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Kansallisen parlamentin
eurooppalaiset tehtavat

1 JOHDANTO

Kansallisista parlamenteista ja niiden tehtdvistd Euroopan unionissa (EU)
on monista syistd muodostunut yksi keskeinen aihe EU:a' ja sen jisenval-
tioita koskevissa keskusteluissa.

Kansallisten parlamenttien aseman ja EU-roolin kautta kdydaan usein
keskustelua unionin demokraattisesta hyvéksyttavyydestd ja sen paatok-
senteon demokraattisista puitteista. Samalla keskustellaan usein myos
unionin institutionaalisesta rakenteesta ja painopisteestd. Samoin viitataan
kansallisen parlamentin mahdollisuuksiin toteuttaa lapindkyvyytta ja 1a-
heisyyttd unioniasioissa.? Viimeisimpdni huomionarvoisena — ja epdile-
maéttd mielipiteet jakavana — puheenvuorona on Saksan perustuslakituo-
mioistuimen kesidkuun 2009 lopussa antama Lissabon-ratkaisu.® Siind ovat
ratkaisevalla tavalla esilld huomiot jasenvaltioiden kansallisen parlamen-
tin tehtévistd unionikokonaisuudessa. Kuten mainitussa saksalaisessa rat-
kaisussa on kdynyt, tarkastelu kiertyy helposti kiistanalaisiin kannanottoi-
hin unionin ja jdsenvaltioiden vilisestd suhteesta ja unionin luonteesta.*

! Tissi kirjoituksessa kiytetdin termid EU-oikeus viittaamaan EU:n kaikkia pilareita

koskevaan kokonaisuuteen. Myos silloin, kun voitaisiin kdyttda termid EY-oikeus viitaten
yksinomaan unionin yhteisdpilarin alaiseen oikeuteen, tdssd puhutaan EU-oikeudesta tai
unionioikeudesta. Kansallisten parlamenttien EU-kytkentéisten tehtdvien kannalta erdissa
tilanteissa ja etenkin niilld paitoksentekoalueilla, joilla Euroopan parlamentin osallistu-
minen sekunddérilainsdddanndstd paattaimiseen toistaiseksi on rajoitettua, erottelulla EU-
EY on edelleen merkitystd myos kansallisen parlamentin ja sitd kautta toteutuvan paatok-
senteon hyviksyttdvyyden kannalta. Ks. vastaaville terminologisille valinnoille esitettyjd
laajempia perusteluja esim. Ojanen 2006, s. 3-5.

2 Ks. my6s esim. Kiiver 2007, s. 225. My®és Sleath 2007, s. 545.
3 Saksan perustuslakituomioistuimen ratkaisu, BVerfGE, 2 BVE 2/08 (Lissabon) 30.6.2009.

4 Ks. my6s Saksan perustuslakituomioistuimen ratkaisu 89 BVerfGE, 155 (Maastricht)
12.10.1993: ks. nimenomaan kansalliseen parlamenttiin ja sen eurooppalaisiin tehtiviin
liittyen siitd erit. Zuleeg 1998, s. 295-305.
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Ratkaisu ndyttéa téltd osin jatkavan jo aikaisemmin omaksuttua linjaa, jossa
sikéldinen perustuslakituomioistuin perustaa erityisen paljon juuri kansal-
listen parlamenttien tuottaman hyvéksyttdvyyden varaan.

Riippumatta siitd, mitd ajatellaan EU:n oikeudellisesta luonteesta tai
erityisesti jdsenvaltioiden asemasta unionissa, voidaan todeta, etti kansal-
lisilla parlamenteilla on joka tapauksessa oma tehtdvanséd unionin tdmén-
hetkisessd oikeudellisessa kokonaisuudessa. Asetelma on kuitenkin mo-
nelta kannalta jdnnitteinen johtuen niisté taustaoletuksista, joita kansalli-
sen parlamentin osuuteen eurooppalaisessa integraatiossa liitetddn niin
kansallisiin perustuslaillisiin vaatimuksiin kuin unionitasoisiin odotuksiin
viitaten. My0s kansallisten parlamenttien valta on rajoitettua suhteessa
EU:iin. Lisdksi tdytyy muistaa edustuksellisen demokratian rajoitteet seké
kansallisella ettd ylikansallisella tasolla.’

Unionijdsenyydelld on ollut useimmissa jésenvaltioissa huomattavia
vaikutuksia kansallisen parlamentin kannalta. Jasenyys on muovannut
kansallisen parlamentin tehtdvid ja vaikuttanut parlamentin asemaan. Ja-
senvaltiot ovat pyrkineet reagoimaan myo0s perustuslaeissaan ndihin EU-
vaikutuksiin. Parlamenttien tehtivid on kotimaisista ldhtokohdista muu-
tettu vastaamaan niiden unionijdsenyyden johdosta muuttunutta tehtava-
kenttdd.® Jasenvaltioiden perustuslakien vertailu osoittaa, ettd EU-jasenyyden
johdosta perustuslakeihin tehtyjen muutosten joukossa yleisimpid ovat juuri
ne muutokset, joilla kansallinen parlamentti kytketdin EU:n toimintaan ja
varsinkin unionissa péitettivien asioiden valmisteluun.” Néiden sdante-
lyiden osoittamien tehtivien lisdksi kansallisilla parlamenteilla on my0s
muita téssé tarkoitettuja EU:iin liittyvid “eurooppalaisia tehtdvid”.

Jasenvaltioiden perustuslainsdétéijien reaktiot EU-jdsenyydestd kansal-
lisen parlamentin asemaan ja tehtdviin johtuviin muutoksiin eivét ole jaa-
neet ainoiksi. My6s EU:n taholta on pyritty kytkeméén jésenvaltioiden
parlamentit osaksi EU:n kannalta relevanttia toimielinverkostoa suoraan
perussopimustasolta médraten. Erityisesti paljon puheena olleen unionin
demokraattisen hyviksyttivyyden kannalta ja pyrkimyksissd tuoda unio-
ni ldhelle kansalaisia kansallisista parlamenteista on tullut varteenotetta-
via tahoja.® Niin Nizzan kuin Laekenin julistuksista, samoin kuin perus-
tuslaillisen sopimuksen valmistelukunnan erindisistd asiakirjoista néky-
vit ne painotukset, joita unionin puolelta nykyiselldin asetetaan kansallis-

5 Ks. johdannoksi teemaan Douglas-Scott 2002, s. 131-135.
¢ Grabenwarter 2006, s. 112.
7 Ks. esim. Salminen 2009, s. 260 ja Claes 2006, s. 119-123.
8 Ks. esim. Kiiver 2005, s. 96.
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ten parlamenttien roolille unionissa.” Esimerkiksi Nizzan julistuksessa
kansallisten parlamenttien asema unioniasioissa nostettiin muutaman kes-
keisimmaén kehittdimiskohteen joukkoon. Kehitys on kulkenut niin, ettd
perustuslailliseen sopimukseen, samoin kuin nyt voimaansaatettavana ole-
vaan Lissabonin sopimukseen, sisdltyy maarayksié, jotka tekevét kansal-
lisista parlamenteista itsellisid toimijoita unionitasolle. Maaraykset, jotka
antavat kansallisille parlamenteille ddnen unionitasolla perussopimusten
nojalla, eivit ole vélttiméttd vain symbolisesti merkittavia.

Keskustelua unionin kansanvaltaisesta hyvéksyttdvyydestd on usein lei-
mannut vaatimus parlamentaarisen mallin kehittdmisesta unioniin. Useis-
sa jasenvaltioissa — tosin eri variaatioissaan — koeteltua parlamentaarista
mallia on pidetty erdénlaisena unioninlaajuisen jarjestelmén kansanvaltai-
sen kehittdmisen referenssind. Voitaneen sanoa, ettd Euroopan yhtendisasia-
kirjasta alkaneissa perussopimusuudistuksissa unionin jarjestelmad on myds
muotoiltu sithen suuntaan.!'”

Kansallisten parlamenttien asemaan on vaikuttanut se, ettd unionissa
pitkdaikaisena trendind on ollut Euroopan parlamenttia koskevan séénte-
lyn kehittdminen siten, ettd sen tehtdvét lainsddtdjand neuvoston rinnalla
ovat lisddntyneet. Siind missd neuvoston padtoksenteossa on siirrytty méa-
rdenemmistdpohjaan, yhteispddtoksentekomenettelyn ala on kasvanut.
Lissabonin sopimus jatkaa edelleen Euroopan parlamentin merkitysta li-
saavid trendid. Myos parlamentin kontrollivalta on lisdéntynyt niin, ettad
sitd voidaan jo nykyisellddn pitdd neuvoston ja komission rinnalla tasa-
vertaisena unioni-instituutiona.!! Tdmé vaikuttaa myds unionissa vallan-
jakoa ilmentdvain institutionaaliseen tasapainoon. Sen kannalta tosin on
merkitysté silldkin, ettd kansallisille parlamenteille annettaisiin nyt voi-
maan saatettavassa Lissabonin sopimuksessa oma dédni unionitasolla unio-
nildhteeseen perustuen ja myods ohi neuvoston, jonka takana kansalliset
parlamentit ovat aikaisemmin padosin olleet. Samalla kun yhtéélti on vah-
vistettu Euroopan parlamentin asemaa, kansallistenkin parlamenttien ase-
maan on pyritty vaikuttamaan unionin oikeuden perusteella.

Naditd taustoja vasten kirjoituksessa jasentelyn kohteena ovat EU:n jd-
senvaltion kansallisen parlamentin tehtdvdt. Tarkasteltaviin tehtdviin kuu-

 Ks. myds Euroopan komission valkoinen kirja vuodelta 2001 European Governance —
A White Paper, COM(2001)428 fin. Erityisesti Laekenin julistuksessa ja konventin asia-
kirjoissa kansalliset parlamentit liitetddn vahvasti nimenomaan toissijaisuusperiaatteen to-
teutumisen valvontaan. Ks. lisdksi Sleath 2007, s. 546.

10 Smismans 2004, s. 3—4.

1 Ks. Dann 2006, s. 245.
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luvat erityisesti kansallisen parlamentin osuus perussopimusten muutok-
sia valmisteltaessa, hyviksyttdessd ja voimaansaatettaessa. Samoin niihin
kuuluu kansallisen parlamentin kaksi roolia unionin sekundiarilainsaa-
déntoon liittyen. Ensinnékin kansallinen parlamentti osallistuu kansallis-
ten sdédntelyjen perusteella unionissa pééatettavien sdddosten valmisteluun.
Toiseksi se implementoi merkittdvédn osan sekundéérilainsdéddantod. Eu-
rooppalainen ulottuvuus on myos silld valvonnalla, jonka kansallinen par-
lamentti kohdistaa hallitukseen.!?

Tarkasteluun otetaan Lissabonin sopimuksen merkitsemit muutokset ja
unionin perussopimusten tasolta kansallisille parlamenteille avautuvat
mahdollisuudet ja vilineet tehtdviensa toteuttamiseen. Suomen eduskun-
nalle ndistd uudistuksista ei valttimattd néyttdisi avautuvan tdysin uusia
mahdollisuuksia, vaikka mééraykset toisivatkin sen ensi kertaa suoraan
yhteyteen unionin toimielinjarjestelmin kanssa unionin primaarioikeuden
perusteella. Kokonaisuutta tarkasteltaessa maardyksilld on tistd huolimat-
ta itsendinen ja etenkin koko unionin mittakaavassa tirked merkitys. Vaik-
ka Lissabonin sopimus ei toisikaan yksittdisen jdsenvaltion kansalliselle
parlamentille mullistavan uusi vilineitd sen eurooppalaisten tehtdvien hoi-
tamiseksi, sddnnokset vahvistavat konkreettisella tavalla unionin monita-
soiseen jérjestelméédn kuuluvaa yhteenlimittymista.

Instituutiokeskeinen kysymyksenasettelu, kansallisen parlamentin unio-
nitehtdvien tarkastelu, tulee helposti korostaneeksi juuri kansallisten par-
lamenttien asemaa kokonaisuuden osana. Samoin kansalliseen parla-
menttiin keskittyva tarkastelu joissakin tapauksissa liittyy laajempaan
jasenvaltiokeskeiseen agendaan. Tarkastelusta voi joissakin tapauksis-
sa saada sen kuvan, ettd kansallisia parlamentteja nostetaan esiin myds
muiden kansallisten toimijoiden ja mahdollisesti myds unionin omaan
toimielinjdrjestelmédn kuuluvien instituutioiden kustannuksella.
Selvyyden vuoksi on tarpeen todeta, etti tdssa kirjoituksessa ei pyri-
td esittimddn téllaista ndkemystd. Muutoinkaan ei ole tarkoitus yhtya
sithen mustavalkoiseen jaotteluun, jossa demokraattiseen konstitutio-

12 Piddosin mainitut tehtivit liittyvit kansallisen parlamentin lainsédddéintotoimintaan tai
ovat osa sitd. Niiden ohella kisittelyssd voisivat olla my0s (ks. Pernice 2002, s. 80-81)
valvonta, jonka kansallinen parlamentti voi kohdistaa unionin taloudellisiin resursseihin
(ks. EY:n perustamissopimuksen 269 artikla) sekd esimerkiksi omaan hallitukseen liittyen
erityisesti unionissa tehtdviin nimityksiin. Viimeksi mainituista tehtdvisté on ainakin Iti-
vallassa ja Portugalissa perustuslaintasoista sédéntelyd. (Ks. myds Claes 2006, s. 116.) Huomaa,
ettd unionijdsenvaltioiden kansalliset parlamentit sellaisenaan — ja varsinkin jos tarkaste-
lussa ei keskityttdisi lainsdddantovallan kdyttdon — muodostavat ldhemmin tarkasteltuna
erilaisista lainsdddannollisistd, historiallisista, poliittisista ja kulttuurisista syistd johtuen
verraten monimuotoisen joukon (Kiiver 2006, s. 19-22).
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nalismiin sovitettu tavanomainen unionidikotomia (federalismi—funk-
tionalismi; ylikansallinen—hallitustenvilinen) valttimatta merkitsisi va-
lintaa komissiota valvovan Euroopan parlamentin ja neuvostoa kont-
rolloivien kansallisten parlamenttien vélill4d, miké samalla helposti kiis-
tdisi mahdollisuuden demokraattisen hyviksyttdvyyden rakentumiseen
ndiden molempien vilitykselld.!® Tassé kirjoituksessa kansallisen par-
lamentin tehtdvien hahmotteluun kuuluu monitasoisuuden ja sen muka-
na tasojen ja eri toimijoiden vilisten yhteyksien korostaminen. Tdmén
lahtokohdan mukaisesti yhteistyo eri valtiosddntdisten toimijoiden kes-
ken on yksi kokonaisuutta luonnehtivista piirteistd. Lahtokohtaan ei
puolestaan kuulu sen alleviivaaminen, ettd jollakin tietyllé taholla olisi
keskeisten toimijoiden, niin kansallisten kuin unionin omienkaan toi-
mielinten, joukossa ldahtokohtaisesti toisia merkityksekkdampi rooli,
viimeisestd sanasta nyt puhumattakaan. Tassd ei —aiheen valinnalla taikka
muutoin — oteta kantaa mydskddn muihin unionin legitimaatiovayliin,
menettelyllisen legitimoinnin keinoihin tai kansalaisten osallistumismah-
dollisuuksiin.'

Kiistatonta sinénséd on, ettd olennaisesti siddannéiseen oikeuteen no-
jaavassa jarjestelméssd, joka kayttdd lainsdddant6d myos integraation
vilineend, kansallisilla parlamenteilla lainséétédjind on merkitystd myos
unionijidsenyyden johdosta muuttuneessa asetelmassa. Lisdksi perusso-
pimukset saatetaan voimaan jasenvaltioiden valtiosddntdjen mukaan, ja
jéarjestelméd monessa muussakin suhteessa tukeutuu jasenvaltioihin. Ja-
senvaltioiden perustuslait kuitenkin vaihtelevat suuresti. My6s unionin
lainsdddéantoprosessit ovat lopulta silld tavoin monimutkaiset, ettd vaikka
jdsenvaltioiden parlamenteilla onkin merkitysté, ne ovat nykyisin vain
yksi osa kokonaisuutta eivitkd esimerkiksi yhtd keskeisessd asemassa
kuin ennen EU:n perustamista ja unionin siind yhteydessé tapahtuneen
luonteen muutosta.'> Nykyisellddn kansallinen oikeus ja sen ohella myos
unionioikeus selvdsti tunnustavat kansallisten parlamenttien aseman my0os
EU-kontekstissa. Ne toimivat unioniasioissa myds kaytannossa. Tamén
vuoksi keskeisintd ei oikeastaan olekaan kysyéd, onko kansallisilla par-
lamenteilla jokin merkitys unioniasioissa, vaan tarkastella niiden unio-
nitehtévii ja -tehtédvien luonnetta.'¢

Tarkastelun oikeudellinen viitekehys muodostuu kansallisesta valtiosddn-
ndstd ja unionin valtiosddntoisestd aineksesta. Kotimaisesta sdéntelysta

13 Ks. myds Thym 2003, s. 162-163. Ks. varhaisempaa keskustelua, esim. Weiler 1999, s.
275-278.

14 Ks. esim. Smismans 2004.
15 Ks. lisiiksi Curtin 2006, s. 36.
16 Ks. lisiksi Benz 2006, s. 207.
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voidaan nostaa esiin erityisesti Suomen perustuslain (731/1999) 93.2 §:n
sekd 96 ja 97 §:n tarkoittama kokonaisuus. Samalla on kuitenkin syyta
muistuttaa, etteivét tdssd tarkoitetut kansallisen parlamentin eurooppalai-
set tehtdvét typisty vain muun muassa mainittujen sddnndsten merkitsemain
kansallisen parlamentin osallistumiseen unionissa péétettivien asioiden
valmisteluun ja oikeuteen saada niisté tietoja.

EU:a koskevan kansallisen valtiosdédnnon ohella viitekehykseen kuu-
luu vastaava EU:n tasoinen valtiosddntoinen, EU:n konstitutionaalinen aines.
Se on yhtd keskeisessd asemassa tarkastelun oikeudellisessa viitekehyk-
sessd kuin kansallinen sdéntely. Nykyisin my6s EU:n perussopimusten tasolla
on viittauksia kansallisten parlamenttien unionitehtiviin. Lissabonin so-
pimus lisédisi voimaan tullessaan kansallisia parlamentteja nimenomaisesti
koskevaa unionin perussopimustasoista sddntelyd. Samaa olisi aikanaan
merkinnyt myds perustuslaillisen sopimuksen voimaantulo.

Kirjoituksessa ei pyritd antamaan tulkintachdotuksia joistakin yksittdi-
sistd sddnnoksistd tai madrdyksistd unionin oikeudessa taikka esimer-
kiksi Suomen perustuslaissa. Pddpaino on systematisoinnissa seka kan-
sallisen parlamenttia ja niiden eurooppalaisia tehtdvid koskevan koko-
naisuuden tulkinnassa. Tarkastelulla on yhteys kotimaisen sdintelyyn,
ja kuten usein unionioikeutta lahestyttdessé, kokonaisasetelmaa — vali-
tettavastikin — arvioidaan helposti yksittidisen jisenvaltion omaksumien
oikeudellisten ratkaisujen kannalta tai ainakin vahvasti valtioon kyt-
keytyvin késittein.!” Siitd huolimatta yksinomaan suomalainen perus-
tuslaki ei ole tarkastelun mielenkiinnon kohteena. Kirjoituksen lopussa
on katsaus Suomen eduskunnan eurooppalaisista tehtdvistd ja niiden
suhteesta Lissabonin sopimuksen merkitsemiin muutoksiin. Liséksi esi-
tetdén vertailevia havaintoja verraten yleisellé tasolla. Samalla on kui-
tenkin huomattava, etté jasenvaltioiden kansalliset parlamentit ovat insti-
tuutioina verraten heterogeeninen joukko.!®

Suomen perustuslain 96 ja 97 §:n sddnnokset ovat kirjallisuudessa'”
ja orgaanikdytinndssid saaneet suhteellisen yksiselitteisen siséllon, jon-

17 Ks. esim. Weiler 1999, s. 264-270 ja Walker 2003, s. 33-35.

18 Kansallisten parlamenttien lisiksi ovat alueelliset parlamentit, joilla niin ikd#n voi olla
lainsdddantovaltaa, kuten esimerkiksi Suomessa Ahvenanmaan maakuntapéivilld. Téssa kir-
joituksessa ei kasitelld jasenvaltioiden alueellisia lainsdédéntovaltaa kdyttdvid parlament-
teja. On kuitenkin huomattava, ettd Lissabonin sopimuksen toissijaisuusperiaatteen ja suh-
teellisuusperiaatteen soveltamisesta annetun poytékirjan 6.1 artiklan mukaan kansallisen
parlamentin on tarvittaessa jirjestettdva lainsdddéntovaltaa kayttdvien parlamenttien kuu-
leminen niin, ettd myos niilld on mahdollisuus osallistua toissijaisuusperiaatteen valvon-
taan. — Ks. Suomen osalta 1dhemmin, EU-menettelyjen kehittdminen 2005, esim. s. 56.

19 Ks. Jédskinen 2007, s. 313-325 ja Kuuttiniemi 1996 ja lisiksi Jécskinen — Kivisaari
1997 ja Boedeker — Uusikyld 2000.
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ka soveltaminen ei ndyttéisi olevan ongelmallista. Siitd huolimatta, ettd
on ollut satunnaisia tapauksia, joissa eduskunta ei ole saanut oikea-ai-
kaisesti?? taikka muutoin asianmukaisesti’! osallistua kansallisen kan-
nan valmisteluun, kotimaisen jéarjestelmén ongelmat eivét padosin joh-
du sitd koskevan sdéntelyn tulkinnanvaraisuudesta.??

2 MONITASOINEN KONSTITUTIONALISMI: KAN-
SALLISET PARLAMENTIT KOHTAAMISPISTEINA

2.1 Vuorovaikutteisuus unionioikeusjirjestykselle
leimallisena piirteeni

Unionijasenvaltioiden kansallisten parlamenttien tarkastelu kytkeytyy oi-
keudellisen viitekehyksensa kautta laajempaan teemaan. Se koskee EU:iin
liittyvdd kansallista valtiosdéntod seké kansallisen valtiosddnnon ja EU:n
konstituution nivoutumista ja moninaisesta yhteenkietoutumisesta muo-
dostuvaa eriiinlaista eurooppalaista valtiosdintoisti liittoa ja ykseyttd.?3
Kansallisten parlamenttien tehtdvien kuvaaminen tillaisesta monitasoi-
sen konstitutionalismin nikokulmasta nostaa esiin kansallisten parlamenttien
roolia unionitason ja kansallisen tason kohtaamispisteind. Téllaista hah-
mottamista edesauttaa eurooppalaisen, EU:n mittakaavassa toteutuvan laajan
oikeudellisen jérjestelyn tulkinta monitasoisuuden mukaisesti ensi sijassa
eri tasojen vélistd yhteistyotd ja limittymisté tarkoittavana — ja edellytté-
vini — kokonaisuutena.?* Siind keskeisid ovat molemmista suunnista tule-

20 Ks. esim. tuore valtioneuvoston oikeuskanslerin kannanotto 3.6.2009, dnrot OKV/12/
50/2008, OKV15/50/2008, OKV/19/50/2008, OKV/20/50/2008.

21 Viime aikana ks. esim. PeVL 60/2006 vp.

22 Asian kisittelyyn eduskunnassa liittyy erdité tulkinnanvaraisuuksia suuren valiokun-
nan ja ulkoasiainvaliokunnan toimivallasta. Perustuslain 96.2 §:n mukainen ulkoasiain-
valiokunnan unionin yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskeva toimivalta on poik-
keus suuren valiokunnan toimivallasta. Unionin ulkoisen toimivallan kokonaisuuteen si-
nansd kuuluu muitakin ulottuvuuksia ja niistd voi olla hankala erottaa yhteistd ulko- ja
turvallisuuspolitiikkaa. Téstd problematiikasta irrallaan on ndiden valiokuntien tyonjako
perussopimusmuutosten yhteydessé. (Ks. EU-menettelyjen kehittdminen 2005, s. 34-37.)
— Oma lukunsa on orgaanikdytdnnén sovittautuminen perustuslain 93 §:n sddnnokseen
siltd osin kuin on kysymys presidentin ja valtioneuvoston vélisesté suhteesta. Perustuslain
93 §:n edellyttdimén asetelman toteutumatta jiéminen téssa suhteessa heijastuu myos edus-
kuntaan. (Ks. Jyrdnki 1997 ja Viljanen 2003, s. 1174-1177.)

23 Ks. erit. Pernice 2001. Myds Huber 2001.
24 Ks. Huber 2001, s. 228-232, myds Pernice 2001, s. 184—186.
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vat vaikutukset, ja kisitystd kokonaisuudesta voidaan hahmotella ylipaa-
tddn vain seki kansallinen taso ettd EU-taso huomioon ottaen. Jérjestelys-
sd eri tasoilla olevien eri valtiosddntdisten orgaanien keskindinen vuoro-
vaikutus on keskeisessd asemassa.?’

Talla vuorovaikutteisuudella on erilainen sisdlto valtiosddntdisestd or-
gaanista riippuen.

Vuorovaikutteista asetelmaa ja siihen liittyen unionin konstituution ra-
kentumista prosessiluonteisesti konkretisoidaan usein esittdmalld kansal-
listen tuomioistuinten ja EU:n tuomioistuinten keskindinen suhde dialogi-
na, jossa unionin konstituutio kehittyy.?® Samoin usein esitetddn, ettd kan-
salliset tuomioistuimet toimivat Eurooppa-tuomioistuimina ja ettd niilla
kansallisina tuomioistuimina on unionijdsenyydestd johtuvia eurooppa-
laisia tehtdvid. Talloin viitataan erityisesti kansallisten ylimpien tuomio-
istuinten, mutta myds muiden kansallisten tuomioistuinten keskeiseen rooliin
erityisesti ennakkoratkaisumenettelyssd toteutuvassa dialogissa — ja sen
ulkopuolella— EU-oikeuden soveltajina, yksityisten unionioikeudesta joh-
tuvien oikeuksien toteuttajina ja EU-oikeudellisten kysymyksenasettelu-
jen kehittdjind. Kansallisten tuomioistuinten yhteisty6td EY-tuomioistui-
men kanssa pidetdin yhtend keskeisimpiand EU:n oikeusjérjestystd luon-
nehtivina tekijand EU:n oikeudellisen integraation kuvauksessa. My0s viit-
taaminen jasenvaltion toimeenpanovallan EU:sta johtuviin eurooppalai-
siin tehtdviin tai niiden kahtiajakautuneeseen rooliin on verraten yleisté ja
edelleen perusteltua siitd huolimatta, ettd esimerkiksi komission toimival-
tuudet jasenvaltioissa ovat joillakin rajatuilla alueilla kasvaneet.?’

Vihemmalle huomiolle ovat jadneet lainsddtdjdn, erityisesti kansallisen
parlamentin, vastaavaan tapaan tyypitellyt eurooppalaiset tehtavat. Kan-
salliset parlamentit kuvataan tyypillisesti unionijdsenyyden tarkoittaman
eurooppalaistumisen hévidjdosapuolina janiiden toimintatilan osoitetaan
kaventuneen unionijdsenyyden johdosta. Siitd huolimatta kansallisten par-
lamenttien toiminnalle unioniyhteyksissd ladataan paljon merkitysta. Juu-
ri niiden kautta — ja erdissd nakemyksissd viime kddessd vain niiden kaut-
ta?® — demokraattisen hyviksyttdvyyden ajatellaan kanavoituvan unionin

25 Lojaliteettiperiaate toimii timén vuorovaikutteisuuden nimenomaisena oikeudellisena
ilmauksena, ks. esim. Salminen 2006.

26 Ks. esim. teos The European Court and National Courts — Doctrine and Jurisprudence.
Legal Change in Its Social Context 1998.

27 Ks. Pernice 2001, s. 176-178. Ks. myds Huber 2001, s. 230 ja Dutheil de la Rochére —
Pernice 2003, s. 89-90.

28 Ks. esim. BVerfG, 2 BvE 2/08 30.6.2009.
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toimintaan sikali, ettd ne kontrolloivat hallituksiaan niiden toimiessa unionin
neuvostossa.?’

Unionijdsenyys ja nimenomaan lainsdddantétoimivallan siirtdiminen EU:n
instituutioille unionijasenyyden myoté esitetddn kansallisen parlamentin
vaikutusvallan rapautumisen tarkeimpiné yksittdisind syind. Unionijése-
nyydelld onkin kansallisen parlamentin kannalta merkittivid vaikutuksia.
Tama johtuu erityisesti jdsenyyteen liittyvastd julkisen vallan siirtymaésti
lainsdddantovallalta toimeenpanovallalle.*® Samanaikaisesti on myds muita
samansuuntaisia vaikutuksia omaavia eurooppalaistumiselle ja unionija-
senyydelle rinnakkaisia tendenssejd.’! Jdsenyys tdméanhetkisessd EU:ssa
voisi myos niistd riippumatta johtaa kansallisen parlamentin roolin ja sen
lainsddadannollisten funktioiden marginalisoitumiseen, jollei jasenyydesta
johtuvia muutoksia ja mahdollisia heikennyksid kansallisen parlamentin
asemaan kompensoida. Niin on erityisesti siitd syysti, ettd lainsdadanto-
vallan siirto unionille on sen kannalta merkittdvé niin laadullisesti kuin
madrillisesti.*?

2.2 Monitasoinen konstitutionalismi
kansallisen parlamentin tarkastelussa

Onko hévidjan rooli ainoa mahdollinen tulkinta EU-jdsenyydestd kansal-
listen parlamenttien asemaan ja tehtéviin seuranneelle tilanteelle?
Kansallisen parlamentin unioni-integraatioon liittyvdd roolia ja sen
muutosta voidaan ldhestyéd kuvaamalla unionisiéntelyn ja kansallisen séén-
telyn yhteennivovat instituutiot ja menettelyt osana sitd valtiosdéntoista
kokonaisuutta, jota on kuvattu monitasoisen konstitutionalismin (Verfas-
sungsverbund; constitutional federation; multilevel constitutionalism)
kisityksen avulla.®3 Siind unionin jisenvaltioiden perustuslait, unionin

2 von Bogdandy — Bast 2006, s. 365.
30 pernice 2002, s. 73.

31 Esim. Habermas 2001, s. 60—63.
32 Viljanen 2003, s. 1177.

3 Ks. esim. Pernice 1999. My6s Pernice 2001, s. 173-174 ja Pernice 2002, s. 511-529.
Ks. Suomessa erit. Nieminen 2004, s. 296 ss., samoin Guimaraes-Purokoski 2008, esim. s.
38-39 ja Ojanen 2006, s. 68—69. Ks. lisdksi monitasoisen konstitutionalismin sijoittumi-
sesta muiden unionioikeudellisten lahestymistapojen joukkoon erit. Walkerin luonnehdin-
toja, Walker 2005, s. 591-595. — Kéannokset saksan kielesté eivét juuri tavoita sitd eroa,
joka Verfassungsverbund-késitteelld on suhteessa Staatenverbund-Kasitteeseen, jota mm.
Saksan valtiosddntotuomioistuin on kiyttanyt EU:a luonnehtiessaan.
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perussopimukset ja muut valtiosdéntdiset ainekset ndhddén yhtend koko-
naisuutena ja institutionaalisena jarjestyksend, jossa toimivaltuudet jakau-
tuvat eri tasojen kesken. Tdllaisenaan késitystd voidaan soveltaa myds
kansallisen parlamentin roolin esittdmiseen EU:n institutionaalisen jérjes-
telmén osana.

Erityisesti /ngolf Perniceen tavataan liittdd nyt EU:n yhteydessé uudel-
leen kontekstualisoitu — eikd siis muutoin erityisen uusi — kdsitys monita-
soisesta konstitutionalismista.>* Siind pyritddn ottamaan haltuun unionin
oikeusjarjestyksessa ilmeneva oikeudellinen ylikansallisuus kehittelemal-
14 eteenpdin unioniin tavanomaisesti liitettyéd kasitystd sui generis -luon-
teesta. Pyrkimyksend on kytked unionirakenne ldheisesti jasenvaltioiden
tasoon ja esittdd ne yhteenlimittyvidnéd kokonaisuutena. Kysymys on tél-
16in vastakohdasta jyrkille, osien erillisyyteen perustuvalle ja sitd koros-
tavalle lahestymistavalle.*> Kokonaisuutta koskeva hahmotelma ei toisaalta
kuitenkaan sisélla véitettd jommankumman tason hierarkkisesta ylemmaén-
asteisuudesta.

Mallin teoreettisiin l&htokohtaolettamuksiin on kohdistettu paljon epéi-
lyksid.*¢ Niistd huolimatta monitasoisen konstitutionalismin hahmotelmat
toimivat vahintdankin vélittdjind siind ristiaallokossa, jossa yhtaalta esite-
tddn vaateita unionioikeusjarjestyksen yhtenéisyydesta ja toisaalta vaati-
muksia tdhdn ndhden useiden poliittisten ja oikeudellisten auktoriteettien
olemassaololle. Siind kysymys ei ole niinkddn normatiivisesta kategorias-
ta vaan ilmauksesta, joka kuvaa EU:ssa toteutuvaa oikeudellista ja tosiasial-
lista valtiosddntdisten normien yhteenlimittymisté, joka syntyy viittauk-
sin sen kaikkien tasojen normistoihin.

Kansallisten toimijoiden, parlamentit mukaan lukien, kannalta Perni-
cen hahmotelma on sikéli mielenkiintoinen, ettd monitasoisen konstitutio-
nalismin késityksen keskeisimpéana ulottuvuutena voidaan pitdd argumen-
taatiota, jonka mukaan unionilaajuinen konstituutio ei ole ymmarrettévis-
sé kansallisista jarjestelmistd irrallisena.>’ Siind eurooppalainen unioni-
konstituutio koostuu kahdesta toisiaan tdydentdvéstd konstitutionaalisesta
tasosta, “eurooppalaisesta ja kansallisesta, jotka ovat ldheisesti toisiinsa
limittyvid” ja joiden keskindinen hierarkia jd4 ratkaisemattomaksi ja mie-
lenkiinnottomaksi.*®

3 Ks. lisiiksi Eleftheriadis 2003, s. 258-260. Samoin esim. Craig 2001.
35 Ks. esim. Walker 2003, s. 12—18.

36 Esim. Bernard 2002, s. 4—11.

37 Ks. Shaw 2000, s. 345.

38 Pernice 2002, s. 514.
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Perusajatuksena on, ettd sellaisen EU:n kaltaisen monitasoisen raken-
teen konstituution, joka luo seké oikeuksia ettd velvollisuuksia yksityisil-
le, tulee perustua niiden tahtoon, joita tdmé konstituutio koskee. Kansa-
laisten pitdd siten olla my0s ylikansallisen vallan ldhteitd. Heilld puoles-
taan on useita identiteetteji, joista yksi perustuu EU:iin.?’

Samalla kun kansalliset perustuslait ylipddtdan mahdollistavat avautu-
misen EU:n kaltaisiin jérjestelmiin ja niihin osallistumiseen ja tarjoavat
menettelyn sopimusten tekemiseksi toisten vastaavassa tilanteessa olevien
valtioiden ja niiden kansojen vilill4, ne myds organisoivat prosessin sen
oman konstituution synnyttimiselle perussopimusten nojalla. Téstd muo-
dostuu vastavuoroinen yhteenkuuluvuuden ilmaus. Siten kansalliset pe-
rustuslait ovat avoimia ylikansallisessa paitoksentekoasetelmassa muo-
dostuvalle konstituutiolle, joka itse asiassa integroi jdsenvaltioiden insti-
tuutiot osaksi monitasoisen demokratian jirjestelmai.*

Unionin perussopimusten solmiminen ja jatkuva uusiminen vaikuttavat
paitsi unionitasolla myos kansallisella tasolla. Lisdksi useassa tapauk-
sessa unionitoimivallan kdyttd unionielimissd muotoaa uudelleen téti
suhdetta. Vastaavasti kansallista perustuslakia ei voi ymmarti4 ottamatta
huomioon koko eurooppalaista unionitasoista jirjestelmaé. Paikoin kansal-
liset perustuslait eivét tekstitasolla erityisesti ota huomioon néin laajaa
perustuslaillista kytkentdd. Aina perustuslaeista ei esimerkiksi ilmene
ylikansallisen integraation viitekehys tai se, miten valtioelinten toimi-
vallat ovat muokkautuneet unioni-integraation johdosta.*! Tastd huoli-
matta monitasoisen konstitutionalismin ajatus tihtaa siihen, etté asetel-
massa tulisivat huomioiduksi sekd kansalliset perustuslait ettd unionin
perussopimukset ja ndin syntyvé kokonaiskonstituutio.

Téassd jarjestelmédssd myos kansallisilla toimielimilld on eurooppalaisia
unionitehtdvid. Ne eivit aina ilmene pelkdstiin kansallisesta perustuslais-
ta. Lisdksi tdytyy ottaa lukuun unionitaso ja sen kokonaisuus. Osa tehté-
vistd voi perustua suoraan unionitasoiseen oikeuteen.

My0s kansallisilla parlamenteilla on timén tulkinnan mukaisesti euroop-
palaisia unionitehtdvid.*> Koska EU-taso on niin vahvassa interaktiossa

3 Ks. myds Weiler 1999, s. 346.
40 Pernice 2002, s. 83-84, myds 2002, s. 516-517.
41 Ks. lisiksi Salminen 2009.

4 Ks. lisiksi Peters 2001, s. 689-690. Petersin mukaan esimerkiksi demokraattisen hy-
vaksyttdvyyden arvioinnissa pitdd ottaa huomioon molemmat tasot, joilla unionikansalai-
sia edustetaan, siis my0s kansalliset parlamentit.
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kansallisen tason kanssa ja koska lainsddadéntd on EU-integraation keskei-
nen kohde ja instrumentti, kansalliset parlamentit ndyttaytyvéat kahden ta-
son kohtaamispisteend.** Tdama tulkinta ei keskity alleviivaamaan lahto-
kohtana sité, kuinka eurooppalaistuminen on heikentdnyt kansallisen par-
lamentin vaikutusmahdollisuuksia niin, ettd lainsdddéantdvallan siirtdmi-
nen unionille on yksinomaan johtanut parlamentin paitdksentekovallan
merkittdvddn kaventumiseen tai toimeenpanovallan vahvistumiseen lain-
sdddantovallan ja parlamentaarisen demokratian kustannuksella. Sen si-
jaan tulkinta antaa uudenlaisen merkityksen ja siséllon kansallisten parla-
menttien tehtéville unionikontekstissa.

3 KANSALLISEN PARLAMENTIN EUROOPPALAISIA
TEHTAVIA KOSKEVAT SAANTELYT

3.1 Siantelyjen tausta ja keskeiset luonnehdinnat

Yleisend taustana kansalliselle parlamentille EU-jasenyydestd syntyneel-
le tilanteelle viitataan unioni-integraation nykyiseen muotoon. Sitd pide-
tddn erityisen hankalana juuri kansallisten parlamenttien tehtdvien kan-
nalta.

Ensinndkin sen pohjana on — rajoitettu — lainsdadantd- ja muun toimi-
vallan siirto unionitasolle ja unionin instituutioille. Instituutiot taas ovat
pitkalti, lukuun ottamatta neuvostoa ja joissakin tapauksissa Eurooppa-
neuvostoa, jdsenvaltioista ja sen parlamenteista muodollisesti riippumat-
tomia. Toiseksi unionissa ilmenevien ylikansallisten ja hallitustenvilisten
piirteiden interaktio ndhdain kansallisten parlamenttien kannalta ylipaa-
tddn vaikeana. Tahén liittyy muun muassa se, ettd kansalliset parlamentit
eivit nykyisin padsadntoisesti ole edustettuna jarjestelméssi suoraan. La-
hes poikkeuksetta jdsenvaltiot ovat unioni-instituutioissa edustettuna hal-
litustensa kautta. Tastd huolimatta kansallisen tason toimijat parlamentte-
ja mydten ovat sidottuja unionissa tehtyihin ratkaisuihin. Unionissa teh-
dyt péétokset taas saattavat myos kaventaa kansallisten parlamenttien
mahdollisuuksia toimia vapaasti toisissa yhteyksissd. Tasséd katsannossa
jasenvaltioiden parlamenttien asemaa heikentdd edelleen myds se, etté
unionitasolla tehdyt ratkaisut monissa tapauksissa vield edellyttavéat ja-

4 Pernice 2002, s. 85 ja s. 93. Myds Pernice 2002, s. 519-520.
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senvaltion parlamenteilta lainsddddntStoimenpiteitd johdetun oikeuden
implementointivaiheessa tai ainakin jonkinasteista reaktiota.**

EU:n jdsenvaltioista on 10ydettidvissd useita tapoja, joilla kansallisella
tasolla on pyritty reagoimaan unioni-integraatiosta aiheutuviin kansalli-
sen parlamentin kannalta vilittdmiin haasteisiin. Yksittdiset sddntelyt eri
jasenvaltioissa poikkeavat toisistaan. Periaatteellisella tasolla ne ovat mo-
nesti kuitenkin hyvinkin samanlaisia: sdédnndksilléd nimittdin pyritdan ta-
kaamaan kansalliselle parlamentille informaatio- ja osallistumisoikeuksia
unionitasoiseen padtoksentekoon kansallisella tasolla.*> Ndin on myds
Suomessa.

Yleisesti ndilld sddnnoksilld voidaan nidhdé tdhdattdvén unionin lain-
sddadantotyon demokraattisen hyvéksyttdvyyden suojaamiseen. Saédntelyt
voidaan useissa jdsenvaltioissa palauttaa valtiosddnnon kansanvaltaisia
perusteita ja niiden suojelua koskeviin vaatimuksiin. Suomen perustuslain
osalta voidaan viitata erityisesti perustuslain 94.3 §:n sddnnokseen. Ken-
ties tunnetuin néisti valtiosdénnon kansanvaltaista rakennetta turvaavista
lausekkeista on kuitenkin Saksan perustuslain 23.1 artiklaan siséltyvi vaa-
timus, jonka adressaatteina pidetddn paitsi unionia my0s jisenvaltiota.
Sddnnoksen — yhdessd erdiden muiden perustuslain sddnndsten kanssa —
on tulkittu edellyttdvin, ettd kansallisella parlamentilla on unioniin liitty-
vid aineellisesti tirkeitd tehtdvii ja toimivaltuuksia.*¢

Sadntelyitd voidaan pitdd kompensaationa kansalliselle parlamentille
integraation merkitsemésté vaikutusvallan menetyksesti.*’ Erityisesti kun
unionijésenyys on suhteellisen tuore, timd ndkdkulma on hallitseva ja
ymmaérrettdva. Jisenyyden vakiinnutettua asemansa jasenvaltion instituu-
tioihinkin heijastuvana ratkaisuna kompensointindkdkulma ei kuitenkaan
vaikuta riittavaltd tulkinnalta syntyneestd asetelmasta. Kompensaatioluon-
teensa ohella parlamentin tehtdvien mukauttaminen unioniolosuhteisiin on
selvd osoitus siitd, ettd kansallinen perustuslainséétéji katsoo, ettd unio-
nissa paitettdvit asiat eivit ole yksinomaan toimeenpanovallan asia.

Kun jdsenyys on vakiintunut, primaarihuomio pitdisi pyrkia siirtiméan
jasenyydestd aikanaan seuranneista toimintavallan kaventumista (unioni-

4 Ks. Jddskinen 2000, s. 114—134.

4 Grabenwarter 2006, s. 123. Ks. lisiksi erilaisia asiaa koskevia raportteja eri variaa-
tioista, esim. National Parliaments and the European Union 1995 ja National Parliaments
on their Ways to Europe: Losers or Latecomers? 2001. Myos The Europeanisation of Par-
liamentary Democracy 2006 ja siind erityisesti Raunio 2006 variaatioiden syista.

46 Valtiosdintdtuomioistuimen ratkaisut Maastricht ja Lissabon. Kirjallisuudessa esim.
Grabenwarter 2006, s. 122.

47 Viljanen 2005, s. 1063. Myds Pernice 2002, s. 523 ja Jécdskinen 2000, s. 116.
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jasenyyden negatiivinen ulottuvuus) tarkoittaneista integraation piirteista
ja kompensaatioajattelusta integraatiosta seuraavaan vaikutusvallan mah-
dollistumiseen (unionijdsenyyden positiivinen ulottuvuus) ja esimerkiksi
parlamentin tehtdvien kuvaamiseen tita kautta.

Vastaava asetelma tulee selkeésti esille tdysivaltaisuuskésityksen muu-
toksessa. Kansallisen parlamentin osalta tilanne liittyy suoraan tédhin tdy-
sivaltaisuuskisityksen muutokseen. Onhan niin, ettd se, mikéd ndyttiytyy
tdaysivaltaisuuden rajoituksena, ilmennee selvimmin juuri kansanedustus-
laitoksen toiminnassa: unionijdsenyydestd johtuvissa valtion tdysivaltai-
suuden negatiivisissa rajoituksissa on viime kiddessa pitkélti kysymys kan-
sallisen parlamentin vallan rajoituksista. Tyypillisesti mahdollisuudet tiy-
sivaltaisuuden kdytolle unionikontekstissa taas avautuvat ensisijaisesti ni-
menomaan foimeenpanovallalle.*® Tamé kuuluu niihin unioni-integraation
piirteisiin, joita kirjallisuudessa kuvataan yleisesti toimeenpanovallan fe-
deralismin kisitteen avulla.*” Kompensaation sijaan sdintelyt, jotka kos-
kevat kansallisen parlamentin osallistumista eri tasoilla unionipdatoksen-
tekoon, voidaan kuitenkin hedelmallisesti esittdd vahintdéan sellaisina inst-
rumentteina, joilla kansanedustuslaitos padsee osalliseksi siitd mahdolli-
suudesta, joka jdsenvaltiolla on tdysivaltaisuuden kaytt6on unionikonteks-
tissa.>® Tdllainen nidkoala antaa myos uusia sdvyjé kisitykselle kansallisen
parlamentin valttiméattomasti toimintatilan kaventumisesta unionijasenyy-
den myota.

Toisentasoinen ndkokulma niihin sddntelyihin avautuu sité kautta, ettd
ne edustavat monissa jasenvaltioissa myo0s tarkeimpid valtiosdéntoisid kan-
sallisen perustuslain EU:n jasenyyteen liittyvid mukauttamis- ja sopeut-
tamiskohtia.’! Samalla ne selvisti ilmentévit valtiosddnnon avautumista
integraatiolle.

Myds meilld EU-jdsenyys tulee selvimmin esiin nimenomaan niista
Suomen perustuslain sadnnoksissé, jotka koskevat eduskunnan roolia EU-

4 Ks. lisiiksi Salminen 2004 ja myds von Bogdandy 2006, s. 48.
4 Ks. esim. Dann 2006, s. 237-239.

S0 HE 1/1998 vp (s. 71-72) ilmaisee siirtymin tdysivaltaisuuden rajoituksesta tdysivaltai-
suuden kéyttoon korostamalla nykyistd kansainvilistymiskehitystd: siind missé jédsenyys
kansainvélisissd jarjestdissd muodollisesti merkitsee valtion tdysivaltaisuuden rajoitusta,
valtion mahdollisuudet “vaikuttaa itsedéin koskeviin padtdksiin riippuvat olennaisesti osal-
listumisesta kansainvéliseen yhteistydhon”. Esimerkiksi unionijasenyydessd on siten ky-
symys siitd, ettd jdsenvaltio kdyttdd osaa tdysivaltaisuuttaan yhdessd muiden niin ikddn
tdysivaltaisten jasenvaltioiden kanssa eurooppalaisen yhteistoiminnan hyviksi. Sanottu
merkitsee timén asetelman ja sitd koskevan ajattelun heijastamista kansanedustuslaitok-
sen asemaan ja tehtdviin.

51 Grabenwarter 2006, s. 123.
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asioiden valmistelussa.> Valtiosddntokehityksen kannalta nima saéntelyt
ja kansallisten instituutioiden tehtdvien muutokset niiden my6td muodos-
tavat siis osan kotimaisen valtiosddnndn unioniin kytkeytyvésti institu-
tionaalisesta transformaatiosta.>® Sen periaatteellisen tason keskeisimpé-
nd tehtdvédnd on suojata ja taata jasenvaltiossa unionitasoisen péaédtdksen-
teon hyviksyttivyytti ja legitimiteettia.>*

3.2 Tehtavien erittelyji

Kansallisilla parlamenteilla voidaan eritelld olevan ainakin kolmentyyp-
pisid unionijdsenyydestd johtuvia tdssi tarkoitettuja eurooppalaisia tehta-
vid. Ne perustuvat tdlld hetkelld padosin kansalliseen sééntelyyn. Useim-
miten kysymys on perustuslaintasoisesta sddntelysti. Kansallisella sddn-
telylld on kuitenkin unionioikeudelliset vastinparinsa.

Ensinnédkin ovat EU:n perusteiden muokkaamiseen liittyvét tehtivit,
joissa parlamentti osallistuu unionin perussopimusten muuttamiseen tah-
tadviin prosesseihin. Toiseksi ovat parlamentin unionilainsdatdjana toimi-
miseen liittyvét tehtdavit. Niihin kuuluu puolestaan osallistuminen kuule-
misprosesseihin, joissa kansallisia parlamentteja kansallisen lainsdéddan-
non nojalla informoidaan ja kuullaan kansallisten kantojen selvittdmisek-
si unionissa vireilld olevista lainsdddantohankkeista. Unionilainsédétéjéna
toimimiseen kuuluu myds parlamentin nimenomainen lainsdddantétoiminta
implementoitaessa kansallisesti unionin johdettua oikeutta, erityisesti di-
rektiivejd ja puitepddtoksid, joihin jo unionioikeudesta kdsin on vahvasti
siséllytetty ajatus niiden edellyttimisti kansallisista lainsdddéntotoimista.
Néiden tehtdavien ohella on erityisesti jdsenvaltion hallituksen unionipoli-
tiikan parlamentaarinen valvonta.

Jasenvaltioiden kansallisten sddntelyjen kirjavuus on myds osoituksena
siitd, kuinka vapaasti kansallisen parlamentin unionitehtdvistd voidaan
kansallisella tasolla saitdd. Kansallisella tasolla perustuslainsditdja voi
muunnella parlamentin unionitehtdvid merkittavasti timanhetkisen unio-
nilainsddddnnon estdmatta.

32 Salminen 2009.
3 Arnold 2005, s. 22-25.
3 Grabenwarter 2006, s. 122. Ks. myds Pernice 2002, s. 73-74.
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3.2.1 Perussopimusten muuttaminen

Kansallisten parlamenttien mahdolliset roolit unionin perussopimusten ja
myd&s muun primédrioikeuden muutoksissa, muutosten hyviaksymisessé ja
voimaansaattamisessa ovat monessa suhteessa keskeinen kysymys. Samaan
kategoriaan kuuluvat priméaérioikeuteen luettavat liittymissopimukset. Paitsi
ettd niissd kaikissa on kysymys unionin perustana olevista sopimuksista ja
niiden mahdollisesta uudelleenmuotoilusta, samalla niissd on tdssd omak-
sutun ldhtdkohdan mukaisesti useimmiten kysymys myos jidsenvaltion
valtiosddnnon muuttamisesta.

EU-sopimuksen 48 artiklan mukaan sopimuksen muutokset tulee hyviak-
syé kaikissa jasenvaltioissa niiden valtiosdantdjen osoittamalla tavalla. Muu-
tokset voivat tulla voimaan vasta kun jasenvaltiot ovat ne hyviksyneet.

Vaikka nykyisin perussopimusmuutokset muodollisesti neuvotellaan ja-
senvaltioiden hallitusten kesken, muutokset hyvéksytddn jdsenvaltioiden
parlamenteissa. Keskeisimmén poikkeuksen parlamentissa tapahtuvalle pe-
russopimusmuutosten hyvéiksynnille muodostavat tilanteet, joissa niiden
hyviksymisestd on kansallisen perustuslain nojalla jarjestettdva kansanai-
nestys. Hyviksymisen ohella monissa jédsenvaltioissa parlamentit osallistu-
vat kansallisen lainsddddnndn perusteella samankaltaisissa oikeudellisissa
puitteissa kuin sekundéérilainsdddannon valmistelun yhteydessa myos pe-
russopimusmuutoksia koskevien kansallisten kantojen muotoiluun.>

Kansallisilla parlamenteilla voi olla perussopimusmuutosten kansalli-
sissa hyviaksymismenettelyissd hyvinkin keskeinen tehtévi, mutta on huo-
mattava, ettd asian oikeudellinen jdrjestiminen ja myds kannanotot kan-
sallisen parlamentin roolista néissé yhteyksissd ovat nimenomaan kansal-
lisen valtiosddnnon asia. Koska perussopimusten muutoksissa voi olla
kysymys myo0s toimivallan siirrosta EU:lle, useiden jdsenvaltioiden pe-
rustuslaeissa on nimenomaisesti unionijasenyyteen liittyvid sdédntelyja paa-
toksentekomenettelystd. Osassa jasenvaltiota noudatetaan sdannoksid, jotka
koskevat nimenomaisesti toimivallan siirtdimistd kansainviliselle jérjes-
tolle tai erityisesti EU:lle. Usein ndihin paatoksentekomenettelyihin kan-
sallisessa parlamentissa liittyy mddrdenemmistovaatimuksia mutta myos
oikeudellisesti artikuloituja aineellisia kriteereitd.>®

55 Esim. Kiiver 2007, s. 224-225 ja Kiiver 2006, s. 10—11, myds Kiiver 2005, s. 88. Suh-
teessa jasenvaltioiden hallitusten kansainvilisesti jo hyviksyméén sopimukseen kansalli-
sen parlamentissa voi olla kysymys endd (1&hinn) lopputuloksen hyvéksymisesta.

36 Ks. esim. Claes 2006, s. 108—116 ja myds Jyrdnki 1999. Ks. lisiksi perussopimusten

muuttamisen arviointi lainséétdja—toimeenpanovalta-jaottelun kannalta, Peters 2001, s.
440-442.
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Kirjallisuudessa kiinnitetdén kuitenkin huomiota siihen, ettd etenkin niissi
tapauksissa, joissa jasenvaltiotasolla ei ole erityiselld tavalla jérjestetty
kansallisen parlamentin osallistumista valtion kantojen valmisteluun pe-
russopimusten muutoksiin tdhtddvissa prosesseissa, kansallisen parlamentin
tosiasiallinen mahdollisuus vaikuttaa on pieni. Silloinkin kuin osallistu-
mismekanismeihin on kiinnitetty huomiota, hallitustenvilinen konferens-
si ei ole kiitollinen instrumentti kansallisten parlamenttien todellisen osal-
listumisen ja vaikuttamisen kannalta esimerkiksi siihen liittyvan lapina-
kymittomyyden vuoksi.®’

Jatkuva unionin perussopimusten uudistaminen prosessina on osaltaan
lisdnnyt kansallisten parlamenttien merkitystid. Suomen unionijasenyyden
aikana vireilld olleet perussopimusten muutoshankkeet osoittavat uudista-
misen intensiivisyyden: Sekd Amsterdamin ettd Nizzan sopimukset on
solmittu Suomen unionijésenyyden aikana. Liséksi valmistelukunnat ovat
valmistelleet perusoikeuskirjan ja perustuslaillisen sopimuksen. Perustus-
lakisopimusta seurasi hallitustenvélinen konferenssi. Liséksi on ollut Lis-
sabonin sopimukseen johtanut — perustuslakisopimusta ja sen voimaan-
saattamisen epdonnistumista seurannut — prosessi. Ndiden lisdksi on ollut
useiden uusien jasenvaltioiden liittymishankkeet, jotka ovat johtaneet unionin
laajenemiseen.’® EU:ssa on siis lihes koko Suomen unionijisenyyden ajan
ollut vireilld jokin unionin perussopimusten muuttamiseen tdhtddva han-
ke. Niissé prosesseissa eduskunnalla on ollut useita tilaisuuksia ottaa kan-
taa perussopimusten kehittdmiseen.>® Valtioneuvosto on esimerkiksi anta-
nut eduskunnalle selonteon Suomen tavoitteista ennen hallitustenvélisen
konferenssin alkua. Lisdksi eduskunta on saanut perustuslain 97 §:n tar-
koittamia selvityksid. Selonteoista on annettu mietinnét, ja valiokunnat
ovat myos antaneet lausuntoja. Perussopimusmuutokset siséltavét, sopi-
musten hyviaksymisti ja voimaansaattamista koskevat hallituksen esityk-
set on niin ikddn kisitelty eduskunnassa.

Kansallisten parlamenttien osallistumisen ja vaikutuksen kannalta mie-
lenkiintoinen ja aikaisempaan ndhden merkittdva kehityspiirre ndkyy jo
perustuslaillisen sopimuksen laatimisprosessissa, samoin kuin sitd edelta-
neen unionin perusoikeuskirjan syntytavassa: vuonna 1999 paitettiin, ettd

ST Ks. Kiiver 2006, s. 224-225, ks. myos Pernice 2002, s. 74—75, jossa mm. viitataan
esimerkkiné Nizzan sopimukseen johtaneeseen prosessiin.

8 EU:iin liittyvén jisenvaltion osalta on huomattava my®s ns. acquis communautairen
hyvéksyminen samassa yhteydessi: sithen kuuluu niin priméiérioikeudellista kuin sekun-
daarioikeudellista ainesta. Ks. lisdksi Mancini 2002, s. 244.

% Ks. lisiiksi EU-menettelyjen kehittdminen 2005, s. 1314,
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perusoikeuskirjan laatimisessa sovellettaisiin konventtimenetelmai. Myos
vuonna 2001, kun kéynnistettiin EU:n tulevaisuutta késittelevd prosessi,
jonka tuloksena perustuslaillinen sopimus syntyi, asetettiin valmistelukunta.
Molemmissa valmistelukunnissa kansallisilla parlamenteilla oli henkil6-
maériisesti huomattavan suuri suora edustus.®

3.2.2 Johdettuun oikeuteen liittyvdt tehtdvdt

Unionin lainsdddénto syntyy komission, neuvoston, Euroopan parlamen-
tin ja kansallisten parlamenttien yhteistyon tuloksena.®! Unionin sekun-
dédérioikeuden paatoksentekomenettely kuitenkin muuntaa kansallisen hal-
lituksen ja parlamentin rooleja, silld hallitus toimii lainsdétéjédna unionita-
solla ja parlamentti panee johdettua oikeutta tiytdntoon kansallisella ta-
solla. Tdmén johdosta erityisesti osallistumismahdollisuudet kansallisen
kannanmuodostukseen ovat parlamentin lainsdddantdtyon kannalta kes-
keisia.®?

Unionin johdetun lainsdddannon osalta kansallisten parlamenttien teh-
tiaviat poikkeavat niiden tehtévistd perussopimusten muuttamisen yhtey-
dessé. Vaikka unionin johdetun oikeuden muodostamisessa unionin omil-
la toimielimilld on sikéli keskeinen rooli, ettd johdettu oikeus sindnsé saa
sisdltonséd unionin toimielimissé, useilla kansallisilla parlamenteilla on (a)
tehtdvia, jotka liittyvit neuvostossa ja sen paitoksenteon valmistelussa il-
maistavan jdsenvaltion kannan muodostamiseen. Liséksi kansallisella par-
lamentilla on (b) tehtdvié unionilainsddddnnén implementointiin liittyen.

a) Osallistuminen kansalliseen kannanmuodostukseen

Maérallisesti huomattava osa kansallisen parlamentin unionitehtavisti useissa
jasenvaltioissa kytkeytyy kansalliseen kannanmuodostukseen osallistumi-
seen. Sen edellytyksend puolestaan on kansallisen parlamentin tietojen-
saanti unionissa paitettavistd asioista. Tietojensaanti- ja osallistumisoikeuksia
koskevat sddnndkset ovat kiintedssd yhteydessé siihen, miten unioniasiat
on jisenvaltion vallanjaossa allokoitu.®® Usein unioniasiat on erotettu ulko-
asiainhoidosta. Ndin on erityisesti siltd osin kuin on kysymys unionin joh-
detusta oikeudesta ja sen valmistelusta.

60 Ks. esim. Deloche-Gaudez 2007, s. 52—53, huom. kuit. s. 57.
ol Huber 2001, s. 228-229.

62 pernice 2001, s. 78. Ks. lisiksi Dann 2006, s. 270-271.

63 Claes 2006, s. 119.
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Useiden jisenvaltioiden valtiosddnndissd on viitteitd jasenvaltioiden
parlamentin oikeudesta saada tietoja unionissa vireilld olevista ja sielld
paidtettivistd asioista. Tietojensaantioikeuden ohella toisena komponentti-
na parlamentin unionijdsenyyteen liittyviin oikeuksiin kuuluvat nimen-
omaiset osallistumisoikeudet, jotka niin ikddn ovat jisenvaltioiden perus-
tuslaeissa verraten yleisia.®* Tunnetuimpia sdantelyitd lienevét Saksan pe-
rustuslain (23.1-3 artikla) ja Ranskan perustuslain (88.4 artikla) sddnnok-
set parlamentin tietojensaannista ja osallistumisesta. Myos esimerkiksi
Kreikan (70.8 artikla) ja Portugalin perustuslakiin sisiltyy vastaavaa sdén-
telyd (161, 163 ja 197 artikla). Suomen kanssa samaan aikaan liittyneiden
Ruotsin ja Itavallan perustuslakitasoisessa oikeudessa on vastaavia sddn-
telyja.os

Taltikin osin unionin padtoksenteon tasolta katsottuna kansallisen par-
lamentin osallistuminen on péédosin vain vilillistd, ja toistaiseksi niiden
suora osallistuminen unionitasoiseen paitoksentekoon on vihiisti.*® Kan-
sallisella tasolla sédédetyissé osallistumisoikeuksissa on kysymys kansalli-
sen parlamentin mahdollisuuksista osallistua kansallisen nikemyksen
muotoiluun.

Kansallisen parlamentin nykyiseen osallistumiseen liittyy useita sen
kannalta vaikeasti hallittavia kohtia, joista oikea-aikaisuus ja riittdvé tie-
donsaanti eivét ole vahdisimpid. Lisdksi paatoksentekoon unionissa kuu-
luvat neuvottelut, kompromissit ja konsensus, jotka tekevét kansallisella
tasolla — ja neuvottelujen ulkopuolella — ilmaistavan yksiselitteisen kan-
nan muodostamisen hankalaksi.®” Vaikka kansalliseen oikeuteen siséltyisi
tiukkoja oikeudellisiakin vaatimuksia hallitukselle edustaa neuvostossa vain
parlamentin vahvistamaa kantaa, se seikka, etté hallitus ei noudattaisi unio-
nissa ndin vahvistettua kantaa, ei vaikuta unionisddadoksen patevyyteen.
Unionin médrdenemmistopadtoksentekoon liittyy se, ettd yksittiisen ja-
senvaltion hallituksen esiintuoma kanta voi jadadd myos vahemmistoon.
Talloin ei juuri ole merkitysté silld, onko tuo kanta parlamentin hyviksy-
md vai ei.%®

% Ks. erit. Grabenwarter 2006, s. 123—125, jossa on tiivis oikeusvertaileva katsaus jdsen-
valtioiden tilanteesta. Esim. Kiiver 2006, s. 43 alkaen sisdltdd laajan katsauksen.

% Ks. myds Claes 2006, s. 120—123. Muun muassa Suomessa oltiin sdénnoksiéd omaksut-
taessa hyvin tietoisia Tanskassa omaksutuista ratkaisuista.

% Ks. Peters 2001, s. 690—691.
67 Ks. Dann 2006, s. 271.
8 Ks. lisiksi Jyrdnki 2006, s. 145.

377



Janne Salminen

b) Implementointi

Direktiivien ja puitepdétdosten luonteeseen kuuluvat kansalliset implemen-
tointitoimet. Osa direktiiveistd ja puitepdédtdksistd pannaan taytdntoon par-
lamenttilailla. Osa direktiivien méérdyksisté ei edellytd parlamenttilain ta-
soista sddntelyd, vaan ne voidaan panna tiytdntoon alemmanasteisilla séé-
doksilla.

Direktiivien implementoinnissa kansallisten parlamenttien ongelmana on
kuitenkin usein oman liikkumamarginaalin puute tai ainakin sen kapeus.
Yleisesti ei olekaan aihetta mitenkéén yliarvioida kansallista harkinnanva-
raa implementointien yhteydessa. Siitd huolimatta on huomattava, ettd imple-
mentoitavien direktiivien luonne vaihtelee myds téssé suhteessa, ja direktii-
vitkin voivat jattdd mahdollisuuksia kansalliseen muunteluun.®® Eri syisté
kansallinen parlamentti voi pyrkid joissakin harvinaisissa yksittdistapauk-
sissa my0s laventamaan kéytettévissd olevaa liikkumatilaa. On mahdollista,
ettd tdllainen marginaalin rajalla kulkeminen esimerkiksi viittaamalla unio-
nin jdsenvaltioiden kansainvilisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin, unionin perus-
oikeuksien suojaan taikka kansalliseen valtiosddntdiseen identiteettiin voisi
olla myds menestyksekésté asian mahdollisessa myShemmaissé tuomiois-
tuintarkastelussa.”® On kuitenkin huomattava, etté lojaalin yhteistyon peri-
aate koskee myds jdsenvaltioiden kansallisia parlamentteja, ja siind missé
korostetaan kansallisten tuomioistuinten tehtavid yksityisten unionioikeu-
desta johtuvien oikeuksien turvaajana, vastaavasti voidaan todeta, ettd kan-
sallisilla parlamenteilla on mutatis mutandis samanlaisia tehtdvid, joilla on
vastaavia funktioita. Ndin on myos siltd osin kuin lainsdéddannolld luodaan
puitteita unioniasioiden késittelylle kansallisissa viranomaisissa ja tuomio-
istuimissa laajemminkin.”!

Unionin ndakdkulman direktiivien implementointiin maarittdd EY:n pe-
rustamissopimuksen 249.3 artikla, jonka mukaan kansallisten viranomaisten
tehtdvind on saattaa direktiivit tdytdntoon. Puitepddtoksid koskeva EU-
sopimuksen 34.2 artikla on tiltd osin samansisiltoinen. Unionin nikokul-
masta tarkoitettu kansallinen viranomainen voi kansallisen lainsdddédnnon
perusteella olla myos kansallinen parlamentti. Implementointiin kuuluu
myds se, ettd tdytdntdonpanon epdasianmukaisuus ajallisesti tai muutoin
merkitsee unionioikeuden loukkausta.

% Ks. myos Viljanen 2005, s. 1063—1064.

70 Ks. esim. suomalaisia tilanteita PeVL 5/2001 vp (telemarkkinalain muuttamista koske-
van HE 73/2000 vp johdosta); PeVL 48/2002 vp (terrorismia koskevan rikoslain ja pakko-
keinolain sddnndksid koskevan HE 188/2002 vp johdosta); PeVL 25/2005 vp (tilatukijér-
jestelmén tdytidntoonpanolakia koskevan HE 17/2005 vp johdosta).

71 Ks. Pernice 2001, s. 79.
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Toisin kuin direktiivit, johdettuun oikeuteen kuuluvat asetukset ovat
suoraan sovellettavia. Vaikka asetukset sellaisenaan eivit edellytd — eivit-
ka padsdantoisesti myoskédn salli — kansallisia voimaansaattamistoimia,
asetustenkin madraykset edellyttdvit myos lainsdddannon tasolla tapahtu-
vaa operationalisointia, esimerkiksi sddnnoksid kansallisesti toimivaltai-
sista viranomaisista ja niissd noudatettavista menettelyistd.”?

Kansallisten parlamenttien kytkeminen implementoitiin on pitkélti ni-
menomaan kansallisen sddntelyn varassa. Unionin oikeus edellyttdé se-
kundéérioikeuden tehokasta ja lojaalia tdytantoonpanoa, johon voi liittya
myds vaatimuksia vastaavan kotimaisen sddntelytavan noudattamisesta.
Jasenvaltioiden sddntelyratkaisut poikkeavatkin merkittivasti toisistaan.

Vanhemmassa eurooppaoikeudellisessa kirjallisuudessa on usein suh-
tauduttu hyvin pidéttyvisti kansallisen parlamentin osallisuuteen imple-
mentoinnissa. Kansallisen parlamentin sivuuttava asennoituminen on saat-
tanut olla yhteydessa erityisesti varhaisemman integraation kohdistumi-
seen osin taloudellis-teknisiin kysymyksiin.”® Télld perusteella tuolloista
asennetta voidaan ymmartdd myos nykyédn, vaikkakin hyvin rajallisesti.
Suomessa unionin sekundéirioikeuden tiaytintoonpanossa ovat kaytdssa
vastaavat kriteerit ja menettelyt kuin muunkin lainsdddédnnon osalta. Ne
sddntelevit sddddstason ja noudatettavat menettelyt. Toisenlainen ldhesty-
mistapa — esimerkiksi laajamittainen unionisdddoksid implementoivan sdén-
telyn delegoiminen valtioneuvostolle sisdltoon katsomatta — on kotimai-
selle jérjestelmdllemme vieras.

3.2.3 Hallituksen parlamentaarinen valvonta

Erilaisten osallistumisoikeuksien rinnalla vdhintddn yhtd keskeinen ase-
ma kansallisen parlamentin eurooppalaisten tehtévien joukossa on sen suo-
rittamalla hallituksen parlamentaarisella valvonnalla.” Se on samalla kei-

72 Ks. esim. Mancini 2002, s. 247.

73 Ks. esim. Mancini 2002, s. 254-255. — Ajattelua soveltavasta lihestymistavasta tarjoaa
esimerkin irlantilainen jérjestely, jossa unionioikeuden implementointia on merkittdvésti
yksinkertaistettu verrattuna tavanomaiseen kansalliseen lainsdddéntdprosessiin. Irlannis-
sa unionioikeuden implementointi on nimenomaisesti siirretty kansalliselta parlamentilta
hallitukselle. Sikdldinen perustuslaki (29.4 artikla) takaa yhteisoperdiselle oikeudelle pe-
rustuslaillisen immuniteetin, joka kattaa my®ds ne kansalliset sdddokset, jotka johtuvat maan
yhteisdvelvoitteista. Vuoden 1972 laki Euroopan yhteisdistéd antaa Irlannissa hallitukselle
myds toimivaltuuksia muuttaa tdlld perusteella lakia, vaikka se muuten kuuluisi parlamen-
tin tehtéviin.

74 Ks. Peters 2001, s. 693.
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no parlamentin kantojen huomioon ottamisen valvontaan ja tehostamiseen.
Kansallisen parlamentin hallitukseensa kohdistama parlamentaarinen val-
vonta on myos kaikkein perinteisin parlamentin eurooppalaisista tehtévis-
ta.

Vaikka Euroopan parlamentilla onkin merkittdvid valtuuksia suhteessa
komissioon, yksinomaan jasenvaltioiden parlamentit voivat suorittaa vas-
taavaa valvontaa suhteessa neuvostossa toimiviin jasenvaltioiden hallitus-
ten edustajiin.

Kukin parlamentti valvoo oman jasenvaltion edustajaa. Samoin esimer-
kiksi kansallisen parlamentin kannanotot esimerkiksi EU:ssa valmistelta-
vista sdddoksistd voivat tehokkaasti ulottua vain oman maan edustajaan.
Euroopan parlamentilla ei ole suhteessaan neuvostoon kadytossddn sellai-
sia keinoja, joilla se kykenisi tehokkaasti valvomaan neuvostoa poliitti-
sesti.”> My®s téltd osin jisenvaltioiden parlamenttien kiytossd olevat kei-
not vaihtelevat yksityiskohdissaan ja erityisesti kiytdnnon perusteella, mutta
valvonta véistdmaétté rajoittuu muodollisesti vain omaan edustajaan. Vaik-
ka valvonta nojaa kansalliseen sddntelyyn, jo Amsterdamin sopimuksen
yhteydesséd perussopimuksiin tehdyt lisdykset tukevat kansallisen parla-
mentin toimintaa.

Vaikka neuvoston péadtoksenteko on tullut avoimemmaksi, vaikeuttaa
neuvoston padtdksenteon lapindkymaéttomyys edelleen kansallisen parla-
mentin suorittamaa valvontaa.”®

Oma kysymyksensd on, missd méérin parlamentaarinen valvonta jésen-
valtiossa lopulta on aidosti liittynyt unionipolitiikkaan. On selvia, ettd tassi
voi olla runsaastikin jasenvaltiokohtaista eroavuutta, ja kuten kirjallisuu-
dessa tuodaan esiin, kysymys on paljolti myds jdsenvaltion parlamentaa-
risesta kulttuurista, hallitus—parlamentti-asetelmasta samoin kuin suhtau-
tumisesta hallitus—oppositio-linjaan seki puoluerakenteesta.”’ Vaikka esi-
merkiksi suomalainenkin jarjestelma muodollisesti rakentuu parlamentaa-
risen vastuunalaisuuden periaatteelle — valtioneuvosto on poliittisesti vel-
vollinen seuraamaan eduskunnassa ilmaistua kantaa —, ainakaan erimieli-
syys jostain yksittdisestd neuvottelukannasta unionin sekundéérilainséa-
didnndn valmistelussa ei sen vastuuta realisoine.”® Kirjallisuudessa on kiin-
nitetty huomiota siihen, ettd eduskunnan rooli on kuitenkin 1dhinna minis-

75 Harlow 2002, s. 79—107.
76 Kiiver 2005, s. 89. Ks. myds Hautala 2005, s. 228-230.
77 Ks. esim. Jddskinen 2000, s. 130.

78 Ks. Jédskinen 2000, s. 131-132, jossa on hyvin eritelty eri syitd ja seurannaisia. Ks.
liséksi Jyrdnki 2006, s. 145.
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teridvalmistelua valvova ja legitimoiva. Liséksi tehtdvad on hoidettu ko-
rostetun yhteisymmarryksellisesti. Joka tapauksessa voidaan néhdé, ettd
esimerkiksi mekanismit, joissa kansallinen parlamentti eduskunnan tavoin
osallistuu kansallisen kannan muodostukseen, edistdvét parlamentaarista
vuorovaikutusta ja vuoropuhelua hallituksen ja eduskunnan vililla.”

4 KANSALLISET PARLAMENTIT
UNIONIN OIKEUDESSA

4.1 Aluksi

Kansallisten parlamenttien vaikutusmahdollisuuksien parantamista on pit-
kddn pidetty vilineend lisdtd EU:n toiminnan hyvaksyttivyyttd jisenval-
tioissa. Tdmén ajattelun mukaisesti unioni pitéisi kansallisten parlament-
tienkin avustuksella tuoda kansalaisia ldhemmads ja tehdd unionin toimin-
taa tunnetuksi.

Kuten unionioikeuden tarkastelussa tulee esiin, nyttemmin on ryhdytty
painottamaan myo0s kansallisten parlamenttien merkitysté toissijaisuus- ja
suhteellisuusperiaatteiden toteuttamisen kannalta. Erityisesti timé seikka
jakansallisiin parlamentteihin sisdltyva potentiaali ”1dhent44 unionia kan-
salaisiinsa” on perinteiseen ajatteluun nojautuvan demokraattisen hyvak-
syttdvyyden saavuttamisen nékokulmasta tehnyt kansallisista parlamen-
teista unionista tarkasteltuna houkuttelevia. Télldin useimmiten tukeudu-
taan sekd ideaaliin siitd, ettd kansalliset parlamentit olisivat ainakin kan-
sallisesti merkittdvid, ettd arvioon, jonka mukaan kansalliset parlamentit
ovat kansalaisten ndkokulmasta yleisesti keskeisempié tai mielenkiintoi-
sempia kuin Euroopan parlamentti. Kritiikin mukaan taustana on lisdksi
harha siité, ettd kansalliset parlamentit olisivat instituutioina jotenkin ho-
mogeenisia siten, ettd niilld olisi valtioissaan samantyyppinen asema ja
tehtdvd, samanlainen unionijdsenyydestd johtuva hividjén rooli ja vield
yhtéldinen, yhteinen intressi oman hallituksensa ja sitd kautta koko neu-
voston valvontaan.®°

Jos kansallisen perustuslain nikokulmasta tyypillisesti periaatteellisen
tason keskeisimpénd syyné kansanedustuslaitoksen kytkemiseen unioni-

7 Ks. Nousiainen 2006, s. 330-331.
80 Erit. Kiiver eri yhteyksissi, esim. Kiiver 2005, 96-98.
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asioihin on sekd suojata ettd taata jasenvaltiossa unionitasoisen paatok-
senteon hyviksyttivyytti ja legitimiteettid,’! samat syyt ovat olleet aihee-
na kansallisen parlamentin roolin kehittimiseen myds osana unionitason
instituutioiden arkkitehtuuria.

Unionitasolta sddnneltyd kansallisten parlamenttien osallistumista on
kuitenkin jasenvaltioiden tasolla myos kavahdettu. Esimerkiksi Suomessa
on erityisesti EU-jdsenyyden alkuaikana katsottu, ettd EU-elinten viliseen
tasapainoon kuuluu se, ettéd kansallisten parlamenttien asema jatetdan kan-
sallisten sdddosten varaan.®?> Myds perustuslaillista sopimusta valmistel-
taessa eduskunta suhtautui pidattyvéisesti niithin unionitason yksityiskoh-
taisiin sddntelyihin, jotka koskivat kansallisen parlamentin asemaa.®* Unio-
nitasolla kehitys on edennyt kohti kansallisten parlamenttien lisddntyvai
sisallyttamistd osaksi institutionaalisia ratkaisuja ja perussopimusmaarayksia.
Siitd ovat osoituksena esimerkiksi unionin konstituution uudistamisessa
sovellettu konventtimenetelma, jossa kansanedustuslaitoksilla on ollut
edustuksensa, sekéd konkreettiset perussopimustasoiset kehittelyt.?

Nykyisin EU-sopimuksen 6.1 artiklassa on viittaus unionin perustumi-
sesta kansanvaltaan. Unionin kansanvaltaisuutta konkretisoi nykyisen EY:n
perustamissopimuksen 17 artiklassa oikeudellistettu unionikansalaisuus.
Unionin kansalaisten rinnalla kansanvaltaisen elementin unionin pééatok-
sentekojdrjestelmédn tuottavat kansanvaltaisesti organisoituneiden jésen-
valtioiden kansat, mitd koskevat mééraykset ovat nykyisen EU-sopimuk-

81 Grabenwarter 2006, s. 122. Ks. myds Pernice 2002, s. 73-74.

8 SuVL 2/1996 vp, ks. myds PeVL 6/1996 vp. Ks. myds esim. PeVL 38/2002 vp, jonka
mukaan kansallisten parlamenttien roolia varten toissijaisuuden valvontaan ei olisi tar-
peen “luoda erillisié institutionaalisia jarjestelyjd vaan riittdvad on sopia erdénlaisista toi-
minnallisista raameista, joiden rajoissa parlamentit voivat tapauksittain esittdd késityk-
sensd esimerkiksi jostakin sddadosehdotuksesta toissijaisuusperiaatteen kannalta”. Lisdksi
on ehdotettu, ettd ennakkovalvontaa varten Euroopan parlamenttiin olisi mahdollista pe-
rustaa erityiselin, ks. PeVL 56/2001 vp. Lisdksi esim. PeVL 25/2001 vp on katsottu, ettd
térkeintd olisi kehittdd parlamenttien vaikutusmahdollisuuksia neuvoston pdatoksentekoon
hallituksen vélitykselld ja sen toteuttaminen taas kuuluu jésenvaltioille niiden kunkin pe-
rustuslakien mukaisessa jérjestyksessd. Ks. samaan tapaan esim. Ruotsissa Abrahamsson
2003, s. 262.

8 SuVL 1/2003 vp, ks. myds PeVL 7/2003 vp ja SuVL 2/2003 vp.

8 Totta sinéinsd on, ettid perinteisten kansainvilisten jirjestdjen kohdalla ja niitd koske-
vassa kansainvilisessé oikeudessa ei juuri kiinnitetd huomiota kansallisiin parlamenttei-
hin. Ne kuuluvat jasenvaltioittensa sisdisiin, kansallisen perustuslain mukaan jérjesteltd-
viin asioihin. (Ks. my0s esim. Kiiver 2007, s. 224.) Téassékin EU on useissa — oikeudelli-
sissa, taloudellisissa ja sosiaalisissa — suhteissa lainsédédénto-, toimeenpanovallan ja tuo-
miovallan instituutioineen erilainen, tavanomaisista kansainvalisistd jarjestoistd irtaantu-
nut jérjestely.
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sen 1.2 ja 6.3 artiklassa sekd EY:n perustamissopimuksen 189 artiklassa.
Nama kaksi EU:ssa toteutuvaa demokratiaa konkretisoivaa keskeisté ele-
menttid ja unionin demokraattisen hyvaksyttdvyyden tukijalkaa — unio-
ninkansalaiset ja jdsenvaltioiden kansat — ovat edustettuna myds EU:n ins-
titutionaalisessa rakenteessa: Euroopan parlamentissa unionikansalaisia
edustavat unionikansalaisten vaaleilla valitsemat edustajat. Unionin neu-
voston ja Eurooppa-neuvoston demokraattinen hyviksyttdvyys taas no-
jautuu jasenvaltioiden demokraattisesti organisoituihin kansoihin. Jalkim-
mdinen siirtdd katseen sithen hyviksyttdvyyden ketjuun, jonka keskeise-
ni lenkkind ovat kansalliset parlamentit.®3

4.2 Kansallisia parlamentteja koskevan
priméiéirioikeuden kehitys

Unionioikeuden puolelta valtiosdantdisen perustan kansallisten parlamenttien
eurooppalaisille tehtdville muodostaa Amsterdamin sopimuksilla nykyi-
siin perussopimuksiin liitetty pdytikirja (nro 9) kansallisten parlament-
tien tehtdvistd EU:ssa. Liséksi titd edeltivind on Maastrichtin sopimuk-
sen padtosasiakirjaan liitetty julistus (nro 13) kansallisten parlamenttien
roolista unionissa. Huolimatta siitd, ettd kansallisten parlamenttien ase-
maan on haluttu tehdd muutoksia, ndma sddntelyt eivét tarjoa erityisen
solidia tai selvdé perustaa nimenomaan kansallisen parlamentin roolille.
Niisté tulee ilmi ennen unionilainsddddannon implementointia tapahtuvan
osallistumisen mahdollisuus ja keskeisyys kansallisen parlamentin toiminnan
kannalta. Mainitun pdytikirjan perusteella kansallisilla parlamenteilla tu-
lee olla mahdollisuus tutustua unionin lainsdéddantdehdotuksiin. Unionin
lainsdédéntoehdotukset tulee sen mukaan toimittaa kansallisille parlamen-
teille vahintdén kuusi viikkoa ennen niiden neuvostokasittelyé.
Sanottuun ndhden ei ole yllattavaa, ettd unionin priméadrioikeutta on viime
aikoina pyritty kehittdiméaan siten, etté kansallisilla parlamenteilla olisi my06s
sieltd méaarattynd selked rooli. Kansallisten parlamenttien osallistuminen
EU:ssa pédtettdvien asioiden valmisteluun on itse asiassa ollut yksi unio-

8 Lisiksi on huomattava osallistuvan demokratian kehittelyt perussopimistasoisessa oi-
keudessa: demokratian toteuttamiseen unionissa kytketdin sopimusmuutoksissa nékyvis-
ti myds osallistuvan demokratian periaate ja sen muutamat sovellutukset. Uuden séddnte-
lyn mukaan unionin toimielimet, siis erityisesti komissio, antavat kansalaisille ym. mah-
dollisuuden mielipiteiden esittémiseen. Keskeinen osallistuvaan demokratiaan liittyvd muutos
on kansalaisaloitetta koskevan sdéntelyn sisdllyttdminen Lissabonin sopimuksessa perus-
sopimustasolle.
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nin toiminnan pitkdaikaisista kehittdmiskysymyksistd. Kansallisten parla-
menttien aseman tarkastelu oli yhtend tarkednd asiakokonaisuutena esilla
myds unionin perustuslakisopimusta valmisteltaessa. Jo perustuslakisopi-
muksessa kansalliset parlamentit mainittiin osana unionissa toteutettavan
edustuksellisen demokratian periaatetta ja sen instituutioita.

Sopimuksen mukaan jisenvaltioita EU:ssa edustavat hallitukset ovat
vastuussa kansalaisten valitsemille kansallisille parlamenteille. Sopi-
muksen kansallisia parlamentteja koskevassa poytikirjassa todetaan, ettd
niiden tulisi tdstd huolimatta osallistua toimintaan myds unionin tasol-
la. Tdtd varten parlamenteille sitoudutaan antamaan tietoa lainsdadéan-
non valmistelusta.

Perustuslaillista sopimusta valmisteltaessa erityiseksi kehityssuun-
naksi nimenomaan kansallisten parlamenttien aseman vahvistamiseksi
tuli pyrkimys tehostaa niiden osuutta toissijaisuusperiaatteen valvon-
nassa. Perustuslakisopimuksen I-11 artiklan ja siihen toissijaisuus- ja
suhteellisuusperiaatteesta liitetyn poytékirjan mukaan kansalliset par-
lamentit valvovat toissijaisuusperiaatteen toteutumista. Komissio toi-
mittaisi uudessa jarjestelmédssd sdddosehdotuksensa muiden ohella ja-
senvaltioiden kansallisille parlamenteille. Toissijaisuusperiaatteen kan-
nalta ne perustuslakisopimuksen mukaan olisivat voineet méérédajassa
esittdd ehdotuksesta perustellun lausunnon. Jos riittdva mééra parlamen-
teista olisi pitdnyt ehdotusta toissijaisuusperiaatteen vastaisena, komis-
sion olisi kisiteltdvd ehdotusta uudelleen ja perusteltava paatoksensi
lopputulemasta riippumatta. Lisdksi toissijaisuusperiaatteen noudatta-
misen oikeudellista valvontaa pyrittiin tehostamaan siten, ettd kansalli-
silla parlamenteilla olisi ollut mahdollisuus, tosin hallituksensa kautta
toimitettuna, nostaa kanteita EU-tuomioistuimessa toissijaisuusperiaat-
teen rikkomisesta.

Lissabonin sopimuksessa kansallisen parlamentin jo perustuslailliseen
sopimukseen sisillytetyt tehtdvit on hyvin pitkille pysytetty ennallaan.®¢

4.3 Unionioikeudelliset painotukset Lissabonin sopimuksen
perussopimusuudistuksen toteutuessa

4.3.1 Yleiskuva

Lissabonin sopimuksen tarkoittamat muutokset jatkavat ja syventavét lin-
jaa, joka on omaksuttu aikaisemmissa kansalliset parlamentit osaksi pe-

86 Ks. my®s erit. Barrett 2008.
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russopimuksia sisdllyttavissd yhteyksissd. Kansallisten parlamenttien mer-
kitys kasvaa myds unionioikeuden perusteella. Muutos ei tosin ole véltti-
mattd kaikissa jdsenvaltioissa erityisen huomattava. Paljon on merkitysti
silld, millainen asema kansallisella parlamentilla on kansallisten perustus-
lain sdédnndsten ja valtiokdytdnndn valossa. Empiirinen tutkimus on osoit-
tanut, ettd kansalliset parlamentit, joilla on huomattava vaikutus kotimai-
sissa yhteyksissd, voivat kéayttdd tata vaikutusvaltaansa tehokkaasti my0s
unionikontekstissa.®” Niillekin parlamenteille uudistus tuottaisi uusia toi-
mivaltuuksia. Uusien toimivaltuuksien johdosta méérdyksilld voi olla
merkitysté sielldkin, missd parlamentilla oikeudellisista syisté ei ole ollut
aikaisemmin riittdvid mahdollisuuksia vaikuttaa unioniasioihin.

Vaikuttaa selviltd, ettd Lissabonin sopimuksen merkitsemé muutos ei
ainakaan olisi yksinomaan kansallisen parlamentin olemassaolon symbo-
linen kirjaus perussopimustasolle. Lopputulos, jossa kansalliset parlamentit
nostetaan unioni-instituutioiden rinnalle unionin perussopimuksessa ja teh-
déan tdlla tavalla nékyviksi, on toki merkityksellinen symbolisestikin.
Amsterdamin sopimus ei tarjonnut unionioikeuteen nojautuen kansallisil-
le parlamenteille mitdén konkreettista toimivaltaa unionitasoisissa paatok-
sentekoprosesseissa. Lissabonin sopimuksen muutokset sen sijaan mer-
kitsevit konkreettisia toimivaltuuksia, jotka voimaan tullessaan vaikutta-
vat kansallisen parlamentin asemaan unionin oikeuden perusteella.

Lissabonin sopimusten muutokset merkitsevét ensinnékin perussopimus-
teknisesti demokratian periaatteita koskevien miédrdysten keskittamista
yhteen EU-sopimuksen osastoon. Vastaavaa unionin kansanvaltaisten pe-
rusteiden ja kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien korostamista oli myds
perustuslakisopimuksessa. Lissabonin sopimus merkitsi nimenomaan tés-
sé kyseisesséd osastossa suhteessa perustuslailliseen sopimukseen volyy-
miltaan suppeampaa sddntelyd. Toisaalta juuri kansallisten parlamenttien
asemaa koskeva artikla sisdllytettdisiin Lissabonin sopimuksen perusteel-
la EU-sopimukseen.®®

On kuitenkin huomattava, ettd useat Lissabonin sopimuksella EU-sopi-
mukseen siséllytettdvéadn kansallisia parlamentteja koskevaan 12 artiklan
luetteloon sisdltyvistd yksittdisistd kohdista olivat mukana jo perustusla-
kisopimuksessa, jossa muodollisesti tunnustettiin kansalliset parlamentit
yhdeksi edustuksellisen demokratian linkiksi myds unionissa.®® Samoin
uuteen 12 artiklaan ldheisesti liittyvét poytakirjat kansallisten parlament-

87 Raunio 2006.
88 Ks. kotimaisia arvioita myds HE 23/2008 vp, s. 39-40 ja s. 139-140.
8 Ks. myds Kiiver 2005, s. 99.
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tien asemasta Euroopan unionissa (pdytakirja nro 1) seké toissijaisuus ja
suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta (pdytikirja nro 2) ovat hienoisia
muutoksia lukuun ottamatta samansiséltdiset kuin perustuslakisopimuk-
seen aikoinaan liitetyt poytékirjat.”

Lissabonin sopimuksen mukaisesti jatkossa EU-sopimuksen 10 artik-
lassa médrittdisiin unionin toiminnan perustuvan edustukselliseen demo-
kratiaan, jossa Euroopan parlamentti edustaa suoraan kansalaisia unionin
tasolla ja jisenvaltioita edustaa Eurooppa-neuvostossa valtion- tai halli-
tuksen padamies ja neuvostossa hallitus, jotka puolestaan ovat demokratian
mukaisessa vastuussa joko kansallisille parlamenteilleen tai kansalaisil-
leen. Vastaava mairdys siséltyi myds Euroopan perustuslailliseen sopi-
mukseen (perustuslakisopimus [-46 artikla). Nama sdédnnokset selvasti al-
leviivaavat sité roolia, joka kansallisilla parlamenteilla on katsottu perin-
teisestikin olevan unionikontekstissa.’!

Lissabonin sopimus tuo unionikansalaiset Euroopan parlamentin vili-
tykselld liki samalle viivalle jasenvaltioiden kanssa suurimmassa osassa
paatoksentekoa. Tdmé johtuu erityisesti siitd, ettd sdddosten osalta paa-
sddannoksi muodostuisi nykyistd yhteispadtosmenettelyd vastaava tavalli-
nen lainsddtamisjirjestys aikaisempaa vihdisemmin poikkeuksin.”? Samaan
aikaan Lissabonin sopimus tuo EU-sopimukseen uuden kansallisia parla-
mentteja koskevan 12 artiklan. Artiklassa maarityt kansallisten parlament-
tien tehtdvit ja vaikutusmahdollisuudet oletettavasti vahvistavat kansalli-
sen parlamentin roolia EU-asioiden yhteydessd tavalla, joka voisi auttaa
niitd ylittamdcdn institutionaalisen rajan jdasenvaltion ja EU.:n vdlilld. Yha
eneneviassd madrin kansallisten parlamenttien osallistuminen voidaan pe-
rustaa myos suoraan EU:n perussopimustasoiseen oikeuteen.

4.3.2 Kansallisen parlamentin tehtdvikokonaisuus
Lissabonin sopimuksen perusteella

Kansallisen parlamentin tehtavét unionin oikeuden perusteella on koottu
EU-sopimuksen 12 artiklaan.

9 Ks. Barrett 2008.

°l Huom. my®ds, ettd demokratia-periaatteeseen liittyvit uudenlaiset painotukset demo-
kraattisesta yhdenvertaisuudesta unionin oikeudessa. Lissabonin sopimuksen muutosten
perusteella (uusi EU-sopimus 8 artikla) unionin pitdd noudattaa toiminnassaan demokraattisen
yhdenvertaisuuden periaatetta, joka velvoittaa unionin toimielimet, elimet ja laitokset koh-
telemaan kansalaisia yhdenvertaisesti. Periaatteella on merkitysté paitsi valittdomana kan-
salaisten yhdenvertaisuutena, myos vilillisesti unionin paitdksentekorakenteissa.

92 Ks. sopimus EU:n toiminnasta 289 artikla.

386



KANSALLISEN PARLAMENTIN EUROOPPALAISET TEHTAVAT

Uuden EU-sopimuksen 12 artiklan luettelossa mainitut tehtavét saavat
varsinaisen normatiivisen sisiltonsid muualta sopimuksesta ja sen poyta-
kirjoista. Keskeiset poytikirjat ovat parlamenttien asemaa koskeva poyta-
kirja ja niin sanottu toissijaisuuspoytékirja.

EU-sopimuksen 12 artiklan tehtdvikokonaisuuteen kuuluvat (a) tieto-
Jjensaantioikeudet, (b) toissijaisuusperiaatteen noudattamisen valvonta, (c)
vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen arviointijdrjestelmiin osal-
listuminen, (d) perussopimusten muuttamis- ja tarkistusmenettelyihin osal-
listuminen ja (e) parlamenttien yhteistyo. Samalla kun tarkastellaan kuta-
kin tehtdvéa erikseen, on korostettava kokonaisuuden merkitysti: yksit-
tdiset tehtdvit ovat tirkeitd timan kokonaisuuden osina. Sen vuoksi ei ole
aihetta tarkastella yksinomaan esimerkiksi parlamentin uusia toimivaltuuksia
toissijaisuusperiaatteen noudattamisen valvonnassa, vaikka se useassa suh-
teessa onkin keskeinen.

a) Tietojensaantioikeudet

Uudistetun EU-sopimuksen 12 artiklan a kohdan mukaan kansalliset par-
lamentit saisivat tietoja unionin toimielimilté ja niille toimitettaisiin esi-
tykset lainsddtdmisjarjestyksessd hyviksyttaviksi unionin sdadoksiksi.
Tarkemmat méadrdykset tésta sisdltyvit kansallisten parlamenttien asemasta
EU:ssa tehtyyn poytikirjaan.

Parlamenttien asemaa koskevan poytikirjan ja toissijaisuuspoytakirjan
perusteella unionitoimielimet toimittavat jisenvaltioiden parlamenteille
suoraan niiden toimivallan kannalta relevantit asiakirjat: Parlamentit saa-
vat komission (vihreét ja valkoiset) tausta-asiakirjat ja tiedonannot siind
yhteydessé kuin ne julkaistaan. Samoin ne saavat komission muut lainsaa-
déntod koskevat asiakirjat (esim. lainsdéddantdohjelmat) samalla, kun ne
toimitetaan esimerkiksi Euroopan parlamentille. Lainsdatamisjarjestyksessé
hyviksyttaviksi unionin sdddoksiksi tehdyt esitykset ne saavat komissiol-
ta siltd osin kuin on kysymys komission ehdotuksista. Vastaavia esityksii
niille toimittaa myos unionin neuvosto sille toimitettujen pyyntdjen ja suo-
situsten mukaisesti. Lisdksi Euroopan parlamentti toimittaa kansallisille
parlamenteille aloitteensa.”® Poytikirjan méadrittelyt esityksisti lainsdd-
tamisjarjestyksessd hyviksyttdviksi ehdotuksiksi on tehty laaja-alaises-

93 Kansallisten parlamenttien asemasta annetun poytékirjan 1-2 artikla, lisdksi 57 artik-
la. My®ds toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta annetun poytakirjan 4
artikla.

9 Barrett 2008, s. 72.
%5 Kansallisten parlamenttien asemasta EU:ssa annetun pdytikirjan 4 artikla.
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ti.”* Kansallisten parlamenttien asemaa koskevassa poytékirjassa on lisak-
si parlamenteille toimittamisen ja sdddoksen antamisen valistd médridaikaa
koskevia madrdyksid.”> Madrdaika pitenisi aikaisemmasta.

Niamai kattavat tietojensaantioikeudet eivit sindnsé tuo merkittavasti li-
sdd tietoa kansallisille parlamenteille verrattuna siihen, mité ne ovat aikai-
sempien mairdysten tai muutoin julkisten aineistojen perusteella voineet
saada.’® Esimerkiksi lainsdddéntdehdotukset ja komission vihreit ja val-
koiset kirjat on jo aikaisemmin toimitettu kansallisille parlamenteille. Tie-
dot ovat olleet saatavilla sdhkoisistd verkoista ja unionin Virallisesta leh-
destd. Vaikka voidaankin sanoa, ettd kansallinen parlamentti on jo aikai-
semmin voinut saada ndma tiedot, joko kansallisten sddnndsten perusteel-
la tai itse kerddmalld, tietojen ldhettiminen samanaikaisesti kuin nimen-
omaisille unioni-instituutioillekin on periaatteen ilmaisuna merkittava.

Asiakirjatoimituksista johtuvia kdytdnnon seurauksia kansallisille parla-
menteille on vaikea ennakoida. Ainakin néin toimitettava asiakirjojen maa-
rd on huomattava sikéli kuin unionin lainsédadéntoaktiviteetti siilyy nykyi-
sellddn. Epdilemattd osa toimitettavista asiakirjoista on parlamenttien mie-
lenkiinnon ulkopuolella. Ndin tapahtuva massamuotoinen toimittaminen ei
luonnollisesti voi olla mitenkddn maaspesifi. Siten toimitettavat asiakirjat
siséltavit esimerkiksi ehdotuksia, joista kansallisella tasolla ei sddnneltéisi
parlamenttilailla. Kun tietojensaantioikeuden siséltond on useimmiten 14h-
tokohtaisesti muita kuin kansallisia parlamentteja varten laadittujen asiakir-
jojen toimittaminen ndiden tiedoksi ja kun asiakirjojen madra on huomatta-
va, tietojensaantioikeutensa asianmukaiseksi hyddyntdmiseksi parlamentin
lienee kéytettdva esimerkiksi komission lainsdddantoohjelmaa, jonka avulla
sen voi olla mahdollista tunnistaa komission keskeisimmit kaavailut.”’

b) Toissijaisuusperiaatteen noudattamisen valvonta

EU-sopimuksen 12 artiklan b kohdan mukaan kansalliset parlamentit huo-
lehtisivat siitd, ettd toissijaisuusperiaatetta noudatetaan toissijaisuus- ja
suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta tehdyssd poytikirjassa maaratty-
jen menettelyjen mukaisesti. Vastaava maardys sisiltyi perustuslakisopi-
muksen I-11 artiklan 3 kohtaan.

Kansallinen parlamentti voi sanotun poytikirjan mukaan méérdajassa
antaa Euroopan parlamentin puhemiehelle sekd ministerineuvoston ja ko-
mission puheenjohtajille perustellun lausunnon siitd, onko sille toimitettu

% Ks. myds Fraga 2006, s. 193-194.
97 Ks. esim. Hautala 2005, s. 226-227.
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esitys lainsdatamisjarjestyksessa hyviksyttaviksi saddokseksi sen kisityksen
mukaan toissijaisuusperiaatteen mukainen.”® Tillin, kun kaikilla parla-
menteilla on kaksi ”ddnt4” ja jos vihintddn kolmasosa kansallisten parla-
menttien ddnistd tulee lausunnoista, joiden mukaan esityksessé ei ole nou-
datettu toissijaisuusperiaatetta, aloiteoikeutetun tahon on arvioitava esi-
tystdan uudelleen.” Vastaavasti ddnten vihimmaisméiri on neljannes d4-
nisté tapauksissa, joissa on kysymys sddddsehdotuksesta vapauden, tur-
vallisuuden ja oikeuden aluetta koskien. Kun on kysymys tavallisessa lain-
saatamisjarjestyksessd késiteltdvistd asiasta, vaaditaan véhintddn yksin-
kertainen enemmisto kansallisten parlamenttien &énista.

Huomautukset merkitsevit sitd, ettd aloitteentekijan on tarkasteltava
ehdotustaan uudelleen toissijaisuusperiaatteen nikokulmasta. Komissio tai
muu lainsédddintoaloitteen tehnyt voi tdimén uuden valmistelun jélkeen
edelleen paattaa pitdd ehdotuksen voimassa, muuttaa sité tai peruuttaa sen.
Jos ehdotus pidetiin voimassa esitetyistd huomautuksista huolimatta, asiassa
on esitettdva perusteltu lausunto syistd, joiden perusteella ehdotusta on
voitu pitda toissijaisuusperiaatteen mukaisena. Téma lausunto seké kan-
sallisten parlamenttien huomautukset ovat unionin lainséétdjan — neuvos-
to ja parlamentti — kéytettavissa. Lisdksi ehdotus raukeaa tapauksissa, joissa
yksinkertainen enemmistd kansallisten parlamenttien ddnistd on tavalli-
sessa lainsddtamisjarjestyksessé kiasiteltdvasta asiasta kiinnittdnyt huomiota
toissijaisuusperiaatteen toteutumiseen ehdotuksessa, ja jos neuvoston ja-
senten 55 prosentin enemmistdlld tai parlamentissa annettujen danten enem-
mistolld katsotaan, ettei ehdotus ole toissijaisuusperiaatteen mukainen.!%
Verrattuna perustuslakisopimuksen ja sen vastaavan pdytékirjan méaérdyksiin
viimeksi mainittu maardys on uusi.

Toissijaisuusperiaatteen toteutumisen etukiteisvalvonnan liséksi kansal-
liselle parlamentille on annettu oma puhevalta jilkikéteisvalvonnassa. Tois-
sijaisuutta koskevan poytéakirjan mukaan EU-tuomioistuimella on toimival-
ta ratkaista jisenvaltion vireille panemat tai sen kansallisen parlamentin
puolesta unionin tuomioistuimelle toimittamat kanteet toissijaisuusperiaat-
teen rikkomisesta lainsddtimisjarjestyksessd hyviksytyssd sdddoksessa. !

%8 Toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta annetun poytikirjan 6 artikla.

9 Ks. lihemmin yksityiskohdat toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta
annetun poytakirjan 7 artikla.

100 Toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta annetun pdytikirjan 7 artikla.
Artiklan tulkinnanvaraisuudesta, ks. ja vrt. Barrett 2008, s. 76-83.

101 Toissijaisuusperiaatteen valvonnan toteuttamiseen uudessa jérjestelmissi kuuluu usei-
ta — sindinsd mielenkiintoisia ja asetelman ongelmallisuuttakin osoittavia — tulkintakysy-
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¢) Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen arviointijérjestelmiin
osallistuminen

Artiklan ¢ kohdassa viitataan kansallisten parlamenttien mahdollisuuteen
osallistua EU:n toiminnasta tehdyn sopimuksen 70 artiklassa tarkoitettui-
hin arviointeihin, jotka kohdistuvat unionin politiikan toteuttamiseen niin
sanotun vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alalla. Samoin ¢ kohdassa
viitataan kansallisten parlamenttien osallistumisoikeuteen sekd Europolin
poliittiseen valvontaan ettd Eurojustin toiminnan arviointiin EU:n toimin-
nasta tehdyn sopimuksen 85 ja 88 artiklan mukaisesti.

Vastaavia maérayksid ei sisélly nykyisiin perussopimuksiin. Perustusla-
kisopimukseen tillaiset maardykset oli siséllytetty (I-42 artiklan 2 kohta).

Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen toiminnan evaluointijér-
jestelmédn osallistumisessa on kysymys ldhinna selvitysten saamisesta niistd
arvioista, joita komissio ja kansalliset viranomaiset ovat tehneet esimer-
kiksi ns. vastavuoroisen tunnustamisen toteutumisesta. Siiné kansallisilla
parlamenteilla on samanlainen rooli kuin Euroopan parlamentillakin. Eu-
rojustin toiminnan seuraamisessa puolestaan on kysymys sellaisista me-
nettelyistd, jotka unionin lainsédétdja aikanaan pééttdd Eurojustin raken-
teesta ja toiminnasta antamassaan asetuksessa. Europolin osalta sopimuk-
seen siséltyy vastaava méérdys. Molemmissa tapauksissa kansalliset par-
lamentit osallistuvat arviointiin yhdessd Euroopan parlamentin kanssa.

d) Perussopimusten muuttamis- ja tarkistusmenettelyihin osallistuminen

EU-sopimuksen 12 artiklan d kohdan mukaan kansalliset parlamentit osal-
listuvat perussopimusten muuttamis- ja tarkistusmenettelyihin saman so-
pimuksen 48 artiklan mukaisesti. Tdmén liséksi artiklan e kohdan mukaan
kansallisille parlamenteille ilmoitetaan unioniin liittymistd koskevista ha-
kemuksista EU-sopimuksen 49 artiklan mukaisesti.

Noudatettaessa sopimusten tavanomaista tarkistusmenettelya hallitus-
tenvilisen konferenssin hyviksymien perussopimusten muutosten voimaan-
tuloon vaaditaan myds jatkossa kaikkien jdsenvaltioiden valtiosddntojen
mukainen kansallinen ratifiointi.!?? Paasdantoisesti kansallisilla parlamen-

myksid, joihin ei tdssd yhteydessé ole mahdollisuutta syventyd enemmalti. Esimerkiksi on
kysymys siitd, miten huomautukset olisi rajattava sithen ndhden, ettd ajatuksena selvésti
on se, ettd huomautukset koskisivat yksinomaan toissijaisuusperiaatetta, vaikka ne usein
ovat yhteydesséd esimerkiksi suhteellisuusperiaatteeseen. Kirjallisuudessa on myds poh-
dintaa siitd, voiko jasenvaltiossa olla sen omaan lainsédadéntd6n perustuvaa harkintaa sii-
td, toimitetaanko parlamentin kanne tuomioistuimelle. Esim. Barrett 2008.

102 EU-sopimuksen 48 artiklan 4 kohta.
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teilla on jasenvaltioissa keskeinen rooli perussopimuksia ratifioitacssa. Sen
lisdksi tavanomaiseen tarkistusmenettelyyn kuuluu se, ettd muutoksia val-
mistelemaan asetetaan EU-sopimuksen 48 artiklan mukaan paédsaéntoisesti
valmistelukunta eli konventti, johon kuuluu edustajia myos kansallisten
parlamenttien edustajista.'** Konventtimenetelmén sd@nnénmukaistaminen
talld tavalla muuttaa kansallisten parlamenttien asemaa. Niiden rooli sopi-
musmuutosten valmistelussa vahvistuu. Tamén ohella kaikki jasenvaltioi-
den hallitusten, Euroopan parlamentin ja komission ehdotukset perussopi-
muksen muuttamiseksi toimitetaan suoraan EU-sopimuksen nojalla myds
kansallisille parlamenteille.!%4

My0s uusiin yksinkertaistettuihin tarkistusmenettelyihin sisdltyy kan-
sallisia parlamentteja koskevia maédrdyksid. Yksinkertaistetut tarkistus-
menettelyt takaavat kansallisille parlamenteille enemmain vaikutusmah-
dollisuuksia kuin ns. valtuutuslausekkeet. Jos Eurooppa-neuvosto haluaa
kayttdd mahdollisuutta siirtyd yksimielisyydestd mdardenemmistopaatok-
sentekoon jollakin politiikka-alueella, tai erityislainsddadédntomenettelysta
yhteispddtoksentekomenettelyyn, jasenvaltioiden kansallisia parlamentteja
on informoitava. Talloin jos kansallinen parlamentti vastustaa paatosta
midrdajassa, paiatostd ei hyvaksytd. Yhdenkin jésenvaltion kansallinen
parlamentti voi siis estdd ndima muutokset, mikd merkitsee kansalliselle
parlamentille huomattavaa veto-oikeutta.'%

e) Parlamenttien yhteistyo

EU-sopimuksen 12 artiklan f kohdan mukaan kansalliset parlamentit osal-
listuvat kansallisten parlamenttien ja Euroopan parlamentin viliseen yh-
teistyohon kansallisten parlamenttien asemasta EU:ssa tehdyn poytékir-
jan mukaisesti. Poytdkirjan mukaan Euroopan parlamentti ja kansalliset
parlamentit sopivat parlamenttien vélisen yhteistyon jarjestamisestd ja
edistimisestd. Unionin asioita késittelevien parlamentaaristen elinten kon-

103 EU-sopimuksen 48 artiklan 3 kohta.
104 EU-sopimuksen 48 artiklan 2 kohta.

105 Jisenvaltion tdysivaltaisuuden kannalta veto-oikeudella on merkitysti (ks. PeVL 13/
2008 vp); toisaalta jos vaihtoehtona tiltd osin olisi ollut tavanomaisen perussopimusmuu-
tosmenettelyn kiyttdminen, jisenvaltion parlamenteilla padsaintoisesti olisi ollut vastaa-
va "veto-oikeus”. — Lisiksi siltd osin kuin unionissa péatettdisiin kdyttdd ns. yksinkertais-
tettua tarkistusmenettelyd EU:n toiminnasta tehdyn sopimuksen kolmannen osan siséisia
politiikkoja ja toimia koskevien méérdysten muuttamiseksi Eurooppa-neuvoston péaétok-
silld, muutokset ratkaistaan Eurooppa-neuvostossa yksimielisesti ja ne edellyttavét tullak-
seen voimaan jdsenvaltioiden valtiosddnnon mukaisen késittelyn, ks. EU-sopimuksen 48
artiklan 6 kohta.
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ferenssi (nykyinen COSAC) voi toimittaa késityksensd Euroopan parla-
mentin, neuvoston ja komission tietoon.!'%

4.3.3 Arviointia

Kansalliset parlamentit sdilyvit muutoksissakin selvisti kansallisina val-
tioelimind. Varsinkin aikaisemmin etenkin jasenvaltioiden perustuslailli-
seksi autonomiaksikin luonnehditun periaatteen ajateltiin edellyttdvén pi-
dattyvyyttd esimerkiksi perussopimustasoisessa parlamenteista ja niiden
tehtivistd madradmisessd. Nyt tillaisesta ajattelusta on siirrytty hieman
aktiivisempaan otteeseen.'”” Kokonaisuuden kannalta asetelma on mie-
lenkiintoinen. Muutamissa jasenvaltioissa esimerkiksi uudet tietojensaan-
tioikeudet ja toissijaisuusvalvonta merkitsevit todellisia uusia oikeuksia
jatoimivaltuuksia. Koko unionin mittakaavassa arvioituna uudet méaréykset
vahvistaisivat sitd hyvaksyttdvyyttd, jota unionipaitoksenteko voi kansal-
listen parlamenttien kautta saavuttaa.'*®

Uudet madrdykset voivat johtaa erikoiseen asetelmaan jasenvaltioiden
sisdlld ja lisdksi sisdisten rakenteiden ja jannitteiden heijastumiseen unio-
nitasolle aikaisempaa selvemmin. Esimerkiksi toissijaisuuden loukkaamista
koskevan kanteen nostaminen mutta myos kansallisen parlamentin veto-
oikeus yksinkertaistetun tarkistusmenettelyn yhteydessé asettavat kysy-
myksenalaiseksi kansallisen parlamentin ja hallituksen vélisen suhteen
parlamentaariset perusteet. Niissd valtiosdéntdisissa jarjestelmissa, joissa
parlamentissa on kaksi kamaria, tilanne on niin ikddn monimutkainen. Kan-
sallisen parlamentin itsellinen rooli myos etukéteisessa toissijaisuusperi-
aatteen valvonnassa on haasteellinen sen hallitussuhteen vuoksi.'®

Suurin ongelma uusissa kansallisille parlamenteille toimivaltaa unionin
paitoksentekojirjestelmissa tarjoavissa madrayksissa liittyykin parlamentin
jahallituksen véliseen suhteeseen. Kysymyksenalaiseksi jdi, osoittavatko
uudet madrdykset ainakin vilillisesti sellaista késitystd, ettd kansallisella
hallituksella voisi menestyksekké&ésti olla kansallisesta parlamentista poik-
keava erillinen kanta, ja miten sellainen olisi sovitettavissa yhteen parla-
mentaarisen demokratian kanssa.!'® On kuitenkin huomattava, etté parla-

106 K5, lisiksi Peters 2001, s. 692.
107 K. perustuslaillisesta autonomiasta tissi yhteydessi, esim. Kiiver 2006, s. 31-33.

108 Ks. myds Peters 2004, s. 62. Ks. lisidksi Sleath 2007, s. 562, jossa kansallisten parla-
menttien nostaminen perussopimustasolle télld tavalla ndhdddn vield merkittdvimpéana
muutoksena, suorastaan radikaalina.

109 Kijver 2005, s. 100.
10 Esim. Fraga 2006, s. 195.
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mentin suorat toimivaltuudet voivat jossain tilanteessa myos vahvistaa
hallituksen toimintaa unionitasolla: hallitukset, jotka voivat unionissa no-
jata toimensa kansallisen parlamentin selvdén tukeen, voisivat kansallisen
parlamentin tillaisen uuden toimivaltuuden oloissa olla neuvostossa ai-
kaisempaa vahvempia.''! Toisaalta kun yhtené unioni-integraation ongel-
mana juuri kansallisten parlamenttien kannalta on ollut se, etti niill ei ole
ollut mahdollisuutta osallistua unionin toimintaan suoraan, osa uusista maa-
rayksistd tarjoaa niille nimenomaan sellaisen mahdollisuuden. Lisdksi kun
tdmé unionitasolla toimimisen mahdollisuus tarjoutuu toissijaisuusperi-
aatteen valvonnassa, se osuu juuri sithen kohtaan, jossa kansallisella par-
lamentilla on ollut eniten saavutettavanaan suhteessa lainsdéddantovallan
siirtimiseen unionitasolle. Toisaalta on néhtdva riskit, jotka liittyvét sii-
hen, ettd toissijaisuusperiaatteen valvonta jarjestetdan talld tavalla: missa
kansallisella parlamentilla on mahdollisuuksia vaikuttaa unionilainsdadannon
sisdllolliseen muotoutumiseen, ndma unionitehtdvit ovat kokonaisuuden
kannalta ja myos yksittdisen kansallisen parlamentin kannalta hedelmalli-
sempid tehtivid kuin pelkka toissijaisuusperiaatteen toteutumisen valvon-
ta,'!? joka sinénsi sisdltyy implisiittisesti yhtend elementtini sdadsehdo-
tusta koskevaan kansalliseen kannanmuodostukseen.

Uusien méadrdysten tosiasialliset kdytdnnon seuraukset jadvét nahtavik-
si. Erityisesti toissijaisuuden valvonnan toteuttaminen tilli tavoin asettaa
kansalliset parlamentit uudentyyppisen tilanteen eteen. Valvontatehtavi
tuottanee kansallisille parlamenteille tarvetta konkreettisen kysymyksen
ympdrilld tapahtuvaan yhteisty6hon ja kommunikaatioon etenkin toisten-
sa kanssa.!!? Eri jasenvaltioiden kansalliset parlamentit ovat ndistd unioni-
tehtivistddn huolimatta verraten heterogeeninen ryhmaé, ja niiden toimi-
minen kollektiivina ei vilttdmaitta ole helppoa. On mahdollista, ettd ndin
muotoiltuna parlamentin toimivalta toissijaisuuden valvonnassa jaa lopul-
ta ndenndiseksi.''"* On kysymyksenalaista, voisiko toissijaisuuden toteu-
tumisen etukiteisestd valvonnastakaan muodostua niitd yhdistdvaa kol-
lektiivista intressid. Tadhdn mahdollisuuteen voidaan perustellusti suhtau-
tua epdilevisti.

Mité ilmeisimmin esimerkiksi toissijaisuuden valvonnan osalta seu-
raukset ovat pikemminkin poliittisia kuin oikeudellisia. Jalkikédteiset oi-

1 Sleath 2007, s. 557.

112 Toissijaisuusperiaatteen toteutumisen kannalta on luonnollisesti huomattava myds se,
ettei sen valvonta muutoksen jélkeenkédn olisi yksinomaan kansallisten parlamenttien asiana.

113 Ks. esim. Fraga 2006, s. 197.
114 Ks. Kiiver 2005, s. 97-98.
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keudellisen valvonnan keinot ovat poliittisen jarjestelman kannalta vas-
ta toissijaisia.!'> Tdmi sopii hyvin myds toissijaisuusperiaatteen luon-
teeseen.

Jo se seikka, ettd kansallisilla parlamenteilla on méérdysten mukaan
mahdollisuus keskusteluun ehdotuksen toissijaisuusperiaatteen mukaisuu-
desta, vaikuttaa preventiivisesti. Ainakin se lisdd tarvetta uudistetun sopi-
muksen maddrddmalla tavalla ehdotuksen perustelemiseen myos tilta kan-
nalta. Siten sekd unionitasoiset toimijat, ennen kaikkea komissio, etti ja-
senvaltioiden hallitukset joutuvat jo ennakolta ottamaan huomioon parla-
menttien mahdollisuudet toissijaisuusperiaatteen toteutumisen valvonnassa.
Jos kansallinen parlamentti laatii huomautuksen lainsédddéntoaloitteen yh-
teensopimattomuudesta toissijaisuusperiaatteen kanssa, komissio joutuu
vdistdmattd ottamaan sen vakavasti. Siindkin tapauksessa, ettd lainsdadén-
tovaiheessa viitteilld ei olisikaan merkitystd, huomautuksen perustelut jadavat
olemaan myos mahdollista tuomioistuinkésittelyd varten.!'® Vaikka kan-
sallinen parlamentti on epdileméttd aikaisemminkin voinut ldhettdd ko-
missiolle huomioita muun muassa toissijaisuusperiaatteen toteutumisesta
komission ehdotuksissa, uusien méaaraysten myota tillaisille perustelluille
huomioille on jirjestelmissd oma paikkansa.!!”

Jos jdrjestelmé Lissabonin sopimuksen voimaantulon mydtd tulee voi-
maan, kansallisten parlamenttien osallistumiseen kohdistuu my6s huomat-
tavia odotuksia: vaarana on pidetty sitd, ettd kansalliset parlamentit eivét
tartu tilaisuuteen, joka niille avataan toissijaisuusperiaatteen toteutumisen
valvontaa silmilld pitden. Talloin toissijaisuusperiaatteen toteutumisen val-
vonta voisi heikentyikin. Jos kansalliset parlamentit eivét puutu kulloisen-
kin sdddantohankkeen mahdolliseen ongelmallisuuteen toissijaisuusperi-
aatteen kannalta, sitd voidaan pitdé yhtend osoituksena asian mahdollisesta
ongelmattomuudesta myds myohemmissi tuomioistuinkésittelyssi.'!®

Jasenvaltioiden parlamenttien kytkeminen tilld tavalla unionin paatok-
sentekoon voi hidastaa jo ennestdin kankeaa padtoksentekoa.!'” Oma ky-
symyksensa on, miten kansalliset parlamentit tosiasiassa kykenevit hallit-
semaan unionista niille madraysten perusteella toimitettavan asiakirjamassan
siséltdmid tietoja ja tarttumaan esimerkiksi toissijaisuusvalvonnan kannalta
relevantteihin asioihin oikea-aikaisesti. Liséksi kansanvaltaiseen jérjes-

5 Dougan 2008, s. 658-659.

16 Ks. Craig 2008, s. 150151, myds Dougan 2008, s. 661 ja Snell 2008, s. 636.
N7 vrt. Kiiver 2005, s. 99.

18 Snell 2008, s. 637.

19 Devuyst 2008, s. 310.
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telmédn kuuluvan ldpindkyvyyden kannalta on paradoksaalista, etti etu-
kiteinen toissijaisuusvalvonta ja esimerkiksi sithen liittyvat miadrdenem-
mistomaardykset ovat omiaan monimutkaistamaan paitoksentekomenet-
telyd.!20

5 KOTIMAINEN TILANNE: EDUSKUNTA
JA EUROOPPALAISET TEHTAVAT

Suomessa keskustelua on leimannut tyytyviisyys nykyisiin Suomen pe-
rustuslain sddnndksiin, joilla EU-asioiden kansallista valmistelua koske-
vat toimivalta- ja vastuusuhteet nimenomaan eduskunnan ja valtioneuvos-
ton valilld jarjestetddn. Yleinen kasitys on, ettd sddnndkset eduskunnan
osallistumisesta unioniasioihin ovat osoittautuneet menestykseksi.'?! Ne
ovat edistidneet parlamentarismiin kuuluvaa vuorovaikutusta valtioneuvoston
ja eduskunnan kesken. Lisdksi ne ovat vahvistaneet eduskunnan roolia
yleisestikin kansainvilisissi suhteissa.'?? Vastaavat sdéintelyt omaksuttiin
jo ennen nyt voimassa olevaa perustuslakia Suomen Hallitusmuotoon ja
valtiopdivéjirjestykseen. Merkittdvin osin sddntelyt luotiin jo Euroopan
talousalueen jasenyyttd varten. Unionijdsenyyttd silmélla pitden niihin tehtiin
véhaisid tarkistuksia.

Vuoden 2000 perustuslakiin tuolloiset jirjestelyt omaksuttiin ldhes
muuttamattomina.'?3 Perustuslainsdddant6d muutoin uudistettaessa tarkoitus
oli, ettd eduskunnan ja valtioneuvoston vilinen suhde sdilyisi téltd osin
entisenkaltaisena.'**

Valtioneuvoston ja eduskunnan keskindisen suhteen taustalla taas on
suomalaisittain hyvin keskeinen ratkaisu EU-asioiden allokaatiosta nimen-
omaan valtioneuvoston vastuulle hallitusvallan sisélla. Vaikka parlamen-
tarisoimiskehitys oli alkanut Suomessa jo ennen unionijisenyytti, unioni-
jasenyyden alussa hallitusvallan sisilla valtionpdidna toimivan presidentin

120 poters 2004, s. 62.

121'Ks. Ojanen 2004, s. 556 ja esim. EU-menettelyjen kehittiminen 2005.

122 Nousiainen 2006, s. 331. Ks. myds Jyrédnki 2006, s. 125, jossa yhtéilti tuodaan esiin
eduskunnan toimintatilan kaventumista” ja toisaalta tunnustetaan unioniasioiden myota
tapahtunut liike ’parlamentarismia ja eduskuntaa suosivaan suuntaan”.

123 Tarkemmin menettelystd on sdddetty eduskunnan tydjirjestyksessd. Liséiksi menette-
lystd on muun muassa sekéd oikeusministerion ettd ulkoasianministerion antamia ohjeita.
Edelleen relevantti eduskunnan puolelta on eduskunnan suuren valiokunnan lausunto val-
tioneuvostolle EU-asioiden kisittelysté suuressa valiokunnassa ym. (SuVL 3/1995 vp).

124 HE 1/1998 vp, s. 146.

395



Janne Salminen

keskeisimmat toimivaltuudet sijoittuivat ulkopolitiikan alueelle vuoden 1919
perustuslain 33 §:n nojalla. Tdhdn ndhden myos eduskunnan unionitehta-
vien kannalta keskeinen on ollut peruslinjaus, jonka mukaisesti unioni-
asiat jitettiin alusta alkaen rinnastamatta ulkopolitiikan hoitoon. Nin unio-
niasiat eivét kulkeutuneet presidentin ulkoasianvallan piiriin. Muu horison-
taalinen vallanjako eduskunnan, hallituksen ja presidentin vélilla vaikut-
taisi eduskunnan asemaa heikentédvisti.'? Unioniasioissa valtioelinten
kompetenssin jérjestiminen samojen perusperiaatteiden mukaan kuin kan-
sallisissa lainsdddédntOasioissa vastaa myos useimpien unioniasioiden sub-
stantiaalista luonnetta.

Perustuslain 93.2 §:ssd on sdddetty jarjestelmén perusldhtokohdat. Unio-
niasioissa linjauksiin kuuluu yhtailta se, ettd valtioneuvosto, joka on vas-
tuussa eduskunnalle, méadrda kansallisesta valmistelusta asioissa, joista
paittdiminen kuuluu unionin toimielimille ja joihin jdsenvaltion kannalla
ylipadtdan on merkitystd. Tdma toimivalta on hyvin kattava, eika siitd ole
erotettu yhtddan asiaryhmaéi, ei edes unionin yhteistd ulko- ja turvallisuus-
politiikkaa. Valtioneuvosto myds madrdd Suomen edustajien toiminnasta
ja edustautumisesta unionin paatoksenteossa ja sen valmistelussa. Paami-
nisteri on myds perustuslain mukainen Suomen edustaja Eurooppa-neu-
voston kokouksissa. Jotta eduskunnan osallistuminen valtioneuvoston vas-
tuunalaisuuden lisdksi sisdltdisi konkreettisia vaikutusmahdollisuuksia,
perustuslaissa on erityiset sddnnokset eduskunnan osallistumisesta unio-
nissa paétettdvien asioiden kansalliseen valmisteluun.'?®

Unionissa pédtettidvit asiat voidaan eduskunnassa tapahtuvan késitte-
lynsé osalta jakaa kahteen ryhmaén.

Nykyisen perustuslain 96 §:n nojalla eduskunta on kytketty EU:ssa paa-
tettdvien asioiden valmisteluun. Perustuslain mukaan eduskunta muun
muassa kisittelee ehdotukset sellaisiksi saddoksiksi, sopimuksiksi tai muiksi
toimiksi, joista pdétetddn unionissa ja jotka muutoin kuuluisivat eduskun-
nan toimivaltaan (ns. U-asiat). Nykyisellddn epdselvyytta ei sisdlly siihen,
etteikod velvollisuus koskisi niin perinteisid yhteisdasioita kuin muunlai-
senkin unioniyhteistyon piiriin kuuluvia asioita. Hallituksen on toimitet-
tava ehdotus eduskunnalle, jotta eduskunta voi méérittda kantansa. Paa-
sadntoisesti kannanmuodostus tapahtuu eduskunnan suuressa valiokunnassa.
Erikoisvaliokunnat ovat sen apuna tarpeen mukaan.

Eduskunnan kanta on ohjeena Suomen edustajien kannanotoille unionis-
sa paatosta tehtdessd. Eduskunnan aseman ja hallituksen parlamentaarisen

125 K. my®ds Jyréinki 2006, s. 146-150.
126 K. erit. Ojanen 2004, s. 546-549 ja Viljanen 2003, s. 1174—1178 viitteineen.
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vastuun vuoksi eduskunnan kannalla voidaan ajatella olevan merkitysta.'?”

Tadmédn kansalliseen valmisteluun osallistumisen liséksi eduskunnalla
on erikseen sdddetylld tavalla tietojensaantioikeudet EU:iin liittyvissd muissa
asioissa perustuslain 97 §:n nojalla, kuten silld on tiedonsaantioikeuksia
suhteessa kansainvalisiin asioihin. Suurella valiokunnalla ja ulkoasiain-
valiokunnalla on valtioneuvostolta kattava tietojensaantioikeus EU:ssa
kasiteltavista tai siihen liittyvistd asioista. Perustuslain 47.2 §:n sddnnds
tukee rajoittamatonta tietojensaantioikeutta. Tdhén toiseen ryhméén kuu-
luvat ns. E-asiat, mutta myos ulko- ja turvallisuuspolitiikan alaan kuulu-
vat asiat, joissa valtioneuvosto antaa eduskunnalle kirjallisia selvityksia.
Samaan kategoriaan voidaan lukea myds valtioneuvoston jasenten kuule-
miset ennen ja jilkeen unionin neuvoston kokousten. Asiat kuuluvat pe-
rustuslain 97.1 §:ssd sdddetyn eduskunnan suuren valiokunnan ja ulko-
asiainvaliokunnan tiedonsaantioikeuden piiriin. Ndiden ohella pdédminis-
terilld on perustuslain nojalla velvollisuus informoida Eurooppa-neuvos-
ton kokouksista ja perussopimusten muuttamiseen tahtdavista unionijasen-
valtioiden hallitusten vilisistd konferensseista.!?®

Operationaalisesti timé kaikki on mahdollista sen vuoksi, ettd yleistoi-
mivalta unioniasioissa on perustuslain 93.2 §:n nojalla valtioneuvostolla.
Valtioneuvoston yleistoimivalta toimii ikddn kuin avaimena koko tilan-
teen ymmartamiselle. Kdytdnnossa erityisend vahvuutena lienee se, ettd
jarjestelma toimii nykyisellddn siten, ettd eduskunnan kanta asiaan on tie-
dossa asiaa unionin puitteissa kdsiteltdessa jo verraten varhain. Eduskun-
nan aseman katsotaan tulleen turvatuksi ja sen toimivallan alan kaventu-
minen kompensoiduksi.

Lissabonin sopimuksen sisdltdmit muutokset perussopimuksiin merkit-
sisivit eduskunnan kannalta sitd, ettd tietyissd kysymyksissd eduskunnal-
le tulee sen valtioneuvostosuhteen rinnalle mahdollisuus vaikuttaa myos
suoraan unionin toimielimiin. Jo nykyisellddn parlamentaarisen jarjestel-
min ideaalitilanteen toteutuessa eduskunnan toimivaltuudet ovat kattavat,
jane voivat olla my0s poliittisesti tehokkaat. Jos eduskunnan ja hallituk-
sen vélinen jarjestely toimii tdimén ideaalin mukaan, unioniperussopimuk-

127 HE 1/1998 vp, s. 153-154 ja PeVM 10/1998 vp, s. 28-29.

128 Kuten edelld esitetystd havaitaan, timé jaottelu, joka on sinéinsd looginen ja jolle on
asianmukaiset perusteet juuri sitd kautta, miten vireilld oleva asia liittyy eduskunnan toi-
mivaltaan, ei vélttdmatta kerro mitddn asian tarkeydestd. Yleisen tietojen saantioikeuden
alaan voi kuulua periaatteellisesti hyvinkin merkittdvid asioita. Valtiosddntdisesti keskeis-
td on perussopimusten muuttamiseen tdhtddvistd konferensseista informoiminen, koska
perussopimustasolla tehtdvit muutokset ovat lahes poikkeuksetta my0s valtiosddntoisesti
tarkeitd ja vaikuttavia.
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sista eduskunnalle suoraan avautuvat mahdollisuudet nayttdytyvit nykyista
toimivaltaa tiydentdvini.!?® Ajatteluun, jonka mukaan Suomella on unio-
nissa eduskunnan luottamuksen varassa toimivan valtioneuvoston muo-
dostama kanta, jonka muodostamiseksi valtioneuvosto on jo ennakolta
selvittinyt eduskunnan kisityksen, joka ohjaa valtioneuvoston toimintaa,
muutamat unionin perussopimuksiin omaksuttavat uutuudet eivit ndyttai-
si edes helposti istuvan.'3? Toissijaisiksi perussopimuksen uusien méairaysten
tarkoittamia tehtdvii ei siitd huolimatta ole aiheellista kuvata. Parlamentin
tallaiset uudet toimivaltuudet luovat ehkd perustellustikin kansalliseen
asetelmaan mahdollisuuden jdnnitteeseen, joka edelleen vahvistaisi edus-
kunnan asemaa myos suhteessa hallitukseen ja saattaisi lisdtd nimenomaan
parlamentaarisuutta unioniasioiden késittelyssé.

On tulkinnanvaraista, ovatko eduskunnalle perussopimuksista seuraa-
vat uudet tehtdvit sellaisia, ettd niistd olisi aiheellista sddtdad myds Suo-
men perustuslaissa. Perustuslakivaliokunta otti ylldttdvan varhaisessa
vaiheessa kantaa uusien konkreettisten tehtdvien kansalliseen sdénte-
lyyn. Jo siind yhteydessé, kun vuonna 2003 arvioitiin perustuslakikon-
ventin tuloksia ja valmistauduttiin hallitusten véliseen konferenssiin, se
katsoi, ettd eduskunnan itsendinen asema suhteessa unionin toimieli-
miin ei perustuslakiuudistuksen tavoitteiden mukaisesti ole perustus-
lain tasoinen asia, vaan muutoksesta mahdollisesti aiheutuvista sddn-
nostarpeista katsottiin voitavan perustuslain 39 ja 52 §:n mukaan huo-
lehtia eduskunnan tydjérjestyksen tasolla.'*! Muodollisesti ottaen ndin
epdilemitti on. Periaatteelliselta kannalta katsottuna eduskunnan itse-
ndinen toimintamahdollisuus unioni-instituutioihin ndhden vaikuttaisi
kuitenkin siind méarin merkittdvaltd toimivaltuudelta, ettd sen tulisi hei-
jastua myos valitussa sdddostasossa. Kysymyksen kansallinen sdédntely

129 K. perustuslakisopimuksen aiheuttamia muutoksia perusteellisesti kiisitelleen toimi-
kunnan mietint6d, EU-menettelyjen kehittdminen 2005. Ks. liséksi PeVL 38/2002 vp, jon-
ka mukaan perustuslain 96 ja 97 §:n tarkoittama “menettely luo ilman erillisid institutio-
naalisia jarjestelyjd hyvén perustan eduskunnan osallistumiselle unionin asioiden arvioi-
miseen myds toissijaisuusperiaatteen valvonnan nikokulmasta [kurs. JaS]”.

130 Ks. EU-menettelyjen kehittdiminen 2005. Mietinndssi suhtaudutaan suhteellisen va-
rauksellisesti — tuolloisen perustuslakisopimuksen — tarkoittamiin muutoksiin. Ks. myos
PeVL 25/2001 vp, jonka mukaan kansallisen parlamentin suorassa osallistumisessa unio-
nitasolla kaksi- tai kolmikamarisessa jarjestelmédssd taikka muutoin varsinainen ongelma
olisi ”parlamenttien poliittinen valtuutus”, silld jasenvaltion puolesta puhevaltaa kayttaa
sen kansanedustuslaitoksen enemmiston varassa toimiva hallitus. Valiokunnan mukaan
jésenvaltion parlamentin toimiessa suoraan unionitasolla ’sen enemmistdltdan saama man-
daatti tuskin voi” poiketa merkittidvasti jasenvaltion hallituksen kannasta.

31 Ks. PeVL 7/2003 vp.
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eduskunnan tyojarjestyksessi voitaisiin helposti tulkita myos osoituk-
seksi uusien toimivaltuuksien toissijaisuudesta ja niiden taka-alalle pai-
namisesta.

6 LOPUKSI

EU:ssa on sen oman horisontaalisen unioni-instituutioiden toimivallan jaon
lisdksi vertikaalisesti vaikuttava unionin jdsenvaltioiden valtioelinten oi-
keus ja velvollisuus yhteistyohon niihin verrattavien unioni-instituutioi-
den kanssa. Tatd vertikaalista suhdetta ei ole aiheellista kuvata tai tulkita
oikeudellisesti siten, ettd sille annetaan erddnlainen kestdvin konfliktin
sisdlto, johon lisdksi kuuluu kiista vallanjaossa noudatettavasta hierar-
kiasta. Suhde voidaan hedelmallisesti esittdd yhteistyond, jossa eri osa-
puolten pitdi toimia sellaisessa luottamuksellisessa yhteistydssé, joka ot-
taa huomioon toisten osapuolten toimivallan ja tehtdvit. Tdma vastaa pit-
kalti ajatusta, joka on horisontaalisissa suhteissa tunnettu unioni-instituu-
tioiden keskindisen vallanjaon osalta instituutioiden véliseni tasapaino-
na. Tdllainen valtioelinten ja unioni-instituutioiden vdlinen yhteistyo itse
asiassa ndyttdisi olevan EU:ssa toteutuvan valtiosddntdisen liiton toinen
perusldhtokohta, joka ilmenee materiaalisella tasolla tapahtuvan oikeu-
dellisen limittymisen ohella.'>

Tadma puolestaan tarjoaa kansallisen parlamentin rooliin perusteiltaan
toisenlaisen nikymén kuin sille tavallisesti sovitettu hdvidjan rooli antaa
ymmértidd. Monitasoisen konstitutionalismin ndkokulma tekee kansanedus-
tuslaitoksesta yhden unionijérjestyksen institutionaalisen kohtaamispisteen.
Nékemys ei pyri ylikorostamaan kansallisen parlamentin asemaa, muttei
toisaalta aliarvioikaan sen merkitystd kansanvaltaisen hyviksyttivyyden
tuottajana, jolla on sekd muodollinen etté aineellinen kontribuutio unionin
oikeuteen. Kansanedustuslaitoksen asema tédssi suhteessa voidaan ndhda
esimerkkind laajemmasta ilmiostd. Vastaava yhteistyd voidaan néet esit-
tad paitsi lainsdddantovallan, myos toimeenpanovallan ja tuomiovallan osalta.
Esimerkiksi tuomiovallan osalta on pitkd perinne unionitason ja kansalli-
sen tason toiminnan kuvaamisessa erdinlaisena dialogina. Yhteistyon instru-
mentit ja piirteet vain ovat toiset.

Yhteistyotd alleviivaaviin piirteisiin lainsdddantovallan alalla kuuluu
se, ettd unionioikeus asetetaan monimuotoisissa — hierarkia-asetelmin han-

132 Huber 2001.
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kalasti kuvattavissa olevissa — prosesseissa komission, neuvoston ja Eu-
roopan ja kansallisten parlamenttien yhteistyossd.!? Tétd voidaan pitdé
osaltaan osoituksena unionissa vallitsevasta poliittisen jarjestelmén poly-
sentrisyydestd ja horisontaalisesta luonteesta. Samalla se my0s toimii uni-
onin moninaisuutta tukevana institutionaalisena ratkaisuna.'3*

Perussopimustason oikeuden antamisessa kansallisella parlamentilla on
useimmissa jasenvaltioissa huomattava merkitys. Johdetun oikeuden sda-
tdmisessd tilanne ei ole ldheskaan néin selked. Eri instituutiot ovat muka-
na paitsi unionioikeudellisen oikeusperustan, myos valitun oikeudellisen
instrumentin mukaisesti kuitenkin niin, ettd unionioikeudelliset siddokset
annetaan unioni-instituutioissa. Téssdkin tapauksessa kansallisilla parla-
menteilla on kuitenkin neuvoston kautta mahdollisuus vaikuttamiseen.
Johdetun oikeuden osalta myds sen toimeenpanossa kansallisella parla-
mentilla on keskeinen tehtéva.

Jos kansallinen parlamentti on ollut selvisti syrjaytynyt EU:ssa tapah-
tuvasta paitoksenteosta, unionin priméériin oikeuteen Lissabonin sopimuk-
sella tehtavit lisdykset, jotka koskevat erityisesti toissijaisuusperiaatteen
toteutumisen valvontaa, voivat olla merkittdvid. Lisdys saattaa erdissi ja-
senvaltioissa tuoda unioniasiat uudella tavalla kansalliseen keskusteluun.
Muutos tuo kaikkien jasenvaltioiden kansallisille parlamenteille itsendi-
sen aseman suhteessa unionin instituutioihin. My6s eduskunnalle avautuu
téstd uusi — mielenkiintoinen — mahdollisuus vilittoméén keskusteluun
unioni-instituutioiden kanssa.

Uudistus on keskeinen siltd kannalta, ettd juuri kansallisissa parlamen-
teissa on usein poliittinen huoli toissijaisuusperiaatteen toteutumisesta
unionissa. Tosin sen toteuttamisen ja valvonnan pitéé olla muidenkin toi-
mielinten huolena. Toissijaisuusperiaatteelle on oma kéyttoalansa etenkin,
kun se kytketddn suhteellisuusperiaatteeseen. Sen toteuttamisen poliitti-
sessa valvonnassa lienee aktivoinnin varaa. Jasenvaltion toimintaa unio-
nissa ei kuitenkaan ole syyta keskittia toissijaisuusperiaatteen toteuttami-
seen ja toteutumisen valvontaan. Tdma koskee myds kansallisia parlament-
teja. Kaikkinainen sisillollinen vaikuttaminen unionin tasolla muotonsa
saavaan johdettuun oikeuteen on huomattavasti hedelmallisempi 1dhesty-
mistapa. Kun kansallinen parlamentti on kytketty kansallisten kantojen

133 Joidenkin késitysten mukaan unionissa itsesséén ei edes olisi osoitettavissa nimenomaista
lainsdddantovaltaa ja sen haltijaa, vaan yksinomaan erilaisia prosesseja unionioikeuden
antamiseksi. Ks. erit. Majone 2005, jossa tosin tehddédn toisensuuntaisia johtopdéatoksia
kuin tdssa.

134 yon Bogdandy 2006, s. 48.
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muotoiluun, silld on toissijaisuusperiaatteen toteutumisen valvontaa laa-
jempi — ja kdsitykseni mukaan myos mielekkddmpi — unionitehtéava.

Myoskéédn eduskunnan toiminta unionin asioissa ei saisi jatkossa typis-
taa toissijaisuusperiaatteen toteutumisen valvontaan, mika ei tosin liene
vaaranakaan. Onkin tirkedd, ettd huolehditaan, ettd unioniperustuslain
médrdykset toimielinten velvollisuudesta toimittaa kansallisille parlamen-
teille tietoja ja asiakirjoja eivit heikennd Suomen perustuslain perusteella
olemassa olevia hallituksen velvollisuuksia ja eduskunnan vastaavia oi-
keuksia. Unionioikeudessa tapahtuvista muutoksista huolimatta merkitté-
vé ja samalla myos perinteisin osa kansallisen parlamentin osallistumises-
ta unionin toimintaan kanavoituu unionitasolle edelleen hallituksen kaut-
ta.
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NATIONAL PARLIAMENTS’ FUNCTIONS
IN THE EUROPEAN UNION

National parliaments are often described as being losers in the processes
of Europeanisation. In this context, membership of the European Union
and the transfer of the legislative powers to the institutions of the Europe-
an Union amongst the membership are mentioned as an aspect of the dis-
solution of national parliaments’ influence. Indeed, accession to the Euro-
pean Union entails important consequences for a national parliament. There
is a clearly recognisable shift of power from the parliament to the execu-
tive branch of public power. Without commenting on the other tendencies
which indicate to similar effect as Europeanisation, it is possible to argue
that the membership in the European Union of the moment could lead to
the marginalisation of the national parliaments status and legislative func-
tions in this respect if impairment is not somehow compensated for the
national parliament. This is because of the qualitatively and quantitatively
significant transference of power to the Union.

In general, it has been pointed out that the model of integration applied
to the European Union is challenging for national parliaments. First of all,
as a basis there is a limited transfer of the legislative and other public
powers to the Union and their use there by supranational institutions which
are, except for the Council and the European Council, independent of the
member states. Secondly, this is due to the interaction between suprana-
tional and intergovernmental elements in the decision-making processes
of the Union. The national parliaments are not directly represented in the
system where the national governments represent member states. Howev-
er, even the national parliaments are bound by the decisions of the Union
and in many cases, decisions made in the institutions of the Union require
legislative actions in the implementation stage by the national parliaments
or other reaction by them.

In the European Union there are various models which have been used
in meeting these challenges. Although the regulations differ in detail, they
are similar to each other in principle: they grant the parliaments informa-
tion and participation rights in the affairs of the European Union at the
national level. As mentioned, these regulations could be seen as a compen-
sation for the national parliament for the loss of the influence in the cir-
cumstances of the integration. Especially in cases of a recent access to the
Union, this viewpoint is understandable. In many cases, they also form an
important part of the constitutional adaptations or adjustments of the na-
tional constitutional law relating to the European Union. In an evolution-
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ary understanding they are also one part of the institutional transforma-
tion of national constitutional law. In essence, these models aim at a na-
tional level to protect and grant acceptability and legitimisation for the
decision-making of the European Union. For the same reason the role of
the national parliaments in the European architecture has for a long time
been one of the key questions of development of the European Union even
on the level of the Union.

In Finland there has been wide satisfaction regarding the current provi-
sions of the Constitution of Finland, Suomen perustuslaki, on the partici-
pation of Parliament and in the interaction between the Government and
the Parliament in the European Union affairs in practice. The common
understanding is that the provisions of the Constitution of Finland on the
participation of the Parliament in Union affairs have proved to be a suc-
cess. When studying the parliament’s European function its involvement
with the establishment and evolution of the Treaties of the European Un-
ion should also be regarded. Taking this into consideration, this article
proposes to review not only the information and participation rights of the
Finnish Parliament, eduskunta, granted by the Constitution in the legisla-
tive and budgetary processes of the European Union but also its constitu-
tion-making powers in the process of constituting the Union.

There is an attempt to consider their meaning in the sense of the Euro-
pean multilevel constitutional system introduced by /ngolf Pernice. In one
of its applications, this view underlines the national parliament’s status as
an integral part of the institutional setting of the European Union. Finally,
Parliament’s current position is assessed in the light of the Lisbon Treaty
and its provisions in the involvement of the national parliaments.

In the multi-level system of the European Union national institutions
also have European functions. They are not always to be found on the
basis of national constitutional texts only but by observing the Union level
and taking this entirety into consideration, too. This applies to the national
parliaments as well. Interestingly, when conceptualising the European Union
and national levels as two components of one and the same constitutional
system as the idea of multilevel constitutionalism supposes, the national
parliaments have a role of an “institutional interface” between both levels
and the citizens as pointed out by Pernice (2002). This highlights their
relevance for the functioning of the so called European Constitution. Rather
than pointing out in a traditional way only one side of the impacts of the
Europeanisation on national parliament claiming that the transfer of the
decision-making powers of the national parliament from national level to
Union level would solely lead to the parliaments suffer from a lack power
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over decision-making in the Union, or focussing upon the shift from par-
liament towards the executive power in a sense of erosion of parliamenta-
ry democracy, this interpretation seeks to give partially new meaning and
importance to national parliaments functions in the Union context. On the
other hand it does not claim that Europeanisation would not have conse-
quences mentioned above.

Although concerns with connecting the national parliaments more closely
in European Union affairs have reached increasing attention studied from
the Union law point of view and Union level of the constitution the role of
national parliaments and their European functions have not had especially
solid foundation. Current legal bases for the national parliament’s Europe-
an functions in the European Union law are in the Protocol (No. 9) on the
Role of National Parliaments in the European Union, which was annexed
to the Treaty on European Union and the Treaties establishing the three
Communities by Amsterdam Treaty. Furthermore, the Declaration (No.
13) on the Role of National Parliaments in the Union was annexed to the
Final Act of Maastricht. Based on protocol mentioned the national parlia-
ments have possibility to scrutinize draft European Union legislation. Union
legislative proposals must be circulated to national parliaments at least six
weeks before it can be considered in the Council. The Treaty of Lisbon
will enrich the national parliaments’ possibilities to carry out their Euro-
pean functions.
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