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Integraatio ja kansallinen toimeenpano

Olli Maenpaa

INTEGRATION AND ADMINISTRATIVE
IMPLEMENTATION

The supranational features of EC law are to a
considerable extent balanced by the fact that the
application and enforcement of EC law are entrusted
to national administrative authorities. Since
administrative implementation at the national level
and under national administrative law is the rule,
administrative duties are directly carried out by EC
organs only rather exceptionally. The administration
of competition law is the most significant area of
such direct implementation. The administrative
implementation of Community law may thus be
characterised as being decentralised and indirect. It
is argued that the integration within the EC tends to
strengthen the position of national administrative
systems.

At the same time the clear-cut division between
national and supranational administrations is
continuously becoming more and more blurred.
Three central factors working in this direction are
identified. First, comitology has traditionally acted as
a significant, albeit opaque interface between
national administrations and the Commission.
Second, a supranational administrative apparatus in
the form of independent Community agencies and
centers is actively being constructed. Third, one
should not underestimate the fact that administrative
duties are delegated to the national level.

When national administration implements
Community law the administrative structure,
procedural requirements, forms of action and judicial
protection are regulated solely by the national
constitution. As a rule, then, Community law leaves
these areas to be regulated primarily by national
administrative law. While that basic rule corresponds
to the letter of the established acquis
communautaire one should take seriously the
indirect and informal impact of integration on the
relationship between national public law and EC law.
The growing role of the emerging European
administrative law in the national implementation is
therefore also discussed in the article.

1. JULKISHALLINTO INTEGRAATION
INSTRUMENTTINA

Valtiovallan ja Euroopan integraation valisen
suhteen kehityksesté on esitetty eri suuntiin kay-
Vi& suuria visioita. Niiden kirjo ulottuu yhtaalta

kansallis- ja keskusvaltion asteittaisesta kuoleu-
tumisesta valtioaatteen uuteen renessanssiin ja
toisaalta ylikansallisen paatéksenteon voittokulus-
ta paikallistasolle hajautetun vallankdyt6n ripedén
voimistumiseen (esimerkiksi Milward 1994; Wei-
ler 1991). Integraation toteuttamisen nakékulmas-

. ta arvioituna valtion ja etenkin valtiovallan kay-

ton tulevaisuus tulee voittopuolisesti esiin arki-
paivaisempani ja konkreettisempana. Vaikka
yhdentymiseen sisaltyy térkeita julkista valtaa ja
hallintoa valittdmasti muovaavia paineita, poliitti-
sia vaikutuksia ja hallintokulttuurisia uutuuksia
(esimerkiksi Paul ym. 1995; Sjélund 1994), inte-
graation realiteetit toteutuvat hallinnon tasolla
my®&s hienosyisemmin ja byrokratian omin ehdoin.

Integraatiotavoitteiden ja -paatdsten konkreet-
tisen toteuttamisen taustalla on myés julkinen
valta. Liséksi toimeenpanovaltaa kaytetdan hal-
linnollisessa ymparistdssa, joka monelta osin
painottaa uudelleen myds kansallisvaltion tehta-
vid ja keskusvaltion asemaa strukturoiden samal-
la valtiollista vallankaytt6a. Etenkin EY-pohjaisen
integraation erityispiirteisiin kuuluvatkin juuri jul-
kisen regulaation merkittévyys ja sdantelyn toteut-
tamisen valtiokeskeisyys. Molemmat piirteet vai-
kuttavat paradoksaalisilta ja ovatkin jossain maa-
rin sellaisia: integraation tavoitteenahan on eten-
kin taloudellisen toiminnan vapauden voimistami-
nen ylikansallisesti harmonisoidulla sdantelylla.
Koska vapaudet eivat kuitenkaan toteudu vain
markkinoiden voimin, tarvitaan niita turvaavaa
yhtenaisté séantelya ja myés sen kaytannén to-
teuttamista viranomaistoimin. Siksi myos hallin-
nollisen toimeenpanon aspekti on aiheellista ot-
taa riittdvasti huomioon seka valtion roolia etta
etenkin julkisen vallan kansainvélistymista muo-
toavana osatekijana.

T&man artikkelin tavoitteena on esitella erailta
osin ~ tavoittelemattakaan kattavuutta — Euroo-
pan integraatiota erityisesti julkishallinnon ase-
maa ja toimeenpanovallan kaytén puitteita muok-
kaavana tekijana. Kun otetaan huomioon Euroo-
pan yhteisdsséa' realisoituvan integraation toteut-

' Euroopan unionissa on EY:n ohella kaksi muuta toi-
minnallista lohkoa tai pilaria: yhteistyd ulko- ja tur-
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tamiskeinojen vahva oikeudellisuus ja korostunut
normatiivisuus, tdhan vaikutukseen kytkeytyy
runsaasti juridisiakin piirteita. ltse asiassa yhden-
tyminen on siis myés omiaan vahvistamaan hal-
linnollisen toimeenpanon oikeudellisia ehtoja,
mitd etenkin 1980-luvulla muotoutuneessa suo-
malaisessa hallintokulttuurissa voidaan pitda
myods uudenlaisena piirteena.

2. TOIMEENPANON TASOJEN
MAARAYTYMINEN

Ylikansallisen ja kansallisen vallankayton tasot
maaraytyvat suhteellisen monimutkaisesti EY-
sdantelyn siséltéd muotoiltaessa. Yleensad on
tapana erottaa kolme paéatosvallan kaytén aluet-
ta: EY:n yksinomainen paatosvalta, jadsenvaltion
ja EY:n valilla eri tavoin jaettu paatosvalta ja ja-
senvaltiolla séilyva itsendinen p4éatosvalta. NAmé
pdatésvallan jakoa koskevat yleisluontoiset 1&h-
tékohdat eivat kuitenkaan ole suoraan sovellet-
tavissa, kun kyseessa on séantelyn sisaltéa ja
tavoitteita maarittelevien paatosten toteuttaminen.
Paatoksenteon ja erityisesti sdadosvallan kaytén
vahvaaylikansallisuutta nimittdin kompensoi paéa-
tésten toteuttamisen laaja desentralisaatio, toi-
meenpanovallan pysyminen valtiotasolla.

Toimeenpanon siséltod madrittelevat toisin
sanoen yhtendisesti EY-oikeuden materiaaliset
normit, mutta normien toteuttaminen on jasenval-
tioiden hallintojen vastuulla. TAma toteuttaminen
tai implementointi on vaiheittainen prosessi. Eri-
tyisesti EY-oikeudellisten normip&atosten kansal-
lisessa toteuttamisessa voidaan erottaa esimer-
kiksi nelja erityyppista kontekstia (Snyder 1993):
normien valtionsisdinen voimaansaattaminen
(transposition), normien soveltaminen (applica-
tion) ja toimeenpano (administrative implemen-
tation) seka taytantéonpanovaihe (enforcement),
jolle on luonteenomaista, ettd viranomainen voi
tarvittaessa tukeutua myos valittéméaéan pakkoon.

Yleisend ldhtdokohtana on, etta jasenvaltion vi-
ranomaiset huolehtivat sekd normien soveltami-
sesta ja toimeenpanosta etta taytantéénpanos-
ta.? Toimeenpanovaltaa voi kuitenkin kayttaa

vallisuuspolitiikassa seka oikeus- ja sisaasiain yh-
teistyd. Ne jaavat taman esityksen ulkopuolelle, kos-
ka niiden hallinnolliset vaikutukset ovat paaosin eri-
tyisluonteisia, ks. niista yleisesti Aalto-Joutsamo-Pi-
mia 1995.

2 Normien — erityisesti direktiivien — voimaansaatta-
misen sindnsa mielenkiintoinen problematiikka jaa
taman esityksen ulkopuolelle. Normien voimaansaat-
tamista ei kuitenkaan ole syyta samastaa normien
taytantdonpanoon, vaikka virallisissa kdannoksissa
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myds komissio nimetyissd asiaryhmissa kuten
erityisesti kilpailuvalvonnassa. Télldin se myos
itse soveltaa EY-oikeuden saantelynormeja ja
toimii ylikansallisena toimeenpanoviranomaisena.
Kun siis EY-oikeuden normien soveltaminen ja
toimeenpano kuuluvat yleensa kunkin jasenval-
tion toimivaltaan ja tehtaviin, toimeenpanoa voi
luonnehtia paasaantoisesti hajautetuksi ja epa-
suoraksi.

Saantelyn toteuttamisessa tarvittavan julkisen
vallan kéytté samoin kuin toimeenpanomuotojen
ja toteuttamistapojen valinta kuuluvat yleensa
jasenvaltioiden viranomaisille kansallisen oikeu-
den maédrittelemissa rajoissa. Kansallinen toi-
meenpano on paasaantd myés siksi, ettd EY:n
omien elinten vastuulle tallaista toimeenpanoval-
taa on médritelty ainoastaan suppeasti. Tdman
vuoksi jdsenvaltioiden omilla viranomaisilla on
keskeinen asema yhteisdoikeuden toteuttamises-
sa. Vain muutamissa nimenomaisesti todetuissa
asiaryhmissé toimeenpano on keskitetysti EY:n
elinten toimivallassa.

Perinteisesti esitetty ja sellaisena vakiintunut
(Rengeling 1977, 9—11; Schwartze 1992, 25-37)
jaottelu erottaakin vélittdman ja valillisen toimeen-
panon. Yhteisdoikeutta toteutetaan padasiassa
vdlillisesti (indirekter Vollzug) eli kansallisten vi-
ranomaisten kautta. Silta osin taas kun yhteisén
omat elimet suoraan osallistuvat hallintotoimin-
taan, on tapana puhua valittdomastéa toimeenpa-
nosta (direkter Vollzug). Yhteisén ulkoinen véli-
téon hallinto kohdistuu jasenvaltioihin tai yksityi-
siin ihmisiin tai muihin taloudellisiin toimijoihin.
Tallaista yhteis6tason valitonta hallintoa on esi-
merkiksi kilpailun valvontaan liittyva hallintome-
nettely, jossa komissio toimii kilpailuviranomaise-
na ja EY-sopimuksen 85 ja 86 artiklan itsendise-
né soveltajana. Tass4 yhteisén itse suorittamas-
sa ulkoisessa hallinnossa keskeinen instrument-
ti on yksityista henkil6a tai yritysta koskeva paa-
t6s. Yhteison sisdinen hallinto puolestaan kos-
kee toiminnan yleista yllapitoa ja organisointia
seké henkil6sto- ja taloushallintoa.

Yhteisooikeudellisen sdéntelyn toimeenpanota-
soa ja hallinnollisen vallan kaytt6d maaritteleva
vakiintunut 14htékohta on todettu muun muassa
EY-tuomioistuimen Deutsche Milchkontor -ratkai-
sussa: »According to the general principles on
which the institutional system of the Community
is based and which cover the relations between
the Community and the Member States, it is for

nain onkin tavallisesti tehty, esim. hallituksen esitys
135/1994 vp Suomen liittymisesta Euroopan unio-
niin, 527.
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the Member States, by virtue of Article 5 of the
Treaty, to ensure that Community regulations ...
are implemented within their territory.» (205-215/
82 Deutsche Milchkontor GmbH and Others v
Federal Republic of Germany [1983] ECR 2633,
2655)

Tosin EY-oikeudessa ei ole nimenomaista nor-
mia, joka osoittaisi sen toimeenpanon valittdomasti
jasenvaltioiden velvollisuudeksi. Asiaan ei kdy-
tdnndssa ole kiinnitetty erityistd huomiota, eika
toimeenpanovallan kdyttotason maaraytyminen
mydskaan ole osoittautunut erityisen ongelmalli-
seksi. Toimeenpanovallan kdytt6a koskevan nor-
min puuttumisella on silti myds kiistaton oikeu-
dellinen perustansa EY:n toiminnan ja ylikansal-
lisen paatosvallan kaytdn yleisissa lahtokohdis-
sa. Niin sanottu enumeraatioperiaate (competen-
ce d'attribution) edellyttdd EY:n toimielimilta pe-
rustamissopimuksissa madriteltyd, yksiloitya toi-
mivaltaa. Periaatteen mukaan EY:n toimielimilla
(samoin kuin yleensa muillakin ylikansallisilla eli-
milld) voi olla vain niille nimenomaisesti perusta-
missopimuksissa nimenomaisesti luovutettu toi-
mivalta. Tdma ylikansallisen toimivallan lainalai-
suusperiaate todetaan myds Euroopan unionia
koskevan sopimuksen 3 b artiklan 1 kohdassa:
»Yhteiso toimii sille télld sopimuksella annetun
toimivallan ja asetettujen tavoitteiden rajoissa.»
Koska toimeenpanovallan kayttdmista ei yleen-
sd ole siirretty kansalliselta tasolta EY:n elimille,
ne eivdt myoskaan ilman nimenomaista toimival-
taperustaa voi kayttdd yksityisiin kohdistuvaa
valtaa EY:n paatosten toteuttamiseksi.

Myos integraatiossa toimeenpanotasojen diko-
tomioilla on kuitenkin rajoituksensa. Integraation
laajentuessa ja syventyessé selvarajaiset erotte-
lut vdlillisen ja vélittdman tai keskitetyn ja desent-
ralisoidun hallinnon valilla eivat enda 1990-luvulla
kuvaa riittdvan monipuolisesti kansallisen hallin-
non ja EY-tason todellista roolia ja asemaa EY-
paatodsten toteuttamisessa. Tiukan kahtiajaon si-
jasta tai ehkd paremminkin sen tdydennyksena
kansallisen hallinnon ja EY-tason vélistd suhdet-
ta kuvaa paremmin hallintotasojen asteittainen
lahentyminen (Mischverwaltung), vastuun jako
(shared administration) ja yhteistyd (parténariat).
Havaittavissa on myds piirteita konvergenssipro-
sessista, jossa kansallisten viranomaisten ja eten-
kin Euroopan komission valiset vélittomat kytken-
nat lisdantyvat (Daintith 1995, 354).

Omalta osaltaan hallintotasojen ja toimeenpa-
novastuun jaon selvdrajaisuutta suhteellistavat
myods komissioon kytkeytyvan erityisen virasto-
organisaation véhittainen laajentuminen ja jasen-
valtioiden virkamiehistd koostuvan, komission

yhteyteen kuuluvan laajan komitealaitoksen toi-
minta. Ja vaikka komissio toimii hallintoviranomai-
sena etenkin kilpailun valvonnassa soveltaen EY-
sopimuksen 85 ja 86 artiklan normeja, myds kan-
salliset kilpailuviranomaiset voivat erdin rajoituk-
sin soveltaa samoja sddnnoksia (Laurila 1995,
143-153).

Hallintotasojen erojen suhteellistumisen ohel-
la on huomattava, etta integraation hallinnolliset
vaikutukset eivat rajoitu vain kansallisen ja yli-
kansallisen tason vertikaaliseen suhteeseen.
Myds kansallisten hallintojen véliset horison-
taaliset suhteet mukautuvat vaatimuksiin, joita
aiheuttavat esimerkiksi velvollisuus hallintopaa-
tosten vastavuoroiseen tunnustamiseen (Maen-
paa 1991) ja eri jasenvaltioiden viranomaisten
valilld tiivistyvd yhteistyd sisdmarkkina-asioissa
(Sutherland Report 1992). Toisaalta esimerkiksi
sosiaaliturvan hallinnon alalla voidaan havaita ja-
senvaltioiden sosiaaliturvajarjestelmien valillista
yhdenmukaistumista, vaikka varsinaista harmo-
nisoimisvelvollisuutta ei olekaan asetettu (Saks-
lin 1995). Vahitellen vahvistuvana piirteend on
tuskin aiheellista sivuuttaa myoskaan kansalais-
ten aseman artikuloitumista paitsi valtion myos
EU:n kansalaisina.

3. HALLINNOLLINEN TOIMEENPANO EY:N
TASOLLA

Keskeisin toimeenpanovaltaa kayttdva Euroo-
pan yhteison toimielin on Euroopan komissio. Se
soveltaaja toimeenpanee EY-oikeutta myos suo-
raan yksityisten oikeussubjektien — erityisesti yri-
tysten mutta myods yksityisten ihmisten - oikeuk-
sia ja velvollisuuksia koskevasti. EY:n kilpailuoi-
keus, polkumyyntiasiat ja valtiontukien valvonta
kuuluvat vélittdman ja ulkoisia oikeusvaikutuksia
saavan EY-hallintotoiminnan piiriin. N&illa aloilla
tehtyjen paatosten konkreettisesta taytantdonpa-
nosta huolehtivat kuitenkin tarpeen vaatiessa ja-
senvaltioiden viranomaiset. Samoin yhteisd huo-
lehtii ainakin periaatteessa itse myds maatalous-,
ulkomaankauppa-, alue- ja tutkimus- ja teknolo-
giapolitikan toteuttamiseen liittyvisté tehtavista.
Niin ikdan hiili- ja terdsmarkkinoiden hallinnointi
kuuluu EY:lle. Komissiolle kuuluu liséksi hallin-
nollista sdadosvaltaa, joka useimmiten perustuu
neuvoston paattdmaan paatosvallan delegointiin.

Varsinainen ylikansallinen hallinto on kuitenkin
suhteellisen suppea kooltaan. Komissiossa ty0ds-
kentelee noin 19.000 vakinaista toimihenkiloa,
neuvostossa 2.000, parlamentissa 3.500 ja tuo-
mioistuimessa alle tuhat. Lahtdkohtaisesti EY-



ARTIKKELIT » OLLI MAENPAA

tason toimeenpanosta vastaavan komission ohel-
la tai sijasta toimeenpanovallan kayttéén osallis-
tuvat tosin lisdéntyvasti eraat muutkin toimielimet,
kuten EY-virastot, komiteat ja myds jasenvaltioi-
den viranomaiset. Komiteoiden ja EY-virastojen
valta on paaosin delegoitua toimeenpanovaltaa,
joka ei ainakaan valitttmasti perustu perustamis-
sopimuksiin. Keskeisimman osan vahitellen laa-
jentuvasta EY-tason hallintokoneistosta muodos-
tavat komiteat ja itsendiset virastot. Molempien
toimintavaltuudet ja toiminnan luonne ovat oikeu-
dellisesti suhteellisen epéaselvalla pohjalla, kos-
ka EY:n toimielimistdn sisdiseen ja toimielinten
valiseen toimivallan siirtdmiseen on vanhastaan
suhtauduttu hyvin rajoittavasti. Niiden ohella ja-
senvaltioiden viranomaisilla on tarkea tehtava
myds periaatteessa EY-tasolle kuuluvan toimeen-
panovallan kayttajina.

Niillakin aloilla, joilla EY-normien toteuttaminen
kuuluu komissiolle jdsenvaltioiden viranomaiset
nimittéin vastaavat usein kaytannéssa varsinai-
sesta toimeenpanosta. Taméa koskee muun
muassa erilaisten taloudellisten etujen (etenkin
maatalous- tai aluetuet) jakamista ja yhteisen
tullipolitiikan toimeenpanoa. Itse asiassa paaosa
yhteisdoikeuden soveltamisesta ja taytantéénpa-
nosta kuuluu taltékin osin jasenvaltion viranomai-
sille, jotka siten toimivat tavallaan myés yhteisén
hallinnollisina toimielimina jasenvaltiossa. Kansal-
liset hallintokoneistot toimivat tasséa tehtavassa
yhteisdn puolesta, mutta jasenvaltion viranomai-
sina ja yhteisdoikeuden péapiirteissaan maarit-
telemisséa rajoissa. Ne toimivat edelleen myés
suhteellisen itsenaisesti, kun ne kayttavat niille
delegoitua toimeenpanovaltaa.

Joissain tapauksissa kansallisten viranomais-
ten tehtavana voi kuitenkin olla toimiminen valit-
témasti yhteisén toimielinten apuna tai myés suo-
raan yhteisén toimielimina jasenvaltiossa. Nais-
ta tilanteista yleisin on se, jossa kansalliset vi-
ranomaiset avustavat yhteisén toimielimia EY-
oikeuden taytantddnpanossa. Kaytanndssa on
useimmiten kysymys komission avustamisesta
kilpailun valvonnassa ja kilpailusaantéjen toi-
meenpanossa — esimerkiksi yllatystarkastusten
tai etsintdjen toteuttamisessa. Toiminta on luon-
teeltaan pitkélle rinnastettavissa virka-avun an-
tamiseen. Liséksi jasenvaltion viranomaiset voi-
daan joissain tapauksissa valtuuttaa toimimaan
yhteisdn puolesta tai kansalliset viranomaiset
toimivat yhteison valittémina edustajina (trustee)
jasenvaltiossa (Lenaerts 1993).

Vaikka kansallinen viranomainen onkin viimeksi
mainituissa tapauksissa normaalia kiinteammas-
s toiminnallisessa yhteydessa yhteisén omaan
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hallintoon, sen hallinnollinen asema, toimivalta tai
sen toimintaan sovellettava oikeus ei sindnsa
muutu olennaisesti. Erityissdanndkset tai oikeus-
kaytantd voivat kuitenkin muovata kansallisen
viranomaisen roolia ja tehtavia.

Komitealaitos, josta toiminnallisena kokonai-
suutena kaytetaan yleensa nimitysta komitologia,
muodostaa laajan, monimutkaisen, epayhtenai-
sen ja lisaksi korostetun lapinakymattoman (Brad-
ley 1992) elementin EY-saantelyn valmistelussa
ja toteuttamisessa. Komiteat toimivat komission
padosastojen yhteydessa siten, etta niiden kay-
tannén hallinnosta huolehtii asianomainen paa-
osasto. Neuvoston vuonna 1987 tekeman niin
sanotun komitologiapaatéksen (87/373) mukaan
komiteat jaetaan nykyaan kolmeen ryhméan:
neuvoa-antavat komiteat (advisory committees),
hallintokomiteat (management committees) ja
saantelykomiteat (regulatory committees). Tosin
komitean nimi ei aina tasmallisesti vastaa sen
tehtavien luonnetta. Komiteoiden lukumaéarasta
esitetyt arviot vaihtelevat neljasta ja puolesta
sadasta tuhanteen (Joerges 1995, 7).

Komiteoiden toimintaa on oikeudellisesti mel-
ko tydlasta luokitella tadsmallisesti. Se sijoittuu
yhtaalta saadés- ja toimeenpanovallan kayton,
toisaalta kansallisen ja ylikansallisen hallinnon
véalimaastoon. Funktionaalisesti komitologiaan liit-
tyy useita mielenkiintoisia piirteitd. Se muodos-
taa menettelyn, jossa jasenvaitiot valvovat seka
komission toimeenpanovallan ettd komissiolle
delegoidun norminantovallan kayttamista neuvos-
ton puolesta. Samalla komitologia tuo kansalli-
set hallinnot mukaan yhteisétason implementoin-
tiin. Toisaalta se muodostaa myés vaikutuskana-
van yhteisétasolta, 1ahinna komissiosta, kansal-
lisen hallinnon suuntaan.

Komiteoiden — etenkin hallintokomitoiden — ja-
senina toimivat paaasiassa jasenvaltioiden vir-
kamiehet, joskin etujarjestéedustus on myés
mahdollinen. Komitealaitos toimii siten paaosin
kansallisen virkamiehistén ja komission vélisena
kosketuspintana. Komitealaitoksen toiminnan on
liséksi arvioitu voimistaneen kansallisten hallin-
tojen valista verkostoitumista ja eri jasenvaltioi-
den virkamiesten vélista yhteisty6ta (Hagel-Se-
rensen 1994, 232). Kaiken kaikkiaan komitologia
eurooppalaistaa hallintotoimintaa.

Erityinen EY-tason virasto-organisaatio on pe-
rinteisesti puuttunut miltei kokonaan. Syyna ovat
1ahinna olleet finanssiseikat ja niukat budjettiva-
rat (Dehousse 1992) Samoin oikeuskaytannés-
sé& on jo 1950-luvun lopulla Meroni-paatéksessa
(9/56) asetettu hyvin tiukat rajat ad hoc -elimien
ja niiden harkintavallan méarittelylle samoin kuin
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paatésvallan delegoinnilie EY:n sisalla. Nama rajoi-
tukset ovat ainakin oikeudellisesti olleet omiaan
hidastamaan virastomuotoisen toimielinrakenteen
kehittymista.

EY:n omaa virasto-organisaatiota onkin varsi-
naisesti alkanut laajemmin muodostua vasta
1990-luvulla. Virastojen perustamistoimivalta on
talldin yleensa johdettu EY-sopimuksen 235 ar-
tiklasta. Niin sanottuun implied powers -toimival-
taperustaan on turvauduttu, koska perustamisso-
pimuksien normeista ei ole vélittdmasti saatavis-
sa tukea erillisen virasto-organisaation toiminnal-
le. Keskeisimpina voidaan pitda seuraavia toimi-
elimid: Ymparistdvirasto (Ké6penhamina), Tava-
ramerkkitoimisto (Alicante), Kasvilajikevirasto,
Laakevalmisteiden arviointivirasto (Lontoo), Tyo-
turvallisuusvirasto (Bilbao), Koulutussaatié (To-
rino), Eldin- ja kasvitautien tarkastustoimisto
(Dublin), Ammattikasvatuskeskus (Saloniki), Huu-

meiden tarkkailukeskus (Lissabon), Europol
(Haag), Euroopan rahapoliittinen instituutti
(Frankfurt).

Mainitut viranomaiset muodostavat useimmiten
itsenaisen oikeushenkildn, jonka rahoitus perus-
tuu EY:n talousarvioon ja jonka henkiléstéon
sovelletaan EY:n henkilésténormeja. Viranomai-
sen toiminnan laillisuutta valvoo yleensa komis-
sio, jonka ratkaistavaksi voidaan myds usein saat-
taa viraston toiminnan lainmukaisuus. Oikeustur-
van saatavuus perustuu erityisjarjestelyihin, mi-
kali virastolla on hallinnollista paatdsvaltaa. Si-
ten esimerkiksi tavaramerkkiasioissa muutoksen-
hakuelimena on viraston valitustautakunta (Bo-
ard of Appeal), jonka paatoksesta voi edelleen
valittaa EY:n tuomioistuimeen.

Virasto-organisaatio voidaan ryhmitellad tehta-
viensa ja toimintatapojensa perusteeila lahinna
neljantyyppisiin elimiin: 1) informaatiovirastot, 2)
sdéntely- ja valvontavirastot, 3) palveluvirastot ja
4) talouspoliittiset toimielimet.

Informaatiovirastojen keskeisimpana tehtavana
tehda ja hankkia teknisi ja taloudellisia selvityk-
sid seka tutkimustuloksia toimialaansa liittyvista
kysymyksistd, jakaa tata tietoa, toimia jasenval-
tioiden valisten verkostojen tukena ja helpottaa
yhteyksia kansainvalisiin elimiin. Tahan ryhmaan
ovat luettavissa l&hinnd tyoturvallisuus- ja ympa-
ristdvirasto sekd huumeiden tarkkailukeskus.

Saéntelyvirasto voi tehda sitovia hallintopaa-
toksié yhteisén toimivaltaan kuuluvissa asioissa
(tavaramerkkitoimisto, kasvilajikevirasto) tai osal-
listua tanaisten sitovien hallintopaatosten valmis-
teluun (ladkevalmisteiden arviointivirasto). Kos-
ka viraston omaan toimivaltaan ei normaalisti
kuulu sdantelypaatdsten tekeminen, paatdsvalta

on yleensa uskottu siihen kuuluvalle hallintoko-
mitealle, joka toimii sdantelyviraston paatdksen-
tekoelimena.

Saantelyvirastojen perustamisen taustana on
1ahinn& pyrkimys yhtendiseen yhteis6tason paa-
toslinjaan kansallisten eroavuuksien sijasta. N&in
ajatellaan voitavan estdad myds sellaiset sdante-
lyn riittavan laatutason mahdollisesti vaarantavat
piirteet kuin »competition between rules» (Majo-
ne 1994) ja »forum shopping», joilla voitaisiin tur-
vautua lievintd sédantely- ja valvontakriteeristda
soveltavan jasenvaltion viranomaisten toimiin.
Paatoksentekotason keskitysté lieventaa se, ettd
saantelyviraston paatokset tekee usein hallinto-
komitea, joka ainakin periaatteessa pystyy kana-
voimaan kansallisten hallintojen nakemykset rat-
kaisutilanteeseen.

Valvontavirastojen tehtiavana on paaasiassa
seurata toimintaa tehtavaalueellaan, tehda tar-
kastuksia ja jakaa ndin saatua valvontatietoa ja-
senvaltion viranomaisille. Valvontaviranomaisilla
ei ole itsenaista paatoksentekovaltaa. Tallaisiksi
toimielimiksi ovat 1ahinna luokiteltavissa elain- ja
kasvitautien tarkastustoimisto ja Europol. Palve-
luviraston tehtdvana on tuottaa koulutukseen tai
tutkimukseen liittyvia palveluja. Tallainen tehta-
va on koulutussaatiolla, joka kehittda Keski- ja
1ta-Euroopan ammattikasvatusta ja ammattikas-
vatuskeskuksella. Talouspoliittisten elinten toimin-
ta liittyy ennen muuta Euroopan rahoitusalueen
muodostamiseen. EU-sopimuksen 109 f artiklas-
sa perustetun Euroopan rahapoliittisen instituu-
tin on lahinna tarkoitus toimia EMU-vaiheeseen
kuuluvan Euroopan keskuspankin esivaiheena.

4. TOIMEENPANO KANSALLISELLA
TASOLLA

Jasenvaltioiden viranomaisten vastuulla on
edelleen padosa yhteisdoikeuden kaytannén to-
teuttamisesta eikd edelld kuvattu EY-tason viras-
to-organisaatio ainakaan vield uhkaa sen toimin-
taa. Luonteeltaan kansallinen toimeenpano on
yksityisia oikeussubjekteja vélittomasti velvoitta-
van yhteisdoikeuden soveltamista tai asianmukai-
sesti kansallisella tasolla voimaansaatetun yhtei-
s@oikeuden toimeenpanoa. Erdissa tapauksissa
kansallinen hallinto toimii tavallaan virka-apua
antavana viranomaisena.

Kansallisen tason toimeenpanoa ohjaavat yleis-
luonteiset vaatimukset, joista tarkeimpina voidaan
pitdd ensinnakin toimeenpanon tehokkuuden
vaatimusta ja toiseksi jasenvaltion lojaliteettivel-
vollisuutta. Liséksi kansallisen tason toimeenpa-
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no toteutuu EY-oikeudellisessa ympaéristéssa,
joka maarittdd monin tavoin muun muassa viran-
omaisen harkintavallan kayttéa, sovellettavien
oikeuslahteiden keskinaisjarjestysta ja toimeen-
panotapaa (Curtin & Mortelmans 1994).

Toimeenpanon on ensinnakin oltava riittdvan
tehokkaastijarjestetty kansallisella tasolla. Jasen-
valtiolla on velvollisuus taata yhteiséoikeuden
toteuttamisen tehokkuus. Taméa koskee valitté-
masti jo kansallista lainsdadantéa, jolla yhteiso-
oikeutta saatetaan voimaan. Kuten EY-tuomiois-
tuin toteaa muun muassa Royer-tapauksessa,
voimaansaattamisen muoto ja tapa on valittava
siten, ettad se takaa normin tehokkaan toteutumi-
sen sen tavoitteet huomioonottaen (48/75 Royer
(1976] ECR 497, 518). Kansallinen lainsdadanto
ei saa myodskaan estaa yhteiséoikeuden tehokas-
ta soveltamista. Vastaavanlainen tehokkuusvaa-
timus ulottuu yhteiséoikeuden varsinaiseen hal-
linnolliseen toimeenpanoon ja soveltamiseen,
mika on EY-tuomioistuimen oikeuskaytannoén eri-
laisissa yhteyksissad toistuva monivivahteinen
vaatimus (Vervaele 1994).

Toimeenpanon tehokkuudessa on esiintynyt
runsaasti eroja eri jasenvaltioiden valilla. Lahin-
na juuri timén toimeenpanovajeen (implementa-
tion deficit) vuoksi Euroopan unionisopimuksen
yhteydessa hyvaksyttiin erityinen julistus yhteis6-
oikeuden toteuttamisesta. Siind todetaan ensin
vakiintunut periaatteellinen Iahtékohta, jonka
mukaan jokainen jasenvaltio paéattaa itse, »miten
yhteisén oikeuden sdannoéksia sovelletaan par-
haimmalla mahdollisella tavalla suhteessa jasen-
valtion omiin toimielimiiin, oikeusjérjestykseen ja
muihin edellytyksiin». Taté jasenvaltion itsendis-
ta paatosvaltaa kvalifioi kuitenkin toimeenpanon
tehokkuusvaatimus. Yhteisén »moitteettoman toi-
minnan varmistamiseksi on erittin tarkeaa, etta
eri jasenvaltioissa toteutettujen toimenpiteiden
vaikutuksesta yhteison oikeutta sovellettaisiin
naissa valtioissa yhta tehokkaasti ja ehdottomasti
kuin kansallista lainsdddantéa.» (Julistus N:o 19
Yhteison oikeuden soveltamisesta)

Yleisen tehokkuusvaatimuksen ohella on kes-
keinen EY-sopimuksen 5 artiklan sisaltdméa yh-
teistys- ja lojaliteettivelvoite. Se edellyttaa jasen-
valtion huolehtivan siita, ettd yhteisdoikeutta ja
sitd toteuttavia kansallisia maarayksia ja toimia
noudatetaan. Taman velvollisuuden on katsottu
edellyttdvan muun muassa, etté jasenvaltio saa-
taa sanktioita ja jarjestaa hallinto- ja taytantéon-
panomenettelyt ja niistd vastaavan henkiléstén
siten, ettd yhteisénormien reaalinen toteuttami-
nen turvataan (Lang 1990).

EY-sopimuksen 5 artikla siséltda jasenvaltion
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ja EU:n vélisen suhteen perusnormin, jonka si-
saltéa on oikeuskaytannéssa kehitelty huomat-
tavan monipuolisesti (Blanquet 1994), mihin ar-
tiklan véalja ja avoin muotoilu tarjoaakin otollisen
mahdollisuuden. Artikla edellyttda jasenvaltion
toteuttavan »kaikki yleis- ja erityistoimenpiteet,
jotka ovat aiheellisia tastd perustamissopimuk-
sesta tai yhteisén toimielinten sdadoéksista johtu-
vien velvoitteiden tayttdmisen varmistamiseksi.
Ne helpottavat yhteisén tehtavien toteuttamista.»
Lis&ksi jasenvaltiolla on velvollisuus pidattya »kai-
kista toimenpiteistéa, jotka ovat omiaan vaaranta-
maan tdman perustamissopimuksen tavoitteiden
saavuttamista.»

Varsin avoimesti muotoiltu yhteistyévelvoite
kohdistuu jasenvaltioihin. Taman yhteiséoikeudel-
lisen velvollisuuden sitomia tahoja maériteltaes-
sd on kuitenkin pidettdvda mielessa, etta jasen-
valtion késite on ymmarretty laajaksi EY-tuomio-
istuimen oikeuskaytannéssa. Siten yhteistydvel-
vollisuuden kohteena ovat kaikki valtion ja kun-
tien toimielimet, julkiset liikelaitokset ja julkiset
yritykset seka yksityiset oikeussubjektitkin, sikali
kuin niille on uskottu julkista valtaa. Nain myés
valillista julkishallintoa sitoo jasenvaltioon kohdis-
tuva yhteisty6- ja lojaliteettivelvoite.

Yhteistydvelvoitteen asianmukainen noudatta-
minen edellyttda jasenvaltiolta seka aktiivisia etta
passiivisia toimepiteitd. Sen on ensinnakin toteu-
tettava toimenpiteet, jotka ovat aiheellisia velvoit-
teiden tayttdmisen varmistamiseksi. Toiseksi ja-
senvaltion on helpotettava yhteisén tehtavien
toteuttamista ja kolmanneksi sen on pidattaydyt-
tava toimenpiteista, jotka voivat vaarantaa yhtei-
sbn tavoitteiden saavuttamisen.

Toisaalta yhteisénkin elimilla on velvollisuus
lojaaliin yhteistyéhon kansallisten viranomaisten
kanssa. Yhteisdn toimielinten ja jadsenvaltion va-
lisen molemminpuolisen yhteistyévelvoitteen si-
saltdd maarittdd Zwartveld-tapauksen mukaan
vilpittdman yhteistyén periaate (principle of sin-
cere cooperation, C-2/88 Imm. J.J. Zwartveld and
Others (1990] ECR 1-3365).

Vilpittdméan yhteistyén periaate edellyttda
Zwartweld-ratkaisun mukaan ensinnékin, etta ja-
senvaltiot ryhtyvéat kaikkiin tarvittaviin toimenpi-
teisiin yhteisdoikeuden toteuttamiseksi ja sen
tehokkuuden varmistamiseksi. Tama voi edellyt-
tdd muun muassa télta kannalta valttamattéman
rikosoikeudenkaynnin vireillepanoa. Toiseksi ja-
senvaltioilla ja Yhteisén toimielimilla on vastavuo-
roinen velvollisuus vilpittdmaan yhteistyéhoén.
Tama velvoite edellyttdd muun muassa, etta jo-
kainen Yhteisdn toimielin auttaa aktiivisesti kan-
sallisia tuomioistuimia néiden tarvitessa tietoja
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oikeudenkayntia varten. Niiden on luovutettava
tietoja ja asiakirjoja seka sallittava virkamiesten
esiintya todistajina kansallisessa tuomioistuimes-
sa. Velvoitteen toteuttamisesta on mahdollista
poiketa vain, jos pakottavat syyt edellyttavat yh-
teisdn etujen turvaamista ja tdma estaa tiedon
antamisen.

Selostettujen kahden velvollisuuden ohella kan-
sallisen tason toimeenpanoa muovaa mielenkiin-
toisella ja monipuolisella tavalla myds se itses-
taanselvyys, etta toimeenpanon kohteena on EY-
oikeus. Etenkin asiaa koskevan monipuolisen
oikeuskaytanndn perusteella on perusteltua pu-
hua erityisesta yhteiséoikeudellisesta ympdristds-
t4, jossa kansallinen hallinto toteuttaa EY-oikeutta
(Kovar 1991). Tahan ymparistéén kuuluvat muun
muassa toimeenpantavan oikeuden etusija suh-
teessa kansalliseen oikeuteen. EY-oikeuden tul-
kintavaikutus puolestaan edellyttaa, etta kansal-
lista oikeutta tulkitaan ja sovelletaan yhteiséoi-
keudellisesti relevanteissa tilanteissa yhteisdoi-
keuden toteuttamista parhaiten edistavalla taval-
la.

EY-oikeudellinen ymparistd voi niin ikaan sisal-
taa rajallisempia vaatimuksia kansalliselle toi-
meenpanolle. Jasenvaltion on esimerkiksi jarjes-
tettava hallintonsa siten, ettad toimeenpano tassa
ymparistdssa on riittdvan tehokasta. Niin ikaan
tahan EY-oikeudelliseen ymparistédn kuuluvat
viranomaisen menettelyn tasapuolisuudelle ja
oikeusturvan saatavuudelle asettuvat erityiset
vaatimukset.

5. TOIMEENPANON OHJAUS JA VALVONTA

Toimeenpanon tasojen rajojen ja lomittumisen
maarittelyn ohella kansallisen hallinnon asemaa
maarittda olennaisella tavalla kysymys siita, voi-
vatko EY:n elimet ja erityisesti komissio ohjata
kansallista hallintotoimintaa? Vastaus on periaat-
teessa kielteinen, joskaan ei taysin ehdottomas-
ti. Varsinainen hallinnoilinen alaisuussuhde tosin
puuttuu, eivatkd EY:n toimielimet mydskaan toi-
mi valitusasteina kansallisten viranomaisten paa-
toksista. Jasenvaltioilla on edelleen sailynyt itse-
ndinen toimivalta yhteisdoikeuden toteuttami-
seen, vaikka toimeenpanoa onkin pyritty tehos-
tamaan ja toimeenpanon laadulle on asetettu
erityisid laatuvaatimuksia oikeuskaytanndssa.
Siten muun muassa yhteisdoikeuteen kuuluvan
jasenvaltioiden institutionaalisen itsendisyyden
periaatteen (the principle of institutional indepen-
dence) on katsottu edellyttavan, etta jasenvaitiot
voivat toteuttaa yhteisdoikeuden maarittelemat
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velvoitteensa valitsemallaan tavalla, mikali tama
ei ole ristiriidassa niiden oikeuksien kanssa, jot-
ka yhteis6oikeus maarittelee henkildille (T-39/90
SEP v Commission [1991] ECR 11-1497).

Kansallinen toimeenpano ei kuitenkaan ole
hallinnollisesti taysin riippumatonta, silla sita kva-
lifioi ensinnakin yleisesti edella selostettu yhteis-
ty6- ja lojaliteettivelvoite. Lisaksi muun muassa
tulleja, valillistd verotusta, maataloutta, ravinto-
aineita ja farmaseuttisia tuotteita koskevassa
hallinnollisessa toimeenpanossa on otettava huo-
mioon neuvoston antama yksityiskohtainen se-
kundaarinormisto, joka edellyttaa erityisia hallin-
nollisia toimia.

Kansallisen hallintoviranomaisen ja komission
valista erityista yhteistydvelvollisuutta on maari-
telty l1ahinna uudemmissa yhteisénormeissa. Ne
sisdltavat erdanlaisen kaksoisvalvonnan idean:
kansallinen viranomainen ja komissio kasittele-
vat saman asian. Taman yhteistydn keskeisina
funktioina ovat eri jasenvaltioiden toimien keski-
tetty yhteensovittaminen ja asianmukaisuuden
valvonta. Taman vertikaalisen piirteen ohella eri-
tyiseen valvontaan voi liittyd myds horisontaali-
nen ulottuvuus, koska sen puitteissa myds mui-
den jasenvaltioiden viranomaiset paasevat arvioi-
maan kansallisen viranomaisen paatdksia.

Esimerkiksi yhteison ympdristémerkin myontamista
koskeva myénteinen paatds ja sen perusteet on il-
moitettava komissiolle, mikali tuote ei ole saanut
muissa jasenvaltioissa ymparistomerkkia. Sen sijaan
kielteista paatosta ei koske vastaavanlainen ilmoitus-
velvollisuus (direktiivi 880/92). Komission lisaksi
ymparistomerkin mydntamista kasitellaan tarpeen
vaatiessa myds eri jasenvaltioiden virkamiehista
koostuvassa hallintokomiteassa. Samantyyppinen
kaksitasoinen menettely koskee erityistd kalastuslu-
paa, joka taydentaa kalastusaluksen normaalia ka-
lastuslupaa sallimalla kalastuksen tietylld alueella tie-
tyn ajan. Asetuksen 1627/94 7 artiklan mukaan ja-
senvaltion viranomaiset ilmoittavat komissiolle luet-
telon aluksista, jotka tayttavat asetuksen maarittele-
mat lupakriteerit. Komissio ilmoittaa selvityksensa
tulokset jasenvaltion viranomaiselle 10 paivan kulu-
essa, jonka jalkeen kansallinen viranomainen voi
myontaa luvan.

Valvontaan liittyva yhteensovittaminen taas on kes-
keisimpana tavoitteena esimerkiksi kabotaasikuljetuk-
siin tarvittavien liikennelupien myontamisessa. Ase-
tuksen 4059/89 mukaan komissio jakaa kullekin ja-
senvaltiolle kabotaasikuljetusluvat, jotka kansalliset
viranomaiset myontavat edelleen kuljetusyrityksille.

Toinen kansalliseen toimeenpanoon valillises-
ti vaikuttava tekija on komission yleinen valvon-
tavalta. Komissiolle on EY-sopimuksen 155 ar-
tiklassa maaritelty suhteellisen avoimet valtuudet
»yhteismarkkinoiden moitteettoman toiminnan ja
kehityksen» turvaamiseksi ryhtya erilaisiin toi-
menpiteisiin. TAman artiklan nojalla komissio
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muun muassa »huolehtii siita, ettd tdman sopi-
muksen maarayksia seka toimielinten sen nojal-
la antamia sdanndksid ja maarayksia noudate-
taan». Sdannds on muodollisesti valja, mutta sita
on tulkittu ja sovellettu suhteellisen suppeasti siltd
osin, kuin on kyse komission ja kansallisen vi-
ranomaisen valisista suhteista.

Komissiolla ei siten tdman normin maarittele-
man yleisen valvontavallan nojalla ole katsottu
olevan yleistd ohjaus- ja johtovaltaa suhteessa
yhteis6oikeutta toimeenpaneviin jasenvaltioiden
viranomaisiin. Komission valvonta rajoittuukin
luonteeltaan 1&hinna laillisuusvalvontaan. Komis-
sion ohjaava rooli puolestaan rajoittuu l1ahinna
informaatio-ohjaukseen (Communication 1994).
Téllainen informaatio ei kuitenkaan oikeudellisesti
velvoita kansallisia viranomaisia, jotka ovat itse
vastuussa toimintansa lainmukaisuudesta, vaik-
ka ne toimivatkin tuollaisen informaation perus-
teella.

Komission yleiseen valvontavaltaan ei kuulu
toimivaltaa puuttua kansallisen viranomaisen toi-
mintaan. Edella lainattu 155 artiklan kohta ei si-
ten perusta mydskaéan hallinnollista alaisuussuh-
detta. Komissiolla ei ole valvontavaltansa puitteis-
sa esimerkiksi toimivaltaa korvata jasenvaltion
hallintoviranomaisen paatdsta omalla paatdksel-
1dan tai muuttaa kansallisen viranomaisen paa-
tostéd edes yhteisén desentralisoidun hallinnon
alalla. Alaa, jolla yhteisdlle kuuluva toimeenpa-
no on hajautettu (esimerkiksi tariffikiintiot) tai jaet-
tu komission ja jasenvaltion valilla, koskee Eme-
rald Meats -tapaus. Toimeenpanovallan kuulumi-
nen periaatteessa komissiolle ei tapauksen mu-
kaan sellaisenaan tarkoita, ettd komissiolla olisi
myds toimivalta muuttaa yksittaistapauksessa
jasenvaltion viranomaisen tekema virheellinen
paatés. Normien noudattamista ja yhtendista
soveltamista kaikissa jasenvaltioissa voidaan sen
sijaanvarmistaa muulla tavoin jalkikdteen (C-106/
90 & 317/90 & 129/91 Emerald Meats v Com-
mission [1993] ECR 1-290). Komissio ei voi my§s-
kaan puuttua siihen, miten esimerkiksi EY-oikeu-
den toimeenpanossa tarvittava hallinnollinen toi-
mivalta jasenvaltion sisdisin paatdksin jaetaan ja
jarjestetdan (C-8/88 Germany v Commission
[1990] ECR 1-2321, 2359).

Kansalliset viranomaiset toimivat omalla vas-
tuullaan my@s silloin, kun ne toimivat komission
virkamiesten antaman informaation nojalla. Ko-
mission virkamiesten antamat tiedot esimerkiksi
maatalouspolitikan toteuttamisesta eivat siten
sido komissiota sen tulevassa paatdksenteossa.
Taltd osin komission virkamiehen omaksumaa
virheellista tulkintaa yhteisdoikeudesta ei toisaalta

ole pidetty tdmaén virkavirheena (C-54/90 Wed-
del & Co. BV v Commission [1992] ECR |-871).

Yleisen valvontavaltansa vuoksi komissiota
voidaan kuitenkin pitda yleisend kanteluviran-
omaisena kansallisten viranomaisten toiminnas-
ta tai laiminlydnneista EY-oikeudellisesti relevan-
teissa asioissa. Yksityinen henkild, yritys tai muu
oikeussubjekti voi siten vapaamuotoisesti kiinnit-
td4d komission huomiota menettelyyn tai laimin-
lydntiin, jota kantelija pitda yhteisdoikeuden vas-
taisena. Jos komissio pitaa tallaista huomautus-
ta tai kantelua aiheellisena se voi viime kadessa
panna valtiota vastaan vireille oikeudenkaynnin
jasenvelvoitteiden rikkomisesta. Menettelysta
sdadetaan tarkemmin EY-sopimuksen 169 artik-
lassa.

Kansallisen toimeenpanon riippumattomuutta
modifioivia piirteita liittyy etenkin komission eri-
tyiseen valvontavaltaan, jolla on useita erilaisia
ilmenemismuotoja. Hallinnollisten paatdsten tay-
tantédnpanokelpoisuus on erdissa asiaryhmissa
sidottu erityisin normein komission tarkastukseen
ja hyvaksymiseen. Merkittavin néistd komission
valvontaan ja ennakolliseen tarkastukseen sido-
tuista paatdksenteon alueista on julkisia tukia
koskevat asiat. Myds teknisid standardeja ja
maarayksia koskevat hallinnolliset maaraykset
edellyttdvat komission (ja muiden jasenvaltioiden)
tarkastusta, vaikka nimenomaisen etukéateishy-
vaksymisen saamista ei vaaditakaan.

Julkisia tukia koskevissa asioissa komissiolla
on erityinen valvontavalta suhteessa jasenvalti-
oon ja sen hallintoviranomaisiin. Se voi muun
muassa EY-sopimuksen 93(2) artiklan nojalla
velvoittaa jasenvaltion poistamaan julkisen tuen
tai muuttamaan sitd. Taman valvontavallan toteut-
tamiseksi komissiolle on 93(3) artiklan mukaan
ilmoitettava tuen myodntamista tai muuttamista
koskevasta suunnitelmasta niin ajoissa, etta se
voi esittdd huomautuksensa. Viranomaiset eivét
saa aloittaa tukitoimenpiteitd, ennen kuin julkisen
tuen sallittavuutta koskevassa asiassa on tehty
lopullinen p&aatds. Komissio voi myds maarata
jasenvaltion perimaan takaisin vaarin maksetun
julkisen tuen.

Teknisia standardeja ja maarayksia koskevan di-
rektiivin (83/189) mukaan muun muassa ehdotukset
niita sisaltaviksi hallinnollisiksi maarayksiksi on esi-
tettava komissiolle, joka toimittaa ne muille jasenva-
litioille. Komissio ja jasenvaltiot voivat kolmen kuu-
kauden sisalla esittda maarayksia koskevat huoma-
tuksensa tallaisesta ehdotuksesta. Tallaisten huo-
mautusten johdosta ehdotuksen toteutuminen voi
lykkaytya kaikkiaan vuodella. Jos viranomainen lai-
minlyd menettelyn toteuttamisen, hallinnollista maa-
raysta pidetdan patemattdmana ainakin suhteessa
toisista jasenvaltioista tuotuihin tuotteisiin.
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Liséksi komissiolla on muun muassa EY-sopimuk-
sen 90(3) artiklan nojalla erityista valvontavaltaa. Ar-
tiklan mukaan komission tehtavana valvoa, etta jul-
kisia yrityksid koskevia kilpailusaantéja sovelletaan
ja se voi tdman tehtavan toteuttamiseksi antaa di-
rektiiveja tai valtiolle osoitettuja aiheellisia paatoksia.
Tama valvontavalta sallii komissiolle laajan harkin-
tavallan ja komissio voi my6s harkita, antaako se
direktiivin vai yksittdisen paatoksen jasenvaltiolle.
Valvontasuhteen intensiteettia keskeisesti maa-

rittdva tekija on rahoitusperusta. Siltd osin kuin
kyseessa on yhteison kautta rahoitettava toimin-
ta, kuten esimerkiksi maatalouden tukeminen ja
aluepolitiikan toteuttaminen, komission valvonta-
ja ohjausvalta on kéytannéssa huomattavasti laa-
jempi kuin toimeenpanossa, jonka jasenvaltiot
valittomasti itse rahoittavat. Taman valvontaval-
lan (ja siihen kdytanndssa nojautuvan ohjausval-
lan) yhtena taustatekijana on myés EY-sopimuk-
sen 205 artikla, jonka mukaan »Komissio toteut-
taa talousarviota omalla vastuullaan ja annettu-
jen maararahojen rajoissa». Todellisuudessa ta-
lousarvion maararahojen kayttoa koskeva paa-
tosvalta on kuitenkin laajalti liukunut kansallisille
hallintoviranomaisille (Valtiontalouden tarkastus-
virasto 1994, 79).

Valvonta on madritelty kaikkein yksityiskohtai-
simmin maatalous- ja kalastuspolitikan osalta,
koska naissa asiaryhmissa yhteison taloudellinen
intressi on suurin (Savia 1994,155-168). Myds
alue- ja tutkimuspolitiikan alalla yhteison finans-
si-intressit ovat huomattavat ja valvonta on vas-
taavasti tavallista intensiivisempaa. Esimerkiksi
neuvoston asetuksella 3508/92 on yksityiskohtai-
sesti maaritelty yhtendinen hallinnointi- ja valvon-
tajarjestelma erailla maatalouspolitiikan aloilla.

6. KANSALLISTEN VIRANOMAISTEN
VALINEN YHTEISTYO

Yhteisén ja jasenvaltion vélisen — I1ahinna ver-
tikaaliseksi luonnehdittavan ja molemminpuolisen
— yhteistyon liséksi yhteistyévelvollisuudella on
mydés horisontaalinen ulottuvuus: jésenvaltioiden-
kin on oltava kesken&éan yhteistydssa. Kaytannds-
sa tdma keskindisen yhteistyd velvollisuus koh-
distuu etenkin niihin kansallisiin hallintoviranomai-
siin, jotka huolehtivat yhteisdoikeuden toimeen-
panosta. Hallintoviranomaisten yhteistyon paata-
voitteena on varmistaa yhteiséoikeuden tehokas
ja yhtaldinen toteuttaminen koko Unionin alueella.

Oikeuskaytannéssa myos jasenvaltioiden véli-
sen yhteistyovelvoitteen on katsottu perustuvan
5 artiklaan (tapaus C-235/87 Mateucci [1988]
ECR 5589). Sen perinteisena ilmentymana voi-

daan pitdd hallintopaatosten vastavuoroiseen
tunnustamiseen (mutual recognition) kytkeytyvaa
velvollisuutta tunnustaa tietyin edellytyksin toisen
jasenvaltion viranomaisten paatdsten patevyys ja
sitovat oikeusvaikutukset.

Yhteistydlla on pisimmaét perinteet eldin- ja
kasvitautien valvonnassa, tulli- ja verotusasiois-
sa ja sosiaaliturvan alalla.® Yhteistyén valiton tar-
ve on suurin muun muassa terveytta ja kulutta-
jansuojaa koskevissa asioissa, joissa valittomat
hallinnolliset toimenpiteet saattavat olla tarpeel-
lisia kaikissa jasenvaltioissa samanaikaisesti.
Kansallisten viranomaisten vélisen yhteistyon
keskeisimpana vélineend on transparenssi, jota
toteutetaan etenkin tietoja vaihtamalla. Tietojen
vaihdon laajuutta ja sisaltod maarittavat yleisesti
suhteellisuusperiaate seka keskindinen luottamus
ja luottamuksellisuus.

Yhteistydvelvollisuuteen perustuvien tietoja ja
muita asioita koskevien pyyntéjen on oltava koh-
tuullisia siten, ettd viranomaiset rajoittuvat vain
yhteistydn toteuttamisen kannalta olennaisiin
vaatimuksiin. Tama voi rajoittaa esimerkiksi ja-
senvaltion valvontavaltaa. Viranomaisten valista
tiedonvalitysta pyritdan tehostamaan kehittamal-
1& Unionin jasenvaltioiden viranomaisten valista
tiedonvalitystd ja siitd huolehtivaa tiedonsiirto-
verkkoa.

Keskindiseen luottamukseen perustuu muun
muassa kielto vaatia tarpeettomia kokeita tai tar-
kastuksia, mikali toisen jasenvaltion viranomai-
nen on jo huolehtinut niistd. Luottamuksellisuus
puolestaan edellyttdd, ettd tietojen julkisuutta
koskevia rajoituksia ja salassapitovelvoitteita
noudatetaan jasenvaltioiden valilla samalla tavoin
riippumatta tiedon kansallisesta alkuperasta tai
kohteesta.

7. TOIMEENPANON OIKEUDELLISIA
PUITTEITA

Integraation valtiosdantoistyminen ja
federalisoituminen

Lénsi-Euroopan taloudellinen integraatio sisal-
tda perustavanlaatuisia uusia haasteita kansal-
listen perustuslakien asemalle ja valtiosdantooi-

3 Viranomaisten valisesta hallinnollisesta yhteistyos-
ta ks. mydés Communication from the Commission
to the Council and the EP on the development of
administrative cooperation in the implementation and
enforcement of Community legislation in the inte in-
ternal market, COM(94) 29 final seka Making the
most of the internal market (1994).
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keuden kehittymiselle yleensa. Kiinnostavimpiin
ja samalla ilmeisesti merkityksellisimpiin kehitys-
piirteisiin kuuluvat yhtaalta eurooppalaisen val-
tiosdannén perusteiden ja toisaalta liittovaltiolle
tyypillisten rakenneosien véhittdinen muotoutumi-
nen. Jo nyt EY:n tuomioistuin luonnehtii EY:n
perustamissopimuksia constitutional charter -ni-
mityksella (Opinion 1/91), vaikka tdma ei valitto-
masti tarkoitakaan valtiosdantbasiakirjaa.

Euroopan yhteis6 sen paremmin kuin Euroo-
pan Unioni eivat muodollisesti ole liittovaltio, jol-
la olisi oma erityinen perustuslakinsa. Silti on
hyvié perusteita puhua seka integraation valtio-
sdantdistymisen etta sen federalisoitumisen ten-
densseista. Yhteis6oikeus on nimittain vahitellen
saanut — ja se on myds tulkinnallista tieta otta-
nut itselleen — valtiosaanndlle tyypillisia peruspiir-
teita (esim. Curtin 1993). Euroopan Unionin muo-
dostaminen on jo sindnsd merkinnyt myds
liittovaltionomaisten rakenteiden vahvistumista.

EY:n tuomioistuin on oikeuskaytdnnéssaan
muovannut useita perustuslain alaan kuuluviksi
luettavia piirteitd. Niitd ovat muun muassa yhtei-
s6oikeuden oikeudellinen etusija ~ myds suhtees-
sa jasenvaltioiden perustuslakeihin -, yhteiséoi-
keuden vélittémat oikeusvaikutukset jasenvaltios-
sa, yhteisdoikeuteen kuuluvat ihmisoikeusperiaat-
teet ja yhteisén toimivallan laajuuden (ekstensii-
vinen) tulkinta. Kansalliset oikeuskaytannét ovat
vahitellen, tosin ajoittain ristiriitaisissa tai ainakin
monivivahteisissa vaiheissa hyvaksyneet ja
omaksuneet ndma piirteet osaksi jasenvaltion
oikeutta.

Liittovaltiolle ominaisina valtiosaantéisina piir-
teind voidaan pitdd muun muassa kansallisen
paatdsvallan laajaa siirtoa ylikansalliselie tasol-
le, ylivaltiollisen toimivallan enumeratiivista maa-
rittelyd, Unionin oikeudellisesti maariteltya kan-
salaisuutta, Unionin kansalaisten vélillisen ja
parlamentaarisen edustuksen toteuttamista seka
yhtendisten paatdksentekotapojen méaarittelya
samoin kuin toimeenpanon jarjestamista osittain
yhteis6n mutta padasiassa jasenvaltioiden teh-
tavaksi (Everling 1992).

Toimeenpanon oikeudellinen ohjaus:
eurooppalainen hallinto-oikeus

Yhtenaista, sisallollisesti ja normatiivisesti har-
monisoitua eurooppalaista hallinto-oikeutta ei
toistaiseksi ole muodostunut. Syyt ovat seka
eurooppaoikeudellisia ettd (oikeus)poliittisia.
EY:lle ei ole maaritelty yleista toimivaltaa yhte-
naistaa laajasti ja kattavasti eurooppaoikeuden

hallinnollisen toimeenpanon oikeudellisia puittei-
ta. Esimerkiksi yhtendistad eurooppalaista hallin-
tomenettelyd tai muutoksenhakujarjestelmaa ei
tdman vuoksi ole ollut mahdollista muotoilla EY:n
paatdéksin. Koska kansallisten julkishallintojen
toimintatavat tai menettelyn ja organisaation
muodot eivat valittdmasti ja suoranaisesti kuulu
integraation piiriin, kansallisten hallinto-oikeudel-
listen jarjestelmien yleinen yhtendistdminenk&aan
ei ole mahdollista. Sen sijaan joillakin melko sup-
peilla erityisaloilla ~ esimerkiksi julkiset hankin-
nat - kansallisen toimeenpanon harmonisointi on
edennyt pidemmalle.

Toisena syyna hallinto-oikeuden yhtenaistymi-
sen hitauteen ovat olleet historiallis-poliittisesti
madraytyneet erot eri hallinto-oikeusjarjestelmien
vdlilla. Ranskalainen, saksalainen ja anglosaksi-
nen hallinto-oikeus poikkeavat teoreettisilta lah-
tokohdiltaan ja traditioiltaan huomattavastikin toi-
sistaan. Riittdvan yhteisen pohjan I6ytdminen on
siten saattanut tuottaa vaikeuksia. Julkinen hal-
linto muodostaa liséksi niin tdrkedn osan kansal-
lisvaltiota, etta sen oikeudellista sdéntelya jasen-
valtion tasolla on yleensé pidetty tarkeana. Hal-
linnon oikeudellisten perusteiden on usein kat-
sottu kuuluvan myds valtiosdantdoikeudellisesti
maariteltyyn suvereniteetin piiriin.

Huolimatta ndistd harmonisointia hidastavista
tekijoista, eurooppalaisen hallinto-oikeuden pe-
rusteet ovat vahitellen muotoutumassa, paaasias-
sa oikeuskaytannon kautta. Yhtendistamista ovat
perustelleet ensisijaisesti tarpeet poistaa integ-
raation toteuttamisen oikeudellisia esteitd seka
materiaalisen etta yleisen hallinto-oikeuden alal-
la. Materiaalisen hallinto-oikeuden alueella esi-
merkiksi erilaiset kansalliset valvonta- ja lupajar-
jestelmat, toisistaan poikkeavat standardit, tulli-
muodollisuudet, julkisten hankintojen ja julkisten
tukimuotojen epayhtendinen saantely voivat muo-
dostaa kaupan maarallisiin rajoituksiin rinnastet-
tavia esteita tavaroiden vapaalle liikkumiselie. Ne
saattavat siksi toimia myds tyévoiman, palvelui-
den tai pAdoman vapaan liikkuvuuden esteena.

Yhteis6oikeuden yhtendistd ja tehokasta toi-
meenpanoa hidastavat puolestaan yleisen hallin-
lo-oikeuden alalla esiintyvat erot esimerkiksi hal-
lintomenettelysséd, viranomaisorganisaation te-
hokkuudessa ja toimintamuodoissa. Etenkin hal-
linnon oikeusturvan alalla EY:n tuomioistuimen
paéatoksilla on muotoiltu yhtendistavaa oikeuskay-
tantda. Erailla toimeenpanon aloilla, kuten muun
muassa ymparistonsuojelun hallinnossa, yhteis6-
oikeudella on ollut my6s konstruktiivinen, uusia
hallinto-oikeudellisia menettelymuotoja perusta-
va vaikutus.
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Silti 1ahtdkohtana on, etta jasenvaltion kansal-
linen oikeus maarittelee EY-oikeuden materiaa-
listen normien, esimerkiksi kilpailua, kaupan es-
teita, sosiaalietuja tai ymparistonsuojelua koske-
vien sadnndsten toimeenpanotapaa, -menettelya
ja -organisaatiota samoin kuin toimeenpanon
kohteen oikeusturvan jarjestamista. Kansallinen
oikeus méarittelee toisin sanoen muodolliset puit-
teet, joiden materiaalisen siséllon yhteisdoikeus
tayttaa vaihtelevalla tasmaéllisyydella.

Hallintoviranomaisen soveltaessa eurooppaoi-
keutta sen kayttdmat toimintamuodot ja noudat-
tamat menettelyvaatimukset méaraytyvat néin
ollen edelleen kansallisen oikeuden mukaan, el-
lei eurooppaoikeuden normeissa ole poikkeuksel-
lisesti maaritelty myds naita seikkoja. Samoin
taytantédnpanossa tarvittavat oikeudelliset tehos-
teet, kuten esimerkiksi mahdolliset hallinnolliset
uhkat, sanktiot tai erityiset tdytdntddnpanokeinot,
muotoutuvat jdsenvaltion oikeusnormien ja peri-
aatteiden mukaisesti.

Ainakaan toistaiseksi ei ole pidetty tarpeellise-
na — tai edes oikeudellisesti mahdollisena — sdan-
nelid yhteiséoikeudessa sen hallinnollisen toteut-
tamisen menettelyllisid yksityiskohtia tai edes ylei-
sid menettelyn vahimmaisvaatimuksia. Vasta jos
menettelylliset erot uhkaavat koko EY:n toimin-
taa, yhteisdn elinten tulee EY:n tuomioistuimen
mukaan ryhtyd yhtenaistamistoimiin.

Nain maérittyvalld kansallisen toimeenpanota-
van autonomialla on kuitenkin yhteisdoikeuteen
Ja erityisesti EY- ja EU-sopimukseen nojautuvat
paapiirteiset rajat. Sita kvalifioivat ja rajoittavat
myds EY:n tuomioistuimen oikeuskadytanndssa
muotoillut sisélldlliset rajat. Kuten edella olen
esittdnyt, oikeuskdytdnndn vaatimukset edellyt-
tavat muun muassa toimeenpanon tehokkuutta,
menettelyn yhdenvertaisuutta, tdytdntddnpanon
riittdvda yhdenmukaisuutta ja oikeusturvan saa-
tavuutta. Kansallisen hallinto-oikeuden l&dhtékoh-
tainen soveltaminen ei mydskaan saa johtaa sii-
hen, ettd yhteisdoikeuden toteuttaminen ei olisi
lainkaan mahdollista.

8. TOIMEENPANON VAIKUTUS
INTEGRAATIOON

Kun arvioidaan Euroopan integraatiota erityi-
sesti julkishallinnon asemaa ja toimeenpanoval-
lan kaytdn puitteita muokkaavana tekijana, on
helppo yksinkertaistaa ja ainakin osittain ylikoros-
taa integraation vaikutuksia. Integraatio on mo-
nimuotoinen prosessi, johon osallistuu monta
aktoria. My6s ndkokulmasta ja tarkastelun rajauk-

sesta riippuu, miten integraatio muokkaa toimeen-
panoa. Edelld on osoitettu eréitd toiminnallisia,
rakenteellisia ja oikeudellisia tekijoita, jotka joko
vaikuttavat tahan prosessiin tai ovat valittdmasti
osa siitd. Mikaan niista ei kuitenkaan sellaisenaan
pysty maarittelemaan toimeenpanon roolia inte-
graatiossa tai integraation vaikutuksia toimeen-
panoon.

Vahintaan yhté tarked mutta ehké vaikeutensa
vuoksi véhemmin pohdittu kysymys on, miten
hallinnollinen toimeenpano vaikuttaa integraa-
tioon. Tdma vaikutus ei ole marginaalinen, silld
integraatiotavoitteiden ja -paatdsten painavuus
riippuu olennaisesti siitd, miten ne toteutuvat
kdytannossa tai toteutuvatko ne ylipdénsa. Kos-
ka kansallisen tason toimeenpanolla on tédssa
keskeinen tehtdva, on tuskin ylikorostettua arvi-
oida kansallisvaltioiden ja kansallisten hallintojen
merkityksen korostuvan integraation toteuttami-
sessa. Myds integraatiokontekstissa arvioituna
toimeenpanon kansainvélistyminen osoittautuu
ndin monivivahteiseksi ongelmaksi, jonka selvit-
tamiseksi ei riitd yksisuuntainen integraatiovaiku-
tusten selvittdminen kansallisella tasolla.
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