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Asia: Lainsidddantomenettelyjen ja oikeudellisten vilineiden yksinkertaistamista

kisittelevin tyoryhmén (tyoryhmaé IX) tehtiavinkuvaus

Valmistelukunnan jédsenille toimitetaan ohessa tydoryhmin tdsmennetty tehtivinkuvaus, jossa
tarkastellaan asiakirjassa CONV 206/02 esitettyjd kysymyksid ja joka tarkoitettu
lainsdddantomenettelyjen ja oikeudellisten vilineiden yksinkertaistamista kisittelevin tyoryhmén

tyoskentelyn tueksi.
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Tyoryhmé IX " Lainsdadintomenettelyjen ja oikeudellisten vilineiden yksinkertaistaminen'

Puheenjohtaja: Valmistelukunnan varapuheenjohtaja Giuliano Amato

TASMENNETTY TEHTAVANKUVAUS

JOHDANTO

Lainsididdantomenettelyjen ja oikeudellisten vilineiden yksinkertaistamista koskeviin kysymyksiin
kiinnitettiin huomiota jo 23.—24.5. pidetysséd valmistelukunnan tiysistunnossa, jossa kisiteltiin sita,
kuinka unioni hoitaa tehtdvinsi. Johtopditos oli hyvin selvi: sekd vilineitd ettd menettelyjd on

selked tarve yksinkertaistaa.

Puheenjohtajisto on katsonut ndiden kysymysten perusteellisemman késittelyn tarpeelliseksi ja on
tdtd varten perustanut tyoryhmén, jolle se on laatinut tehtdvinkuvauksen (CONV 206/02). Se péitti
my0s, ettd vield yhdessd valmistelukunnan tiysistunnossa eli 12.-3.9. kisitellddn néitd samoja
kysymyksid. Valmistelukunnan jdsenten ndissd kahdessa tdysistunnossa esittimien nikemysten

perusteella tyoryhmén tehtdvinkuvausta voidaan tarkentaa.

Valmistelukunnan keskustelujen pohjana on jo kiytetty kahta kuvailevaa asiakirjaa:

Ensimmaiisessd asiakirjassa kuvataan tehtdvien hoidossa unionin ja yhteison kdytettdavissi olevien
oikeudellisten vilineiden nykyisti jarjestelmda (CONV 162/02). Asiakirja viimeisteltiin toukokuun
istunnon jélkeisend pdivind, ja se kuvastaa valmistelukunnan jdsenten nikemyksii ja heiddn

esittdmiddn lisdpohdinnan aiheita.

Toisessa asiakirjassa (CONV 216/02) késitellddn perusteellisemmin padtoksentekomenettelyja.
Keskustelun rajaamiseksi paremmin asiakirjassa rajoitutaan kisitteleméén varsinaisia
lainsddddantomenettelyjd seki talousarviomenettelyd ottaen huomioon sen vaikutukset

lainsdddéantotyohon.

Téssid asiakirjassa pyritddn tismentdmiin puheenjohtajiston hyviksymaéd tehtavinkuvausta siten,

ettd muun muassa valmistelukunnan jisenten jo esittiméit ndkemykset otetaan huomioon.
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Lahtokohtana voi olla ainoastaan valmistelukunnan jdsenten suuren enemmiston esiintuoma
havainto vilineiden ja menettelyjen sekavuudesta ja monimutkaisuudesta ja niin ollen tarve niiden
yksinkertaistamiseen ja jarkeistimiseen. Téstd ollaan selvésti yksimielisid. Tyoryhmin tehtdvéind on
nyt 16ytdd menetelma vilineiden ja menettelyjen yksinkertaistamiseksi jarkeistimiseksi, kuitenkin
siten, ettd pidetddn mielessd (kuten keskustelussa on muistutettu), ettd yksinkertaistamisen nimissa

el saa uhrata demokratiaa eiki tehokkuutta.
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Miten lainsddddntomenettelyjen médrdd voitaisiin vihentdd?

Voidaanko tiettyjid menettelyja yksinkertaistaa?

Tyoryhmén olisi ensisijaisesti tarkasteltava sitd, miten ja missd méérin voitaisiin vihentdd unionin
paitoksentekomenettelyjen nykyistd médrdd — niitd on lihes 30 — sekd yksinkertaistettava useita
niistd. Vaikka tédllaisen méddrdn olemassaolo on usein demokratian edellytysten mukaista ja johtuu
unionin eri toimielinten ja elinten osallistumisesta lainsdddantomenettelyyn késiteltdvin alan
mukaan, on my0s totta, ettd menettelyjen suuri miiré ja niidden monimutkaisuus vaikeuttavat
jarjestelmin ymmartdmistd. On olemassa useita kysymyksii, joita tydryhmai voisi tarkastella

pyrkiessididn yksinkertaistamaan ja rationalisoimaan jérjestelmaa:

i) Voitaisiinko joitakin menettelyjd poistaa? Yhteistoimintamenettely?

Menettelyjen yksinkertaistamisen yhteydessé on usein otettu esille mahdollisuus poistaa
yhteistoimintamenettely (EY:n perustamissopimuksen 252 artikla), jota tidlld hetkelld sovelletaan
vain talous- ja rahapolitiikan alalla (EY:n perustamissopimuksen 99 artiklan 5 kohta, 102 artiklan
2 kohta, 103 artiklan 2 kohta ja 106 artiklan 2 kohta), ja korvata se joko kuulemis- tai
yhteispididtosmenettelylld. On myos esitetty nykyisen monimutkaisen talousarviomenettelyn
korvaamista yhteispaatdosmenettelylld. Tyoryhmai voisi tarkastella néditd kahta mahdollisuutta

samoin kuin joidenkin muiden menettelyjen poistamismahdollisuutta.
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ii) Tekemdlld yhteispddtosmenettelyn kéiytto yleisemmdksi lainsddddntotydssd?

Tami mahdollisuus edellyttidd, ettd perussopimuksessa médritelldéin, mikd unionissa kuuluu
lainsddddntoon ja miki kyseisen lainsddddannon tdytintdonpanoon. Itse asiassa nykyinen EY:n
perustamissopimus ei sisilld yleisméaaritelmaa siitd, mikéd unionissa kuuluu lainsdddantoon ja mikéa

kyseisen lainsddddnnon tdytintdonpanoon.

Tilld hetkelld yhteispddtosmenettelyd ei sovelleta kaikilla EY:n perustamissopimukseen kuuluvilla
aloilla. Sitd vastoin niilld aloilla, joilla yhteispddtosmenettelyéd sovelletaan, sitd kdytetdan
kaikentyyppisten sdddosten antamiseen ilman, etti tehdédédn ero lainsdddéntoon ja pikemminkin
tdytantoonpanoon kuuluvien asioiden vililld, jilkimmadisistd esimerkkini standardit, jolla

vahvistetaan tiettyd alaa koskevia yksityiskohtaisia teknisid madrdyksia.

Tyoryhma voisi tarkastella, missd méérin lainsddddannon hyviksymisen yhteydessi voitaisiin
tdysimddraisesti ja yksinomaan kiyttid yhteispddtosmenettelyd. Téllaisessa tapauksessa
yhteispididtosmenettelyssd hyvéksyttivien sdadadosten tiytdntéonpanoon voitaisiin soveltaa selvisti
erilaista ja kevyempdd menettelyd (jonka lainsddtdja midrittelee yhteispaatosmenettelyssd). Tami
edellyttdisi kuitenkin sen madrittdmistd, mikd on lainsdddantoon kuuluva asia. Téllainen midritelma
voitaisiin tehdi joko itse perussopimuksessa tai lainséétédjin (eli Euroopan parlamentin ja

neuvoston) toimesta tapauskohtaisesti.

iii)  Soveltamalla mddrdenemmistidicinestystd kaikkiin yhteispdditosmenettelyd edellyttdiviin

oikeusperustoihin?

Télld hetkelld neljdssd EY:n perustamissopimuksen médrdyksessd edellytetddn yksimielisyyttad
yhdessi yhteispditosmenettelyn kanssa (EY:n perustamissopimuksen 18 artiklan 2 kohta, 42 artikla,
47 artiklan 2 kohta ja 151 artiklan 5 kohta). Tétd yksimielisyyden vaatimusta
yhteispéadtosmenettelyn yhteydesséd voidaan pitéd institutionaalisena erikoisuutena, joka voi vieda
sisdllon yhteispddtosmenettelyltd. Niin ollen tydryhmi voisi tarkastella mahdollisuutta korvata

ndissd neljissi tapauksessa yksimielisyyden vaatimus maddrdenemmistovaatimuksella.
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iv)  Yksinkertaistamalla sovittelukomitean kokousmenettelyji yhteispdictosmenettelyn osalta? Mitd

muita kevennyksid voidaan ajatella?

Yhteispddtosmenettelyd moititaan usein raskaaksi ja hitaaksi. Kuitenkin sen jilkeen, kun menettelya
yksinkertaistettiin Amsterdamin sopimuksella, se ndyttdd toimivan paremmin. Ensimmaiisessa ja
toisessa kisittelyssd hyviksyttyjen asioiden osuus kaikista asioista on noin 72 prosenttia

(32 prosenttia ensimmdisessd kisittelyssd ja 40 prosenttia toisessa kisittelyssd), miké tarkoittaa, etti

alle 28 prosenttia pdityy sovitteluun.

Laajentumista ajatellen on aiheellista pohtia, voiko sovittelumenettely toimia kahden toimielimen,
neuvoston ja parlamentin, valtuuskuntien kummankin késittdessd 28 jasentd. Tassi tulee esille

kysymys sovitteluvaiheen mahdollisesta yksinkertaistamisesta.

Jotkut valmistelukunnan jédsenisti ovat esittineet vaihtoehdoksi méiéirdaikojen vahvistamisen
ensimmadiselle kisittelylle. Toiselle késittelylle ja sovitteluvaiheelle on mééritty tiukat méiriajat,

jotka voivat johtaa siihen, ettei sdddostd hyviksytd, jos kyseisid médridaikoja ei ole noudatettu.

Ensimmadisen ja toisen kisittelyn kuluessa sekd ennen sovittelukomitean kokousta neuvosto,
Euroopan parlamentti ja komissio jarjestidvit kolmen osapuolen vilisié teknisid kokouksia ja
kolmikantaneuvotteluja, joiden tavoitteena on ldhentédd eri toimielinten ndkemyksié ja helpottaa
sopimukseen padsemistd (ks. toukokuussa 1999 annettu yhteinen julistus uuteen
yhteispddtosmenettelyyn sovellettavista kdytannon menettelytavoista). Tyoryhmai voisi tarkastella

tallaisten jirjestelyjen virallistamista.

Lisdksi voitaisiin my0s tarkastella 251 artiklan sanamuodon yksinkertaistamista.

v)  Kuinka talousarviomenettelyd voitaisiin yksinkertaistaa? Onko tarpeen jatkaa eri

menoluokkien erilaista kdsittelyd?

Yksi suurimmista talousarviomenettelyn monimutkaisuuden aiheuttavista tekijoistd on menojen
luokittelu pakollisiin ja muihin kuin pakollisiin menoihin. Koska tillainen luokittelu ei endd
juurikaan sovellu vastaamaan todellista tilannetta, monet valmistelukunnan jisenet ovat

kannattaneet kyseisen jaon poistamista.
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Niin ollen on pohdittava, millaista menettelyi talousarvioon kokonaisuudessaan sovellettaisiin.
Useat valmistelukunnan kokouksissa puheenvuoroja pitdneet henkilot ovat ilmoittaneet pitdvinsi
parempana yhteispddtosmenettelyd, mistd syystd tyoryhmén olisi tarkasteltava sitd, soveltuuko
kyseinen menettely talousarviota koskevaan keskusteluun, ja millaisia mukautuksia siihen olisi

tehtava.

Talousarviomenettelyssd on kiytidnnossd kehitetty monia toimielinten vilisid neuvottelumenetelmiéd
(jotka on koottu vuoden 1999 toimielinten viliseen sopimukseen). Tyoryhmén olisi tutkittava

mahdollisuutta siséllyttdd nami menetelmaét virallisesti perussopimukseen.

Miten perussopimuksen mukaisten oikeudellisten viilineiden mdidrdd voitaisiin vihentdid?

Voidaanko niille antaa nimitykset, joista niiden oikeusvaikutus kévisi selvemmin ilmi?

Laaja yhteisymmarrys vallitsee siitd, ettd on vihennettivi niiden vilineiden liiallista maéraa,
jotka EU:lla ja EY:114 on kdytossdédn toimivaltansa kidyttod varten. Kun otetaan huomioon EY:n
perustamissopimuksen 249 artiklassa alun perin lueteltujen sdddosten (pditos, asetus, direktiivi,
suositus ja lausunto) lisdksi perussopimusten eri kohdissa mainitut erilaiset vilineet (suuntaviivat,
puiteohjelma, taytdntoonpanopéitos jne.), tuloksena on yli 30 erityyppistd sdddostd. Kaytannossa
vilineitd on luotu vield lisdi (péitos yleissdddoksend, julkilausumat, paitoslauselmat, padtelmit

jne.).

Pilarijako on osaltaan lisdnnyt vélineiden mééraa, silld sen perusteella kdytetddn tietyntyyppisid
saadoksid niin ulkopolitiikassa (yhteinen strategia, yhteinen kanta, yhteinen toiminta jne.) kuin

rikosasioissa tehtivissi yhteistyossi (pditos, puitepiiitds jne).'

Toisen ja kolmannen pilarin vilineiden tarkastelu kuuluu myos tyoryhmén VII (ulkosuhteet)
ja tyoryhmin X (turvallisuus ja oikeus) tehtiviin. On todettava, ettd useat valmistelukunnan
jdsenet ovat pitineet jarkeistimisen kannalta ratkaisevana tekijidnd kaikkien kolmen pilarin tai
ainakin ensimmaéisen ja kolmannen pilarin vélineiden yhdenmukaistamista. Tatd kysymysti
on kuitenkin soveliasta kisitelld vasta tydoskentelymme myohemmaissid vaiheessa, jotta
voidaan ottaa huomioon muidenkin tydryhmien pohdinnat.
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Vilineiden méarian viahentdmisesti ei kuitenkaan ole hyotyi, jos vélineité ei samalla tosiasiallisesti
Jjarkeistetd miidrittelemélld ne uudelleen ja luokittelemalla ne uudelleen oikeusvaikutustensa
perusteella. Tdmén osalta valmistelukunnan keskusteluissa on tuotu esiin tarve sdilyttdd yhteison
oikeuden ja siihen kuuluvien vilineiden omat erityispiirteet, erityisesti ensisijaisuus ja viliton

oikeusvaikutus.'

Vilineiden nimitysten muuttaminen voi osoittautua hyddylliseksi yksinkertaistamiskeinoksi. Monet
valmistelukunnan jidsenet ovat itse asiassa kannattaneet vilineiden yksinkertaista ja selkedd
luokittelua ja nimittamistd kansalaisia varten. Ensinnékin saadokset olisi luokiteltava niiden
velvoittavuuden perusteella. Velvoittavat ja sisdlloltidin yleiset sdddokset voisivat olla EU:n lakeja
(nykyiset asetukset) ja EU:n puitelakeja (direktiivit), kun taas nimitys 'asetus' voitaisiin varata
taytantoonpanosiddoksille (kolmannen tason sdd@nnokset) useiden jasenvaltioiden perinteisen

kiytinnon mukaisesti.”

Tidhén yhteyteen liittyy suoraan kysymys selkeimmén sdddoshierarkian laatimisesta, miki on ollut
esilli my6s valmistelukunnan keskusteluissa’. Muutamat jisenet ovat kannattaneet esimerkiksi etti
lisdttdisiin uusi sdddosluokka, valtiosddntdd tdydentivit lait (lois organiques) "ldhes

perustuslaillisia asioita" varten.

Joidenkin jdsenten mielestd sdddosten luokittelun pitdisi my0Os vastata yleisid menettelysidintoja
(esimerkiksi yksimielisyys neuvoston paitoksenteossa tai menettelyt, jotka edellyttidvét kansallisten

parlamenttien ratifiointia, kuuluisivat valtiosddntdd tdydentidvien lakien yhteyteen).

Muutamat valmistelukunnan jdsenet ovat ehdottaneet, ettd EU:n erityyppinen toiminta
luokiteltaisiin uudelleen toimien oikeusvaikutuksen voimakkuuden perusteella
(yhdenmukaisesti sovellettavat sddnnokset, tdysiméddrdinen tai minimaalinen
yhdenmukaistaminen, vastavuoroinen tunnustaminen, pakollinen tai "avoin"
yhteensovittaminen).

Toiset ovat kuitenkin todenneet, ettd on mahdotonta vahvistaa tiettyjen oikeusvélinetyyppien
(asetus, direktiivi, piddtds ym.) ja tiettyjen toimivaltatyyppien (yksinomainen, jaettu,
tdydentidvd) tai unionin toimien kulloisenkin oikeusvaikutuksen voimakkuuden viliset
vastaavuussuhteet.

Samaa jirkeistamisperiaatetta voitaisiin soveltaa ei-velvoittaviin sdddoksiin, joiden médrin
olisi oltava rajallinen. Lausuntojen ja suositusten lisidksi voitaisiin tarvittaessa kodifioida
muitakin vilineitd (julkilausumat, paitoslauselmat jne.) ja selkeyttdd sen myotd niiden
oikeusvaikutukset.

Hallitustenvilisissd konferensseissa tédsti asiasta tehtyjen ehdotusten osalta ks. asiakirjat
CONV 162 ja CONV 216.
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Muutamat valmistelukunnan jdsenet ovat yhdistdneet toisiinsa kysymyksen saddoshierarkiasta ja
sen, ettd EU:n sisdistd toimivaltajakoa olisi parannettava. Sdddoshierarkia voisi joka tapauksessa
helpottaa lainsdddantonormien ja tdytintdonpanosiintdjen vilistd erottelua. Edelld ehdotettu

nimitysten vaihtaminen (laki ja puitelaki seki toisaalta asetus) helpottaisi jo sindnsé jarjestelmin

ymmarrettivyytta.

Saddoshierarkian avulla voitaisiin myos mééritelléd lainsdidantoon kuuluva ala EU:n osalta.
Lukuisat valmistelukunnan jdsenet ovat itse asiassa kyseenalaistaneet yhteison sddnnoston suuren
yksityiskohtaisuuden. Muutamat ovat ehdottaneet timén osalta, ettd lainsaatdja (tdssa tapauksessa
Euroopan parlamentti ja neuvosto) vastaisi vain kunkin alan keskeisistd ja yleisistd kysymyksistd ja
jattdisi tdytantoonpanosddnnosten osalta muille laajemman litkkkumavaran. Tamai edellyttid sitd, ettd

madritellaan "lainsddadannon ala".

Toinen selvitettivd kysymys on se, kuka vahvistaa tdytdntoonpanosdidnnot. Samoin tydryhmén on
syytd tarkastella perusteellisesti EY:n perustamissopimuksen 202 artiklaa ja erityisesti komissiolle
annettujen tiytantoonpanovaltuuksien valvonnan menetelmii. Useiden valmistelukunnan
jasenten mukaan nykyisen komiteamenettelyn monimutkaisuutta ja vaikeaselkoisuutta olisi
korjattava. Toiset jdsenet ovat ehdottaneet uusien menetelmien luomista, joiden avulla lainsaatdja
(Euroopan parlamentti mukaan lukien) valvoisi komission tiytdntdonpanotoimia, ja ehdottaneet

esimerkiksi takaisinotto-oikeutta.
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Tyoryhmaén olisi my0s tarkasteltava olemassa olevaan oikeudelliseen tilanteeseen puuttumatta

toteutettavaa lainsdddiannon laadun parantamista.

Tyodryhmaé voisi myos tarkastella uusia joustavia kuulemis- ja yhteistydmenetelmid, erityisesti
avointa koordinointimenetelmii', ja tutkia erityisesti mahdollisuutta siséllyttidd niiti

perussopimuksiin.

Talouden hallintoa kisittelevd tydryhmi (tyoryhmi VI) tarkastelee parhaillaan avoimeen
koordinointimenetelmiin liittyvid kysymyksid, miki on syytd ottaa huomioon myds timén
tyoryhmén tyoskentelyssa.
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