, ettd lainsdddantonormien tdytdntéonpanossa ja
soveltamisessa toimivalta kuuluu jasenvaltioille niiden valtiosddntdjen asettamien vaatimusten
mukaisesti perustamissopimusta noudattaen ja komission, kansallisten tuomioistuinten ja
yhteisdjen tuomioistuimen valvonnassa'®. Yhteiso kiyttdi tillaista toimivaltaa ainoastaan
toissijaisesti, ennen kaikkea kun on varmistettava tietynasteinen yhdenmukaisuus johdetun
oikeuden soveltamisessa. On syytd panna merkille myds, ettd monista kansallisista
jérjestelmistd poiketen perustamissopimuksessa ei eroteta toisistaan oikeutta antaa
sddannoksid (oikeutta antaa sdddosten yleisid tdytantoonpanosdéntdjd) ja oikeutta panna lakeja
taytdntoon yksittdisilld saddoksilld, vaan molemmat tapaukset sisdltyvit EY:n

perustamissopimuksen 202 ja 211 artiklassa mainitun "tdytintoonpanon" késitteeseen.

13

14

Muistion tdimi osa koskee ainoastaan EY:n perustamissopimusta. SEU:n V ja VI osastossa
vahvistetaan erityiset toimielimii ja jasenvaltioita koskevat tdytdntoonpanovelvoitteet.
Erityisesti VI osastossa méérdtdén, ettd neuvosto antaa tdytantdonpanotoimenpiteet kuultuaan
ensin Euroopan parlamenttia, mutta neuvosto on kdytdnndssé loitontunut ndistd méadriayksistd
parlamentin suostumuksella ja siirtdd usein tdytantoonpanotehtdvia komissiolle ja hyddyntia
komitologiapédatoksen mukaisia menettelyjé.

EY:n perustamissopimuksen 10 artikla; Amsterdamin sopimukseen liitetty poytikirja
toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta (ks. Sopimuskokoelma, I nide, I osa,
s. 567) ja Amsterdamin HVK:n pditosasiakirjaan liitetty julistus 43 kyseisestd pdytakirjasta.
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37.

38.

39.

1. Taytidntoonpanosiantdjen soveltamisala

Kun kyse on toimivallasta antaa johdettuun oikeuteen kuuluvien sdédosten
taytdntdonpanosiintdjd (kolmannen tason normeja) yhteison tasolla, EY:n
perustamissopimuksen 202 artiklan kolmannen luetelmakohdan mukaan neuvosto
"hyvédksymissdin sdddoksissa siirtdd komissiolle toimivallan antamiensa sddntdjen
taytintdonpanoon.'> Neuvosto voi asettaa ehtoja timén toimivallan kiytolle. Se voi lisksi

erityistapauksissa pidittii itselleen oikeuden kiyttaa vilitonti taytantonpanotoimivaltaa."'®

Perustamissopimuksen 202 artiklan kolmas luetelmakohta lisittiin aikanaan
yhtendisasiakirjalla lainsddtdjén vapauttamiseksi teknisistd tai liian yksityiskohtaisista
kysymyksisti, joita sisimarkkinalainsddadénnén mukanaan tuoman tydtaakan arveltiin
lisddvén litaksi. Yhteison lainsdddantod moititaan usein vieldkin liian yksityiskohtaiseksi ja
liian tekniseksi. Kuten edelld mainittiin, ei kuitenkaan ole hyviksytty HVK:issa usein
esitettyji ehdotuksia sédddshierarkian'” sisillyttimiseksi perussopimuksiin toisen tason
normien teknisyyden keventdmiseksi tekemadlld selvé ero "lainsdddiantoon" ja

"tdytdntoonpanoon" kuuluvien kysymysten vilille.

Perustamissopimuksen maardykset itse asiassa antavat jo nyt lainsdétéjélle mahdollisuuden
tehdi téllaisia valintoja toinen toisensa perdédn. Taytdntdonpanosdédntdjen soveltamisalasta
padtetdédn tapauskohtaisesti perussdddoksessd. Yksi tai useampi lainsdddantovaltaa kayttava

toimielin ratkaisee, onko tidytantoonpanosddntdja tarpeen kayttdd, ja mahdollisesti missi

15

16

17

Yhteisdjen tuomioistuin on katsonut, ettd yhteispdatosmenettelyn osalta artiklassa tarkoitetaan
my0s Euroopan parlamenttia.

Yhteisdjen tuomioistuin on katsonut, ettd neuvoston on jopa perusteltava yksityiskohtaisesti
paidtoksensa pidattda itselleen oikeus kdyttdd toimeenpanotoimivaltaa.

Maastrichtin HVK:ssa Italia ehdotti yhteison sdddoksille seuraavaa hierarkiaa: perustuslakia
vastaavat, lainsdddénndlliset, sddntelevit ja hallinnolliset normit, joiden
hyviaksymismenettelyt poikkeaisivat toisistaan. Komissio ehdotti samassa yhteydessi
seuraavaa jaottelua: "lait", asetukset, paatokset, suositukset ja lausunnot. Lait annettaisiin
Euroopan parlamentin ja neuvoston "yhteispdatosmenettelylla". Komissio olisi toimivaltainen
hyvéksymain lakien tdytdntoonpanoa varten tarvittavat asetukset ja padtokset.
Puheenjohtajavaltio Luxemburg esitteli ehdotuksen HVK:lle, mutta vaikka
yhteispddtdsmenettely otettiin perussopimukseen, sdddostypologiaa ei muutettu. Euroopan
unionista tehtyyn sopimukseen liitetyssé julistuksessa todetaan, ettd "HVK, joka kutsutaan
koolle vuonna 1996, tutkii, onko mahdollista tarkistaa yhteison sdddosten luokittelua
erilaisten sdddosryhmien tarkoituksenmukaisen hierarkian aikaansaamiseksi". Amsterdamissa
ei tehty asiaa koskevia paétoksia.

Nizzan HVK:ssa puheenjohtajavaltio Portugali ehdotti periaatetta yhteispddtosmenettelylla
hyvéksyttavistd sdddoksestd, joka rajoittuisi keskeisiin sddntdihin ja yleisperiaatteisiin.
Neuvosto hyviksyisi tiytintoonpanonormit kevyemmalld menettelylla.
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40.

41.

42.

madrin. Ne paattivat siis tapauskohtaisesti, miten yksityiskohtaisia ja teknisid toisen tason
normeja ne antavat'", ja ne voivat rajoittaa (toisen tason) siaddsten kiytdn ainoastaan
yleisperiaatteisiin ja perussdéntoihin, jolloin yksityiskohdista ja teknisemmistd kysymyksisté
médrittiisiin tdytdntoonpanosidénnodissd. Olisiko lainsddtdjdéd kenties kannustettava siirtdiméaén
toimivaltaa ja sdddettdva takaisinotto-oikeudesta (call-back), jonka avulla se voisi valvoa
taytdntdonpanosiantojd tehokkaasti? Voitaisiinko harkita mekanismia', jolla

lainsdddédntovaltaa siirrettdisiin komissiolle lainséétéjén valvonnassa?

Lyhyesti voidaan todeta, ettei perussopimuksista eikd myoskddn yhteison positiivisesta
oikeudesta kiy selvisti ilmi, ettd normeja on kahdentasoisia (perusnormi eli toinen taso ja
taytantoonpanosddnto eli kolmas taso). Joidenkin mielesti nyt olisi aika vahvistaa
perussopimuksissa selked ja yksiselitteinen sddddshierarkia. Perussopimuksissa voitaisiin
maédritelld lainsdddanto- ja taytdntdonpanotehtivit ja tdsmentdd, mille toimielimille ja missd
madrin ne kuuluvat, ja/tai erottaa sdddokset ja tdytdntoonpanosddnnot selvemmin toisistaan ja

tuoda tama ero esiin sdddosten nimissa.

2. Valvontaa koskevat ehdot

Neuvosto voi 202 artiklan mukaan "asettaa ehtoja timén [tdytdntoonpano]toimivallan
kaytolle". Namé ehdot merkitsevat komission tiytdntoonpanotoimien valvomista
jdsenvaltioita edustavista asiantuntijoista koostuvien komiteoiden avulla. Asiaa télld hetkelld
koskeva sdddos on "Menettelystd komissiolle siirrettyd tdytantoonpanovaltaa kiytettdessa
28.6.1999 tehty neuvoston pditos" eli niin kutsuttu komitologiapditos. Paatokselld korvattiin

13.7.1987 tehty paatos.

Yhtend komitologiapddtoksen tavoitteista on systematisoida valvontamenettelyé ja estii se,
ettd kussakin johdetun oikeuden sdddoksessa voitaisiin sdétdé erityisistd menettelytavoista.
Naéiden sdintdjen oikeusperustan, jonka "neuvosto vahvistaa ennalta", sanamuoto ei jétéd

epdilyksid paatoksen tyhjentdvyydestd. Padtokselld on rationalisoitu ja yksinkertaistettu

18

19

Loppujen lopuksi jarjestelmé muistuttaa ldheisesti useimpia eurooppalaisia
valtiosddntdjarjestelmid. Lainsdddéntdvallan ja tdytdntdonpanovallan rajat madraytyvét sen
madrddvin aseman perusteella, joka lainsdddantdvaltaa edustavan elimelld tai edustavilla
elimilld on paitoksentekoprosessissa. Lainsddtdjd ratkaisee, mitkd normatiiviset tehtdvat —
joita sdddellddn lainsdddédnnolla ja joita tuomioistuimet valvovat — kuuluvat
taytdntdonpanovallan piiriin.

Samanlainen kuin jo useissa jdsenvaltioissa kdytossé oleva.
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43.

44,

111

45.

46.

komitologiamenettelyjd, joiden mdird on vihennetty kolmeen. Erdiden ndkemysten mukaan
komiteamenettelyt ovat kuitenkin turhan raskaita. Vaikka komission valvontaa koskevat
menettelytavat otettiin alun perin kiyttoon, jotta neuvosto useammin voisi siirtdd kolmannen
tason normatiivisia tehtévid komissiolle, eli tavoitteena oli yksinkertaistaminen, usein

véitetddn, ettd niistd on ajan myo6té tullut tilannetta hankaloittava tekija.

Komissio julkaisi komiteoiden toimintaa kasitelleessd kertomuksessaan vuonna 2000
luettelon komiteoista — niitd oli 244. Mainittuna vuonna komiteoiden késiteltdvéksi oli
saatettu 1 742 sdadostd, ja niiden poytikirjoihin oli merkitty yhteensd 4 323 erilaista

neuvottelua.

Vaikka onkin muistettava, ettd komiteamenettelyiden muuttamisen pohdinta synnyttda
laajakantoisia kysymyksid, on selvéd, ettd jopa jdsenvaltioiden hallituksetkin pitavét nykyisid
jarjestelyj raskaina.?® Onkin esitetty, ettd nyt olisi harkittava komiteamenettelyjen

yksinkertaistamista edelleen.

Lainsiadannon laatu

Edelli esitettyjen kysymysten lisdksi on tarkasteltava vield yhteison lainsdédddnnon laatua ja
sen mukautumiskykyé erityisesti talousalan monitahoisiin ja nopeisiin muutoksiin.
Paitoksentekomenettelyjd arvostellaan suhteettoman raskaiksi ja hitaiksi ja niiden tulosta
usein syytetddn jaykdksi ja monisanaiseksi. Joidenkin mielesti olisi siksi pyrittdvd antamaan
laajemmat valtuudet komissiolle ja kansallisille viranomaisille, toisten mielesti taas olisi
otettava entistd laajemmin huomioon talouden toimijoiden uudet itsesééntelyjdrjestelmit ja

|
mukautua niihin™.

EU:n toimielimet yleens ja varsinkin komissio ovat jo joidenkin vuosien ajan tarkastelleet
mahdollisuutta yksinkertaistaa ja jarkeistdd sddntely-ympaéristod. Eurooppa-neuvosto kannusti
kyseistd ajatusta vastikddn pyytdessdén Lissabonin prosessin yhteydessd EU:n toimielimié ja
jasenvaltioita "laatimaan strategian sdéntely-ympariston, myos julkisen hallinnon toiminnan,
yksinkertaistamiseksi seké kansallisella ettd yhteison tasolla". Tdhén yhteyteen kuuluu myos

komission viime vuonna kiynnistima laaja keskustelu hallintotavasta®*.

20
21

22

Ks. Poosin mietintd neuvoston uudistuksesta.

Ks. rahoituspalvelualan osalta Lamfalussyn raportti sekd Tukholman Eurooppa-neuvoston
paétoslauselma.

Ks. valkoinen kirja eurooppalaisesta hallintotavasta, KOM(2001) 428 lopull.
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47.

Keskeisid kysymyksia:

iii)

Lainsdadéntomenettelyjen osalta todetaan usein, ettei valmisteluvaihe ole riittdva
suhteessa talouden toimijoihin kohdistuviin vaikutuksiin. Ne haluaisivat tulla etukiteen
perusteellisesti kuulluiksi myos siitd, minkdtyyppiseen toimintaan olisi aihetta ryhtya.
On myd0s esitetty, ettd yhteison oikeudellisten vilineiden rinnalla olisi oltava muitakin
vaihtoehtoja, kuten Lissabonissa esitetty avoin koordinointimenetelmad, jossa vaihdetaan
tietoja saaduista kokemuksista. Toisena vaihtoehtona on vapaaehtoisen yhteistyon
menetelmd, johon liittyva itsesddntely perustuu osapuolten viliseen yhteistyohon.
Joidenkin mielesti yhteissdéntelyssd voidaan hyodyntdd seka lainsdddédnnon edut
(oikeusvarmuus ja yleisen edun puolustaminen) ettd itsesdéntelyn edut. Esimerkkeini
ovat "uuden ldhestymistavan direktiivit", joiden kohdalla keskeiset vaatimukset
madritellddn puitedirektiivissd mutta yrityksille jatetdén vapaus valita kuinka ne

noudattavat kyseisid velvoitteita.

Lainsdadantoprosessit ovat hyvin pitkid. Sdddoksen antaminen kestidd keskiméérin yli
puolitoista vuotta. Direktiivien kohdalla vaihe, jossa ne siirretddn osaksi kansallista
lainsdddéntod, voi sen lisdksi kestdd jopa kaksi vuotta. Téllaiset aikamaérat eivét vaikuta

sopivilta jatkuvasti muuttuvan talouseldmaén tarpeisiin ndhden.

Yhteison sddadokset ovat usein liian yksityiskohtaisia ja ne ovat toimielinten sisilla ja
niiden kesken vaikeasti aikaansaatujen kompromissiratkaisujen tulosta. Direktiivien
siirtdminen osaksi kansallista lainsdddantdd ja yhteison sdaddosten tdytdntdonpano
jasenvaltioissa yleensdkin saattaa monimutkaistaa tilannetta entisestddnkin seka
aiheuttaa eroavuuksia ja viivistystd. Komissio valmistelee ehdotusta jasenvaltioiden
kanssa noudatettavasta neuvottelumenettelystd, jolla parannettaisiin lainsdddédnnon
soveltamista, poistettaisiin epdyhtenevyydet ja ennen kaikkea helpotettaisiin
lainsddddannon mukauttamista talouden ja teknologian muutoksiin. Jasenvaltioita
voitaisiin muun muassa pyytdd laatimaan kausittain taulukot kansallisten midraysten ja

yhteison lainsdédddnndn vastaavuudesta.
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iv) Komissio, jisenvaltioiden viranomaiset seké talouden ja yhteiskunnan toimijat voisivat
koordinoida toimintaansa my0s nykyisten sdddosten arvioinnissa ja tarkistamisessa. On
harkittu tarkistusjirjestelmén (sunset clause) sisdllyttdmistd sdddoksiin asettamalla

madraaika niiden tarkistamiselle.

48. On myo6s huomattava jo pitkddn jatkuneet pyrkimykset yhteison oikeuden uudistamiseksi ja
kodifioimiseksi, kuten jo vuosia kdynnissa olleet aloitteet voimassa olevan lainsdddédnnon
yksinkertaistamiseksi maatalouden ja sisdmarkkinoiden (SLIM-hanke) alalla. Edistyminen on

hidasta.

IV  Lisapohdinnan aiheita

49. Valmistelukunta tarkasteli tdssd muistiossa késiteltyja asioita erityisesti 23. ja 24. toukokuuta
2002 pidetyssé tdysistunnossa. Valmistelukunnan jasenten esittimien pohdintojen, ehdotusten

ja kritiikin pohjalta esitetddn pohdittavaksi seuraavia aiheita:

Unionin ja vhteison kivtettivissia olevat erilaiset vilineet, niiden muoto ja oikeusvaikutukset

Onko oikeudellisia valineitd yksinkertaistettava ja jarkeistettava?

50. Suurin osa valmistelukunnan jdsenisti arvosteli unionille toimivaltansa kayttdmisessé tarjolla
olevien vilineiden médrin nopeaa lisdéntymistd. He korostivat, ettd oikeusvilineet on
jarkeistettdva madarittelemalld ne uudelleen, yksinkertaistamalla niitd ja vihentdmailld niiden

madrdd ja liséksi arvioimalla uudelleen niiden tdméanhetkisid nimityksié.

51. Lukuisat valmistelukunnan jasenet, jotka arvostelivat nykyisten perussopimusten jakautumista
pilareihin, ilmoittivat kannattavansa kaikkien kolmen pilarin vilineiden tai vahintdankin
ensimmadisen pilarin (yhteisdasiat) ja kolmannen pilarin (yhteistyo rikosasioissa) vilineiden
yhdenmukaistamista niiltd osin kuin niiden on todettu sopivan huonosti yhteen. Téssd
yhteydessa todettiin olevan tarpeen sdilyttdd yhteison oikeuden ja sithen kuuluvien vilineiden

omat erityispiirteet, erityisesti ensisijaisuus ja véliton oikeusvaikutus.

CONV 162/02 18
FI



Onko vilineet luokiteltava EU:n toimien vaikutusvoiman mukaan?

52.

53.

Paljon kritiikkid herétti yhteison lainsdddénnolle usein ominainen liiallinen
yksityiskohtaisuus. Sen sijaan suositeltiin puitesdddoksiin turvautumista aiempaa useammin.
Joidenkin valmistelukunnan jédsenten mielestd Euroopan unionin erityyppinen toiminta olisi
luokiteltava toimien vaikutusvoiman perusteella (yhdenmukaisesti sovellettavat sddnnokset,
tdysimadrdinen tai minimaalinen yhdenmukaistaminen, vastavuoroinen tunnustaminen,
pakollinen tai "avoin" yhteensovittaminen). Toisaalta useat jasenet katsovat, ettd on
mahdotonta vahvistaa tiettyjen oikeusvélinetyyppien (asetus, direktiivi, pddtos ym.) ja
tiettyjen toimivaltatyyppien (yksinomainen, jaettu, tiydentiva) tai unionin toimien
kulloisenkin vaikutusvoiman viliset vastaavuussuhteet. Itse asiassa voi osoittautua
valttimattomaksi esimerkiksi kdyttdd asetuksia vastavuoroisen tunnustamisen

varmistamiseksi tai suppeasta rahoitusohjelmasta sopimiseksi.

Jotkut ovat ehdottaneet vélineiden nimitysten muuttamista, jotta niiden luonne voitaisiin

ilmaista paremmin (esimerkkeind on esitetty nimityksia 'laki' ja 'puitelaki').

Toimielinten toimintatavat

Takaavatko nykyiset menetelmaét paitdoksenteon legitiimiyden, tehokkuuden ja avoimuuden? Onko

niitd yksinkertaistettava?

54.

55.

Useat valmistelukunnan jdsenet perdsivit huomattavia parannuksia Euroopan unionin
paatoksentekomenettelyjen tehokkuuteen ja legitiimiyteen. Tdssd yhteydessd useat jasenet
korostivat tarvetta yksinkertaistaa menettelyja (ja erityisesti rajoittaa niiden kestoa) seka

vihentii niiden mairaa.

Toiset valmistelukunnan jasenet kuitenkin totesivat, ettd yksinkertaistamistavoitteen
toteuttamismahdollisuudet havaittaisiin vdistimaétti rajallisiksi Euroopan unionin kohdalla,
koska sille on ominaista juuri monimuotoisuus, ja ettd unionin paatoksenteon omaleimaisuus
olisi séilytettdva. Ensisijaiseksi tavoitteeksi olisi ennemminkin otettava menettelyjen

saattaminen kansalaisten kannalta avoimemmiksi ja helpommin ymmarrettaviksi.
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Mitk#d menettelyihin liittyvét tekijat olisi muutettava?

56.

57.

38.

Useat valmistelukunnan jésenet kannattivat maidrdenemmistopéatosten kdyton laajentamista.

Joidenkin mielestd yksimielisyysvaatimus voitaisiin korvata vahvistetulla madrdenemmistolla.

Valmistelukunnan jdsenten suuri enemmistd halusi vahvistaa parlamentaarisuutta Euroopan
unionin paitoksentekomenettelyissd. Jotkin heistd mainitsivat, ettd olisi laajennettava
kansallisten parlamenttien asemaa tassd menettelyssd, kun taas toisten mielesti olisi
vahvistettava Euroopan parlamentin valtaa erityisesti laajentamalla ja jopa yleistimélla sen

tehtéva toimia lainséétdjand yhdessd neuvoston kanssa.

Valmistelukunta keskusteli my0s ensisijaisen aloiteoikeuden sdilyttdmisestd komissiolla.
Jotkut kannattivat aloiteoikeuden myontdmistd my0s Euroopan parlamentille, ja muutamien
mielestd aloiteoikeus voitaisiin antaa myds kansallisille parlamenteille ja/tai neuvostolle.
Muut vastustivat kuitenkin nditd ehdotuksia ja puolustivat yksinomaisen aloiteoikeuden

sédilyttdmistd komissiolla.

Onko laadittava selkedmpi sdadodshierarkia? Onko tehtdvi selvempi ero lainsdddinto0n ja

taytidntdonpanoon kuuluvien alojen vilille?

59. Valmistelukunnan kokouksessa esitettiin useita puheenvuoroja selkeimmaén sédédoshierarkian
laatimisen puolesta. Tdsséd yhteydessi jotkut suosittivat "valtiosdéntdd tiydentdvien lakien"
kehittamistd uusiksi vélineiksi ldhes perustuslakia vastaavia sddnndksid varten.

60. Jotkin jdsenet katsoivat, ettd on sovittava todellisesta vallanjaosta ja siksi erotettava sdddokset
paremmin muista tdytdntdonpanotoimista.
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61.

Nykyisen komiteamenettelyn monimutkaisuus ja vaikeaselkoisuus on korjattava. Jotkut
kannattivat nykyisten komiteoiden médrdn huomattavaa vihentdmistd ja avoimuuden
lisddmistd niiden tydskentelyssd. Toiset suosittivat sellaisten uusien jérjestelmien
vahvistamista tai luomista, joiden puitteissa lainsdétéja valvoo komission toimintaa

taytantoonpanon alalla.

Lainsiadannon laatu

Miten lainsddadannon laatua voidaan parantaa?

62.

63.

64.

65.

Useat valmistelukunnan jdsenet puhuivat lainsddddnnon laadun merkityksestd. Sen yhteydessa
otettiin esiin useita seikkoja, erityisesti tarve lisitd sidosryhmien kuulemista
lainsdddantoprosessin kaikissa vaiheissa seké valtioista riippumattomien jarjestdjen ja

yhdistysten merkitys kansalaisten ja poliittisten toimijoiden yhdistdjina.

Jotkin valmistelukunnan jdsenet katsoivat, ettd padtoksentekoprosessin keventdmiseksi
tietyilld aloilla olisi kdytettivd enemmén menettelyji, joissa asianomaiset alat noudattavat
itsesddntelya tai joissa sdéntelystd sovitaan yhdessi kyseisten alojen ja viranomaisten véliselld
yhteistyolld. Toisten mielestd perussopimuksiin olisi sisdllytettdvé avoin

koordinointimenetelma.

Useiden valmistelukunnan jasenten mukaan neuvoston ja Euroopan parlamentin olisi otettava
mallia komissiosta ja noudatettava sen mukaisesti strategiaa, jolla pyritddn parantamaan

sddntelyn laatua.

Valmistelukunnan jdsenet totesivat kaiken kaikkiaan Euroopan unionin ja yhteison tehtdvien
hoitamisessa kdytettdvien vilineiden sekavuuden, minkéd johdosta on syytd pohtia seuraavia

kysymyksia:

CONV 162/02 21

FI



Vilineiden yksinkertaistaminen ja selkeyttiminen

— Onko vilineiden nykyinen mddrd vilttamdton? Onko Euroopan unionin kdytdssd olevat
vilineet lueteltava kaikenkattavasti yhdessd mddrdyksessd, jossa niiden oikeudellinen
merkitys mddritellddn tasmdllisesti? Onko perussopimuksiin kirjattava tietyt toimielinten

kdytinndssd luomat vilineet ja tdsmennettdvd niiden oikeusvaikutus?

— Olisiko kyseisen luetteloinnin yhteydessd yhdenmukaistettava kaikkien kolmen pilarin vilineet
Jja niiden oikeusvaikutukset? Voidaanko edes harkita sitd, ettd YOS-alan vilineet saatettaisiin

vhdenmukaisiksi yhteisopilarin vilineiden kanssa?

— Onko sovittava oikeudellisten vilineiden ja unionin/yhteisén toimien vaikutusvoiman vdlisistd
vastaavuuksista? Vai onko oikeudelliset vilineet luokiteltava eri toimivaltatyyppien mukaan?
Onko ennemminkin pyrittivd toteamaan tietyntyyppisten toimien ja niiden vaikutusvoiman

vdliset yhteydet?

— Onko vilineiden nimityksid muutettava niiden oikeusvaikutusten ja merkityksen

selkeyttamiseksi? Olisiko syytd sopia toimeenpanosdcdntdjen erityisestd nimityksestd?

— Voidaanko harkita sitd, ettd perussopimuksissa rajattaisiin sdddosten kdytto ainoastaan
vleisperiaatteita ja perussddntojd varten, jolloin yksityiskohdista ja teknisemmistd seikoista
mddrdttdisiin tdaytantoonpanosddanndoissd? Olisiko lainsddtdjdad ennemminkin kannustettava
siirtdmddn normatiivisia tehtdvid komissiolle ja sdddettivd takaisinotto-oikeudesta (call-

back), jonka avulla se voisi valvoa tdytintoonpanosddntojd tehokkaasti?

— Voidaanko harkita komiteamenettelyjen yksinkertaistamista entisestddn? Voisiko niille jopa

Jjattdd vain neuvoa-antavan tehtdvin?
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Oikeudellisten vilineiden hyviksymismenettelyjen parantaminen

— Voidaanko harkita menettelyjen mddrdn vihentdmistd tai niiden yksinkertaistamista? Onko
sovittava yleisistd sddanndistd? Onko mddrdenemmistopddtoksistd tehtdvd yleissddnto?
Yhteispddtosmenettely? Mitkd asiat jdisivdt pddtettiaviksi yksimielisesti ja minkd kriteereiden
perusteella? Olisiko tiettyjen arkaluonteisten asioiden osalta sovittava vahvistetun

mddrdenemmiston kdytostd yksimielisyyden sijaan?

— Olisiko perussopimuksissa syytd mddritelld lainsddddnto- ja toimeenpanotehtdvit ja todeta,
mille toimielimille ne kuuluvat, ja missd mddrin? Onko harkittava selvemmdn eron tekemistd
sddddsten ja tdytdantoonpanosddntojen vilille ja selkeyttdd ero sdddosten nimitysten avulla?
Voidaanko harkita sitd, ettd perussopimuksissa vahvistettaisiin selked ja selvisanaisesti

todettu sdddoshierarkia?

— Olisiko kyseisen hierarkian puitteissa sovittava pddtoksentekomenettelyjen ja eri
normitasojen vdlisistd vastaavuussuhteista? Olisiko oikeudelliset vilineet luokiteltava niiden

muodon ja oikeusvaikutusten lisciiksi myds niiden hyviksymismenettelyn mukaisesti?

Saintelyn laatu

— Kuinka sddntely-ympdristod voidaan parantaa? Onko etusijalle asetettava epdvirallisten
Jdrjestelmien kdyttdminen, mitd noudatetaan jo kéytdnnossda? Vai onko harkittava
perusteellisempaa perussopimusten uudistamista? Onko perussopimuksiin sisdllytettivi

Jotkin kyseisistd epdvirallisista jérjestelmistd?
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