EUROOPPA-VALMISTELUKUNTA Bryssel, 22. lokakuuta 2002

SIHTEERISTO (OR. fr)
CONYV 363/02
WG IX'9
MUISTIO
Léhettdja: Sihteeristo
Vastaanottaja:  Valmistelukunta
Asia: Muistio 17.10.2002 pidetystd yksinkertaistamistyoryhmé 9:n kokouksesta

Puheenjohtaja pyysi tydoryhmii kiinnittiméddn huomiota kahteen uuteen valmisteluasiakirjaan.
Toisen on laatinut sihteeristo, ja siind esitetdédn luettelo unionissa kiytettivistd vilineistd (WD 04),
ja toisen tyoryhman jasen Gabriel Cisneros, ja se liittyy tdytantoonpanovaltaan ja
komiteamenettelyyn (WD 05). Hin korosti my0s padtoksentekomenettelyjen ja toimintavélineiden
typologian vilisen yhteyden merkitystd. Talousarviomenettelyn yksinkertaistamista késitellddan

myO6hemmin.

Erdit tyoryhmién jidsenet korostivat tdydentivad toimivaltaa kisittelevin tyoryhmin tyoskentelyn
sekd ulkoiseen toimintaan ja oikeus- ja sisdasioihin liittyvén tyon merkitystd timén tyoryhmén

kannalta.
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1.  Yhteispiditosmenettelyn yksinkertaistaminen ja paitoksentekomenettelyjen méirin
vihentiminen

Tyoryhma keskusteli kysymyksestd 2.10. pidetyssd kokouksessa kuultujen asiantuntijoiden
nikemysten perusteella. Yleisesti korostettiin tarvetta vihentid tilld hetkelld kédytossé olevien
lainsddddntomenettelyjen midrdd. Muutamat jasenet ehdottivat, ettd jéljelle jitettdisiin
yhteispditos-, yhteistoiminta- ja hyviksyntimenettely, Euroopan parlamentin kuulemismenettely
sekd menettely, jossa Euroopan parlamenttia ei kuulla (neuvoston miidrdenemmistolla tai
yksimieliselld pditokselld tapauksesta riippuen). Erdit jisenet pohtivat myos
yhteistoimintamenettelyn poistamista. Joka tapauksessa suuri osa tyoryhmin jisenistd katsoi, ettd
yhteispididtosmenettelyn on oltava unionin péddasiallinen padtoksentekomenettely, timén kuitenkaan

rajoittamatta muiden toimielinten tai elinten kuulemista tapauksesta riippuen.

Yhteispddtosmenettelyn yksinkertaistamisen osalta suuri osa puheenvuoron kiytténeistd jasenista
katsoi, ettd menettely toimii suhteellisen hyvin, eiki siithen ole néin ollen syyté tehda suuria
muutoksia. Monet kuitenkin totesivat, ettd on poistettava tilanne, jossa neuvosto didnestda
yksimielisesti koko yhteispddtosmenettelyn ajan, ja etti titd menettelyd kiytettdessd on aina
edellytettdvd midrdenemmistdd. Erds jdsen sitd vastoin katsoi, ettei mddrdenemmistod pidi
automaattisesti yhdistdd yhteispiditokseen, ja erdédn toisen mielestd tdmi kysymys ei sinédnsa liity

menettelyn yksinkertaistamiseen.

Korostettiin tarvetta sdilyttdd parlamentin, neuvoston ja komission véliset kolmikantakokoukset.
Yksi tyoryhmén jidsen katsoi, ettd menettelyn kulkua helpottaisi, jos neuvosto olisi ldsnéd, kun
parlamentissa keskustellaan sdddosehdotuksista yhteispdadtosmenettelyn aikana (ennen kaikkea
parlamentin valiokunnissa). Sama koskee parlamentin esittelijan osallistumista sen neuvoston
tyoryhmén kokoukseen, joka kisittelee kyseistd sdddostd. Lisédksi todettiin, ettd komission asema

menettelyssid, ennen kaikkea sen vilitystehtdvi, on sdilytettdvad nykyiselldén.
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Keskustelussa mainittiin my6s mahdollisuus vihentdd sovittelukomitean jisenten madrii ja
perustaa pysyvi lainsddadiantoneuvosto, joka koostuisi ulkoasianministereistd ja jonka istunnot

olisivat yleisolle avoimia.

Ensimmiisti késittelyd koskevien méddrdaikojen tarpeellisuuteen suhtauduttiin epéilevésti.

Erids tyoryhmin jdsen ehdotti yhteispadtosmenettelyn kdyton laajentamista kaikkeen
"lainsddddnnolliseen" médrittelemattd lainsdddiannollistd kuitenkaan tarkemmin. Toisen jdsenen
mielestd yhteispddtosmenettelyn ulkopuolelle on jitettdvi teknisten toimenpiteiden hyvidksyminen,
jonka pitdisi tapahtua tdytintoonpanotoimenpiteiden hyviksymisen tapaan. Tédssd yhteydessi
todettiin yleisemmin, ettd on tarpeen selventii, mitkd asiat kuuluvat "lainsdddidntoon" ja mitki

"tdytdntoonpanoon".

2.  Vilineiden yksinkertaistaminen: asiantuntijoiden kuuleminen ja alustava keskustelu

Tyoryhma kuuli aiheesta kolmea asiantuntijaa, jotka olivat ensimmaéisen oikeusasteen
tuomioistuimen tuomari ja Leuvenin katolisen yliopiston professori Koen Lenaerts, komission
oikeudellisen yksikon pddjohtaja Michel Petite sekd neuvoston lakimies ja oikeudellisen yksikon
pidjohtaja Jean-Claude Piris. Nami kolme asiantuntijaa tihdensivit, ettd he esittivit ndkemyksiddn

yksityishenkiloind. Tyoryhmiin jisenille jaetaan heiddn puheenvuoronsa kirjallisena.

Koenraad Lenaertsin kuuleminen:

Lenaerts totesi, ettd lainsdddéinto- ja tdytintdonpanotoiminnan selked erottaminen toisistaan — ei
toimijan vaan menettelyn tyypin perusteella — on yksi valmistelukunnan keskeisistd haasteista. Kyse
ei ole pelkdstddn Montesquieun esittimin vallanjakoperiaatteen kunnioittamisesta vaan kaikkien
osapuolten poliittisen vastuun selventdmisestd seki sellaisten paatoksentekomenettelyjen
aikaansaamisesta, jotka parhaiten vastaavat nditd tehtdvid demokraattisen legitiimiyden ja

tehokkuuden kannalta.

Ensimmadisen sdddosryhmidn muodostavat lainsaddéintotoimet. Lenaertsin mukaan
lainsdddéantotoimiin, jotka olisi rajattava ainoastaan "poliittisiin perusvalintoihin", on ehdottomasti
liitettdvi yhteispddtosmenettely. Lainsdddintdtoimia olisi "perussopimusta tdsmentédvien lakien"

ohella periaatteessa kahdenlaisia, "lakeja" (jotka vastaisivat nykyisid asetuksia ja padtoksid
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(beschluss)) ja "puitelakeja" (jotka vastaisivat nykyisid Euroopan unionista tehdyn sopimuksen

VI osaston mukaisia direktiivejd ja puitepédédtoksid), tai jopa kolmannen ryhmén muodostavia
"koordinointilakeja", joilla koordinoitaisiin jdsenvaltioiden toimia. Muuten olisi lainsdétéjin asiana
tdsmentdd toimenpiteensi tavoite ("... yhdenmukaistamista koskeva laki", "...ohjelmaa koskeva
laki"). Lenaerts tdsmensi, ettd lainsditdjdan asiana olisi myds arvioida, miten yksityiskohtaista
lainsddddannon pitdd olla. Sen sijaan perussopimuksessa olisi tdismennettidvi, missd tapauksissa

mahdollisia ovat ainoastaan puitelait.

Toinen sdddosryhmaé vastaa taytantoonpanosiiadoksia. Téltd osin asiantuntija kiinnittdd huomiota
sithen, ettid nykyisessi jirjestelméssd on monia "autonomisen sidintelyn" tapauksia, eli suoraan
perussopimusten nojalla annettuja normatiivisia saadoksii, jotka on antanut joko neuvosto yksin
(esim. EY-sopimuksen 133 artiklan nojalla annettu polkumyyntiasetus), neuvosto parlamenttia
kuultuaan (esim. EY-sopimuksen 37 artiklan nojalla annetut yhteistd maatalouspolitiikkaa koskevat
saadokset) tai joissakin tapauksissa komissio (esim. EY-sopimuksen 86 artiklan 3 kohdan nojalla
annetut direktiivit kilpailusdintdjen soveltamisesta julkisiin yrityksiin). Lenaertsin mukaan olisi
loogista jaotella kaikki niméi sdidokset ensinniikin nithin sdddoksiin, joista olisi tehtiva
yhteispadtosmenettelylld hyviksyttivid lainsdddintotoimia, silloin kun niissé ilmaistaan "poliittisia
perusvalintoja” (lainsdddintdtoimet), ja toisaalta "tdytintdonpanosdddosten” luokkaan kuuluviin
sdddoksiin, silloin kun niilld pannaan tdytdntoon perussopimuksiin sisédltyvid "lakeja" (jotka
koskevat perusvalintoja); téllaisia sdddoksid olisivat esimerkiksi EY-sopimuksen 83 artiklaan
perustuvien kilpailuperiaatteiden soveltamiseksi annetut sdddokset. Kyseessi on toisin sanoen
toisaalta perustamissopimuksen jommalle kummalle tdytantoonpanohaaralle, neuvostolle tai
komissiolle "delegoima lainsddadiantd" yleisluontoisten sdddosten antamiseksi. Toisaalta kyseessa
ovat suppeassa merkityksessd ymmarrettivit tdytantoonpanosididdokset, joilla pannaan tietyissi
tapauksissa tdytintoon perustamissopimukseen sisdltyvid lainsdddidnnollisid vaihtoehtoja (esim.

komission tekemait paitokset valtiontuista, EY-sopimuksen 88 artikla).

Kun tiytantoonpanosidddoksid annetaan yhteison tasolla (eiké kansallisella tasolla, mikd on
periaatteena) lainsiiddéantotoimen tiaytintoonpanemiseksi, voidaan erottaa kaksi
taytantoonpanosdddoksen tyyppid. Ensimmadisen tyypin muodostavat lainsditdjan "delegoiman
lainsddddannon" sdddokset, joista on kyse esimerkiksi silloin, kun toimeenpanijan on tehtidva
muutoksia lainsdddantotoimeen tai toimeenpanija valtuutetaan hyvin yleiselld tasolla. Toisen tyypin
muodostavat suppeassa merkityksessd ymmarrettdvit yleisluotoiset tai yksittdiset
taytantoonpanosididdokset. Ensimmadisessi tapauksessa komiteamenettely voisi olla raskaampi kuin
jalkimméisessd tapauksessa (jossa voitaisiin kdyttdd vain neuvoa-antavia komiteoita). Lopuksi
tdytantoonpano voitaisiin suppeassa merkityksessd antaa myos virastoille tai muille teknisille

elimille.
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Lenaerts paitti puheenvuoronsa ehdottamalla, ettd ehdot, joilla kansalaiset voisivat kddntyé yhteison
tuomarin puoleen, médriteltdisiin sen mukaan, miké on sdddosten demokraattinen perusta, eli

kyseessi olevan sdddoksen luonteen mukaan.

Michel Petiten kuuleminen:

Michel Petite korosti alustuksessaan, ettd unionin toimintavélineitd on yksinkertaistettava: niitd on
kohtuuttoman paljon, ja niitd on kiytetty sekavasti, mikd vihentéd jarjestelmin ymmaérrettivyytti ja
uskottavuutta. Petiten ehdottaman yksinkertaistetun jédrjestelmén ytimen muodostavat lainsdétijin
yhteispditosmenettelylld sddtdma laki sekd tdytdntoonpanoasetukset tai -paitokset. Petiten mukaan
tadma jarjestelma on hyvin ldhelld Lenaertsin ehdottamaa jarjestelméad, vaikka se ldhestyy kohdettaan

erl nikokulmasta.

Petite jakaa lainsdétijan antamat saiidokset seuraavasti:

— Perustuslainluonteiset tai "orgaaniset" lait, jotka koskevat unionijirjestelmén keskeisia
nikokohtia. Téllaisia lakeja ovat esimerkiksi omia varoja koskeva péditos, komissiolle siirrettyd
tdytantoonpanovaltaa koskeva péditos (komitologiapditds), varainhoitoasetus ja tuomioistuimen
perussdanto. Téllaisilla orgaanisilla laeilla olisi perustuslakia alempi mutta lainsdddidntdd korkeampi

arvo.

— Tavalliset tai "unionin lait", joissa vahvistetaan yleensd yleiset periaatteet, tavoiteltavat tavoitteet
ja keskeiset sddnnot, mutta niithin voi sisdltyd myos yksityiskohtaisempia sddnnoksid, jos lainsaatdja
niin haluaa (miké vastaa useimpia kansallisia perinteitd). Nama lait voisivat sisdltdd sellaisenaan
sovellettavia sddnnoksid, puitesddnnoksid (jotka vastaisivat nykyisid direktiivejd) tai kumpiakin. Ne
voisivat kattaa laajan toimintakirjon, johon siséltyisivit my0s edistimistoimet ja ohjelmat. Petiten
mukaan on kuitenkin itsestiddn selvid, ettd lainsditdjédlle annettu toimivalta, toissijaisuusperiaate ja
mahdollisesti muutkin rajoitukset, kuten yhdenmukaistamisen poissulkeminen, rajoittavat

lainséétdjidn toimintaa.

— Varainhoitolaki, jonka nojalla hyviksytdédn talousarvio. Nykyistd menettelyi voitaisiin
yksinkertaistaa poistamalla pakollisten menojen ja muiden kuin pakollisten menojen vililld tehtiva

ero ja saattamalla menettely ajan tasalle yhteispiditosmenettelyn hengessa.
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Lait hyviéksyttdisiin komission ehdotuksesta parlamentin ja neuvoston yhteiselld paatokselld
unionin politiikkojen ja toimien toteuttamiseksi, ja neuvosto tekisi padatoksensd madaraenemmistolla.

Maidrdenemmisto olisi painotettu, kun hyviksyttdvina olisi orgaaninen laki.

Periaate, jonka mukaan lakien tiaytintoonpano kuuluu jisenvaltioille, sadilytettidisiin. Laissa
itsessddn olisi mainittava, tarvitaanko unionin tasolla toteutettavia tdytantoonpanotoimenpiteiti,
miki riippuu piisiassa siitd, miten yksityiskohtainen laki on kyseessé. Taytdntoonpanotoimenpiteet
olisivat Petiten mukaan muodoltaan "asetuksia" tai "pdédtoksid" (yksittiiset siddokset). Komissio
hyviksyisi ne unionin lainsditdjan valvomana orgaanisessa laissa sidddettyjen yksityiskohtaisten

saantojen mukaisesti.

Tisti yleisestd jirjestelmistd johdettaisiin erityisjirjestely pddasiassa kolmella alalla: talous- ja
rahaliitto, ulkosuhteet ja poliisiyhteistyd. Lakivilinettd ei etukédteen suljettaisi pois ndiltd aloilta, ja
lainsddadéntovalta olisi periaatteessa varattu neuvostolle. Toimet olisivat muodoltaan "neuvoston
asetuksia" tai "neuvoston paitoksid", jotka hyviksyttiisiin miaidrdenemmistolld komission

ehdotuksesta ja tapauksen mukaan Euroopan parlamenttia kuullen.

Ei-sitovia sdddoksid olisi myos rationalisoitava. Suositus olisi tdssd mielesséd sopiva viline avoimen

koordinointimenetelmin jarjestamiseksi.

Petite selvitti, ettd tdllainen jirjestelmi olisi samanaikaisesti yksinkertainen, selked, legitiimi,
demokraattinen, tehokas (erityisesti miadrdenemmistoddnestyksen yleisen kdyton vuoksi) ja

tasapainoinen.

Jean-Claude Pirisin kuuleminen:

Jean-Claude Piris aloitti puheenvuoronsa toteamalla, ettd yksi nykyisten perussopimusten
mutkikkuuden syistd on toimielinten kdytossi olevien oikeudellisten vilinen suuri mééré (15), joka
on perua Maastrichtin sopimuksesta (Rooman sopimuksessa on vain 5 vilinettd). Tamin lisdksi
perussopimuksissa annetaan erinimisille sdddoksille ("direktiivi/puitepditos”, "yhteinen toiminta /
pddtos") samanlaisia midritelmid ja erilaisia maaritelmid samannimisille saadoksille ("paatokset”,

"yhteiset kannat"). Lopuksi perussopimuksissa kiytetidin annettavien sdidoksien yhteydessi

erilaisia verbeji ja viittaustapoja, jotka eivét heijasta merkittdvid sisdllollisid eroja.
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Pirisin mukaan olisi mahdollista ajatella nykyisten oikeusvilineiden médrin vihentdmistd 15:sti
S:een siten, ettd EY-sopimuksen 249 artiklassa méadriteltyjd sdidostyyppejd voitaisiin kadyttad
YUTP:n ja YOS:n aloilla. Uuden sopimustekstin laatijat voisivat silti lisédtd yhteen sopimusartiklaan
jotain tiettyd saddostyyppid koskevia erityishuomautuksia. Tydryhmd voisi harkita seuraavia

vaihtoehtoja:

1)  Poistetaan (YOS-alan) puitepéitos ja korvataan se (EY-sopimuksen mukaisella) direktiivilla.

2)  Kumotaan termin pé'aitbsl nykyiset neljd merkitysti ja otetaan kiyttoon sille Ehty-
sopimuksessa annettu merkitys, jonka mukaan péitds on velvoittava sdddos, joka voidaan
osoittaa joillekin tahoille tai jittdd osoituksetta.

3)  Poistetaan (YUTP-alan) yhteinen toiminta ja korvataan se edelld uudelleenmééritellylla
paitokselld.

4)  Poistetaan (YUTP- ja YOS-alan) yhteiset kannat ja korvataan ne edelld uudelleenmiiritellylla
paitokselld.

5)  Eiendd kirjata periaatteita ja yleisid suuntaviivoja YUTP-alan vilineisiin, silld ne eivit ole
oikeusvilineitd, ja siitd voi aiheutua sekaannusta.

6) Poistetaan YUTP-alan asiakirjojen joukosta yhteiset strategiat, silld kyseinen véline ei ole
vastannut perussopimuksen laatijoiden odotuksia.

7)  Lakkautetaan mahdollisuus jasenvaltioiden vilisten yleissopimusten tekemiseen (EY- ja
YOS-asioissa) ja korvataan ne muilla jdsenvaltioita velvoittavilla oikeusvilineilld, jotka yksin

neuvosto hyviksyy ja jotka eivit edellytd kansallisia ratifiointimenettelyja tullakseen voimaan.

Ajateltaessa niiden perussopimuksen artiklojen tekstin selkeyttdimistd, joissa toimielimille
annetaan toimivaltaa, Piris ehdotti seuraavaa: kiytetidin vain sanaa toimenpiteet haluttaessa
jattdd toimielimille mahdollisuus valita sopiva viline; lopetetaan sanojen pdcitds tai direktiivi
kdyttdminen yleisessd merkityksessd ja korvataan ne termeilld toimenpide tai sdddos tai jollain
muulla asiayhteyteen sopivalla termilld; yhdenmukaistetaan niissd maardayksissd kaytettya
sanastoa, joissa myonnetidin ns. tdydentivad toimivaltaa, kdyttamailld yleisesti yhti tai kahta

termid (esim. suositukset, toimet tai ohjelmat) ja tismennetiin, minkd tyyppisend

Tissd tarkoitetaan EY-sopimuksen 249 artiklan mukaista pdétostéd (joka osoitetaan tietyille
tahoille), SEU:n V osaston (YUTP) mukaista pditostd, SEU:n VI osaston (oikeudellinen
yhteistyo rikosasioissa) mukaista padatostd seki sui generis -péaitosti (Beschluss), jota on
kiytetty usein ja joka on velvoittava vaikka siti ei osoitetakaan kenellekéddn. Sitd on kiytetty
ns. tdydentdvin toimivallan yhteydessd, kun on haluttu saada mukaan erilaisia
toimintamahdollisuuksia (esim. edistdmistoimia ja ohjelmia).

CONYV 363/02 7



perussopimuksessa miiriteltynd siddoksend kyseisten alojen toimet ja ohjelmat hyvéksytddn
(todennékoisesti pddtoksind); viltetddn kiyttiméastd liian kirjavasti padtoksentekoon liittyvid
verbejd (esim. hyviksyi, tehdd, vahvistaa, méiiritelld, tismentdd, laatia, paittdad) ja korvataan ne

asiayhteyden salliessa verbilld antaa.

Piris katsoi, ettd kyseen ollessa toimielinten kiyttdmisté ei-velvoittavista vilineistd, kuten
paitoslauselmista, padtelmistd ja lausumista, joista ei médritd perussopimuksissa, neuvoston pitéisi

lainséddtdjand vilttad niiden kiyttdmistd saadessaan lainsdddéantoehdotuksia.

Lopuksi hin huomautti, ettd unionissa olisi erittdin vaikeata saada selkeisti vakiinnutettua
perinteistd eroa lainsdddinto- ja toimeenpanovallan vélilld eli erottaa toisistaan ne toimielimet, joilla
olisi ainoastaan lainsdddidntovaltaa, ja ne, jotka yksinomaan panisivat taytdntoon lainsddadiantod tai
antaisivat lainluonteisia normeja. Toimielimille perussopimuksissa annettu toimivalta on siini
madrin paallekkiistd, ettd lainsdddanto- ja toimeenpanovalta on itse asiassa mahdollista erottaa
toisistaan vain muuttamalla perusteellisesti nykyisti tasapainoa. Perussopimukseen suoraan
perustuvien sdddosten antajina voivat nimittdin nykytilanteessa toimia paitsi Euroopan parlamentti
ja neuvosto keskindiselld yhteispiditosmenettelyllddn myods neuvosto yksin yhteistyo- ja
kuulemismenettelyd noudattaen ja lisdksi joissain tapauksissa komissio (EY-sopimuksen 86 artikla)

tai EKP (EY-sopimuksen 110 artikla).

Lisidksi neuvosto, komissio ja muut toimielimet voivat hyviksyi suoraan perussopimukseen
perustuvaa lainsdddantod tai tdytantoonpanosidinnoksid, kuten sisidisid jarjestelyjid koskevat
toimenpiteet, nimitykset ja paitokset kansainvilisen sopimuksen neuvottelemisesta tai tekemisesta.
Neuvosto, komissio ja EKP my6s voivat hyviksyéd sdddoksid, jotka todellakin ovat perussdddoksen

mukaisten valtuuksien nojalla ja niiden harjoittamiseksi hyviksyttyja tdytantoonpanosdddoksid.
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Pohdittavaksi:

1y

2)

3)

4)

5)

6)

7

Onko perussopimuksissa méérdttyjd oikeusperustoja yksinkertaistettava ja

yhdenmukaistettava kielellisesti? Milld tavoin?

Onko perussopimuksissa méérittyjen oikeusvilineiden méaaraa pienennettavia? Olisiko
mahdollista kdyttdd samoja vilineitd kaikilla aloilla, my6s ulkopolitiikan alalla ja
rikosasioissa tehtdvissi poliisiyhteistyossda? Milld tavoin? Millaisia muutoksia olisi tehtdvi

nykyisten vélineiden mééritelmiin ja oikeusvaikutuksiin?

Kun muutokset on tehty, onko sdddosten nimityksid muutettava? Milléd tavoin? Olisiko asetus

korvattava lailla ja direktiivi puitelailla? Muita esimerkkeja?

Onko lainsdadanto- ja taytantoonpanovalta erotettava selkedsti toisistaan uudessa

sopimuksessa?

Mika olisi siind tapauksessa saadoksen merkitys? Madrdytyisiko se hyviksymismenettelyn
mukaan (esim. yhteispaatosmenettelyn yhteydessa) vai sisdllon perusteella? Vai perustana
olevan poliittisen valinnan perusteella? Pitédisiko lainsditdjdlle jattdd mahdollisuus péattad
tapaus kerrallaan, milloin on kyse lainsdddédnnéstd, vai onko siitd médrittiva itse uudessa

sopimuksessa? Onko joitain aloja varten laadittava erityissddantoja?

Olisiko luotava erityinen sdddostyyppi niitd tilanteita varten, joissa neuvosto hyviksyy

sdadadoksid suoraan uuden sopimuksen perusteella? Miksi sitd kutsuttaisiin?

Olisiko ei-normatiivisten sdddosten kiyttod rajoitettava? Onko ne kiellettdvi varsinkin silloin,

kun lainsédétdja saa lainsdddantoehdotuksia tai —aloitteita?
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