///’:"-T-‘-"\"..\\\\' Eeponeiicki napnament Parlamento Europeo Evropsky parlament Europa-Parlamentet Europdisches Parlament

/((T—H\ \\ Euroopa Parlament Evpwnaikd Kowvofouhio European Parliament Parlement européen Parlaimint na hEorpa
Q\:: e Europski parlament Parlamento europeo Eiropas Parlaments Europos Parlamentas Eurdpai Parlament
\\-: . Parlament Ewropew Europees Parlement Parlament Europejski Parlamento Europeu Parlamentul European

— x> Eurdpsky parlament Evropski parlament Euroopan parlamentti Europaparlamentet

TOISSIJAISUUSPERIAATE

Euroopan unionista tehtyyn sopimukseen kirjattua toissijaisuusperiaatetta
sovelletaan, kun asia ei kuulu unionin yksinomaiseen toimivaltaan. Sen mukaisesti
maaritetaan, milloin paatokset olisi tehtava mieluummin unionin kuin jasenvaltioiden
tasolla.

OIKEUSPERUSTA

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 5 artiklan 3 kohta ja pdytakirja N:o 2
toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta

TAVOITTEET

Euroopan unionin toimivallan kayttda saadelldan toissijaisuusperiaatteella ja
suhteellisuusperiaatteella. Niilla aloilla, joilla unionilla ei ole yksinomaista toimivaltaa,
toissijaisuusperiaatteella turvataan jasenvaltioiden mahdollisuudet tehda paatoksia
ja toteuttaa toimia. Se oikeuttaa unionin ryhtymaan toimiin silloin, kun jasenvaltiot
eivat voi riittavalla tavalla saavuttaa toiminnan tavoitteita, vaan ne voidaan
"suunnitellun toiminnan laajuuden tai vaikutusten vuoksi® saavuttaa paremmin
unionin tasolla. Toissijaisuusperiaatteen sisallyttaminen unionin perussopimuksiin tuo
paatoksenteon mahdollisimman lahelle kansalaisia SEU:n 10 artiklan 3 kohdassa
esitetyn laheisyysperiaatteen mukaisesti.

SAAVUTUKSET

A. Alkupera ja kehitys

Toissijaisuusperiaate vakiinnutettiin virallisesti Maastrichtin sopimuksella, jolla se
kirjattiin Euroopan yhteisdn perustamissopimukseen. Toissijaisuusperiaate oli kuitenkin
otettu ymparistoalalla kayttéon jo vuonna 1987 Euroopan yhtenaisasiakirjassa, vaikkei
sitd mainitakaan tallda nimella. Euroopan yhteisdjen ensimmaisen oikeusasteen
tuomioistuin totesi 21. helmikuuta 1995 antamassaan tuomiossa (asia T-29/92), ettei
toissijaisuusperiaate ollut ennen SEU:n voimaantuloa yleinen oikeusperiaate, jonka
kannalta yhteison saadosten laillisuutta olisi pitanyt valvoa.

Amsterdamin  sopimuksessa ei  muutettu  EY:n  perustamissopimuksen
uudelleennumeroituun 5 artiklan toiseen kohtaan kirjatun
toissijaisuusperiaateviittauksen sanamuotoa, mutta siina lisattiin
perustamissopimukseen poytakirja toissijaisuus- ja  suhteellisuusperiaatteen
soveltamisesta.  Toissijaisuusperiaatteen  soveltamista koskevasta yleisesta
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lahestymistavasta, josta oli sovittu Eurooppa-neuvoston kokouksessa Edinburghissa
vuonna 1992, tuli poytakirjan ansiosta oikeudellisesti sitova ja tuomioistuimen
valvottavissa oleva.

Lissabonin sopimuksessa toissijaisuusperiaate kirjattiin SEU:n 5§ artiklan 3 kohtaan.
Sita koskeva EY:n perustamissopimuksen maarays kumottiin, mutta sanamuoto
sailytettiin. Tekstiin lisattin myds maininta toissijaisuusperiaatteen alueellisesta
ja paikallisesta ulottuvuudesta. Lisaksi vuoden 1997 poytakirja toissijaisuus-
ja suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta korvattiin Lissabonin sopimuksessa
uudella, saman nimisella poytakirjalla (poytakirja N:o 2), jonka tarkein uudistus
koskee kansallisten parlamenttien tehtavaa toissijaisuusperiaatteen noudattamisen
valvonnassa (1.3.5).

B. Maaritelma

Toissijaisuusperiaatteen yleisena tarkoituksena on taata alemman, esimerkiksi
paikallistason, viranomaiselle tietty riippumattomuus ylempaan viranomaiseen,
esimerkiksi keskushallintoon, ndhden. Siina on siis kyse toimivaltuuksien jakamisesta
eri hallintotasojen kesken. Sama periaate muodostaa liittovaltioiden institutionaalisen
perustan.

Euroopan unionin toiminnassa toissijaisuusperiaate ohjaa unionin toimivallan kayttdéa
asioissa, jotka eivat kuulu sen yksinomaiseen toimivaltaan. Toissijaisuusperiaate
estda unionin puuttumisen asiaan silloin, kun jasenvaltiot voivat tehokkaasti hoitaa
asian kansallisesti, alueellisesti tai paikallisesti, ja oikeuttaa unionin kayttamaan
toimivaltaansa silloin, kun jasenvaltiot eivat voi riittavalla tavalla saavuttaa suunnitellun
toiminnan tavoitteita ja kun unionin toiminta voi tuottaa lisaarvoa.

SEU:n 5 artiklan 3 kohdan maaraysten mukaisesti unionin toimielimet voivat toimia
toissijaisuusperiaatteen nojalla kolmen edellytyksen tayttyessa: a) kyseessa ei ole
unionin yksinomaiseen toimivaltaan kuuluva ala (jaettu toimivalta), b) jasenvaltiot eivat
voi riittavalla tavalla saavuttaa suunnitellun toiminnan tavoitteita (valttamattomyys) ja
c) toiminta voidaan sen laajuuden tai vaikutusten vuoksi toteuttaa paremmin unionin
tasolla (lisaarvo).

C. Soveltamisala
1. Unionin toimivallan rajaaminen

Toissijaisuusperiaatetta sovelletaan siis vain aloilla, jotka kuuluvat unionin ja
jasenvaltioiden jaettuun toimivaltaan. Lissabonin sopimuksessa unionin toimivalta
rajattiin entistd tarkemmin. Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT)
ensimmaisen osan | osastossa unionin toimivalta jaetaan kolmeen luokkaan
(yksinomainen toimivalta, jaettu toimivalta ja tdydentava toimivalta eli toimivalta
toteuttaa jasenvaltioiden toimintaa tukevia toimia), ja siind maaritetaan, mita aloja
toimivalta kussakin naista kolmesta tapauksesta koskee.

2. Toissijaisuusperiaatteen vaikutuspiiri

Toissijaisuusperiaate koskee kaikkia unionin toimielimia, ja sen kaytannén merkitys
on erityisen suuri lainsaadantdmenettelyissa. Lissabonin sopimus vahvisti kansallisten
parlamenttien ja unionin tuomioistuimen roolia toissijaisuusperiaatteen noudattamisen
valvonnassa. Sopimuksessa Vviitataan nimenomaisesti toissijaisuusperiaatteen
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alueelliseen ja paikalliseen ulottuvuuteen, joten se vahvistaa myods alueiden komitean
asemaa. Lisaksi siind mahdollistetaan lakiasaatavien alueparlamenttien osallistuminen
ennakkovaroitusjarjestelmaan kansallisten parlamenttien harkinnan mukaan.

D. Kansallisten parlamenttien valvontaoikeus

SEUn 5 artiklan 3 kohdan toisen alakohdan ja 12 artiklan
b alakohdan mukaan kansalliset parlamentit valvovat toissijaisuusperiaatteen
noudattamista poytakirjassa N:o 2 maaratyn menettelyn mukaisesti. Taman
menettelyn (nk. ennakkovaroitusjarjestelma) ansiosta mika tahansa kansallinen
parlamentti tai kansallisen parlamentin kamari voi kahdeksan viikon
kuluessa lainsaatamisjarjestyksessa hyvaksyttavaa saadosta koskevan esityksen
toimittamisesta antaa Euroopan parlamentin puhemiehelle seka neuvoston ja
komission puheenjohtajille perustellun lausunnon syista, joiden perusteella se
arvioi, etta esitys ei ole toissijaisuusperiaatteen mukainen. Jos tallainen
perusteltu lausunto saa puolelleen vahintaan kolmasosan kansallisten parlamenttien
kokonaisaanimaarasta (kullakin parlamentilla on kaksi aanta ja kaksikamarisessa
parlamentissa kullakin kamarilla on yksi aani), esitystda on tarkasteltava uudelleen.
Tata kutsutaan keltaisen kortin menettelyksi. Esityksen antanut toimielin voi
paattaa joko pitda esityksensa voimassa, muuttaa sitd tai peruuttaa sen. Sen on
perusteltava paatoksensa. Jos esitykset koskevat poliisiyhteistyota tai oikeudellista
yhteisty6ta rikosoikeuden alalla, on tarvittava aanten vahimmaismaara alhaisempi
(yksi neljannes). Jos tavallista lainsaatamisjarjestystd noudatettaessa vahintaan
yksinkertainen enemmisto kansallisten parlamenttien kokonaisaanimaarasta edustaa
nakemysta, ettd saadosehdotus on toissijaisuusperiaatteen vastainen, ja komissio
paattaa pitaa ehdotuksen voimassa, asia siirtyy lainsaatajalle (Euroopan parlamentille
ja neuvostolle), joka esittdaa kantansa ensimmaisessa kasittelyssa. Jos saaddésehdotus
ei lainsaatajan mielesta ole toissijaisuusperiaatteen mukainen, se voidaan hylata
neuvoston jasenten 55 prosentin enemmistdlla ja Euroopan parlamentissa annettujen
aanten enemmistolla. Tata kutsutaan oranssin kortin menettelyksi.

Keltaisen kortin menettelya on toistaiseksi sovellettu kolme kertaa, oranssin kortin
menettelya ei kertaakaan. Ensimmainen “keltainen kortti” annettiin toukokuussa 2012
komission ehdotukselle asetukseksi tyotaisteluoikeuden harjoittamisesta suhteessa
sijoittautumisvapauteen ja palvelujen tarjoamisen vapauteen (nk. Monti Il -
asetus)l'l. Kaksitoista 40 kansallisesta parlamentista tai kansallisen parlamentin
kamarista katsoi, etta ehdotus ei ollut sisalloltaan toissijaisuusperiaatteen mukainen.
Loppujen lopuksi komissio peruutti ehdotuksensa, vaikka se katsoikin, ettei
toissijaisuusperiaatetta ollut rikottu. Lokakuussa 2013 yhteensa 14 kansallisen
parlamentin kamaria 11 jasenvaltiosta antoi “keltaisen kortin” ehdotukselle
asetukseksi Euroopan syyttajanviraston perustamisestal?l. Tarkasteltuaan kansallisten
parlamenttien perusteltuja lausuntoja komissio paatti pitaa ehdotuksensa voimassal3],
koska se oli komission mielesta toissijaisuusperiaatteen mukainen. Toukokuussa 2016

[1]JEhdotus neuvoston asetukseksi tyotaisteluoikeuden harjoittamisesta suhteessa sijoittautumisvapauteen
ja palvelujen tarjoamisen vapauteen (COM(2012)0130).

[2]Ehdotus neuvoston asetukseksi Euroopan syyttajanviraston perustamisesta COM(2013)0534).
[3]Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle ja kansallisille parlamenteille

Euroopan syyttéjanviraston perustamista koskevan neuvoston asetusehdotuksen tarkastelusta
toissijaisuusperiaatteen osalta pdytakirjan N:o 2 mukaisesti (COM(2013)0851).
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yhteensa 14 kansallisen parlamentin kamaria 11 jasenvaltiosta antoi kolmannen
"keltaisen kortin”, jolla vastustettiin ehdotusta lahetettyja tyontekijoita koskevan
direktiivin tarkistamisestal4l. Komissio esitti laajat perustelutls] sille, etta se paatti pitaa
ehdotuksensa voimassa. Se katsoi, ettei siina loukattu toissijaisuusperiaatetta siksi,
etta lahetettyja tyontekijoita koskevat kysymykset ovat luonteeltaan rajat ylittavia.

E. Tuomioistuinvalvonta

Toissijaisuusperiaatteen noudattamista voidaan valvoa jalkikateen (kun saadés on
annettu) saattamalla asia Euroopan unionin tuomioistuimen kasiteltavaksi, mika
mainitaan myos poytakirjassa. Unionin toimielimillda on kuitenkin tatad saantoa
soveltaessaan laaja harkintavalta. Tuomioistuin totesi asioissa C-84/94 ja C-233/94
antamissaan tuomioissa, etta toissijaisuusperiaatteen noudattaminen kuuluu SEUT:n
296 artiklan mukaisen perusteluvelvollisuuden piiriin. Vaatimus tulee taytettya, kun
saadoksen johdanto-osasta kay selvasti ilmi, etta se noudattaa toissijaisuusperiaatetta.
Sittemmin asiassa C-547/14, Philip Morris, antamassaan tuomiossa (218 kohta)
unionin tuomioistuin vahvisti, ettd sen on tarkastettava, ’saattoiko unionin
lainsaataja katsoa yksityiskohtaisten seikkojen perusteella, etta suunnitellun toiminnan
tavoite voitiin toteuttaa paremmin unionin tasolla”. Menettelytakeista ja etenkin
toissijaisuusperiaatetta koskevasta perusteluvelvollisuudesta unionin tuomioistuin
muistutti, ettd tdman velvollisuuden ”“noudattamista on arvioitava riidanalaisen
toimen sanamuodon lisaksi sen asiayhteyden ja asiaan liittyvien olosuhteiden
perusteella” (225 kohta).

Jasenvaltiot voivat kansallisen parlamenttinsa tai sen kamarin puolesta
ja oman oikeusjarjestyksensa mukaisesti nostaa unionin tuomioistuimessa
kanteen lainsaatamisjarjestyksessa hyvaksyttavan saadoksen kumoamiseksi sen
perusteella, etta siina ei ole noudatettu toissijaisuusperiaatetta. Tallaisen
lainsaatamisjarjestyksessa hyvaksyttavaa saadosta koskevan kanteen voi panna
vireille myo6s alueiden komitea, jos SEUT:n maarayksissa edellytetaan sen kuulemista.

EUROOPAN PARLAMENTIN ROOLI

Parlamentti oli toissijaisuusperiaatteen alkuunpanijana, kun se hyvaksyessaan
luonnosta sopimukseksi Euroopan unionista 14. helmikuuta 1984 ehdotti maaraysta,
jonka mukaan jasenvaltiot voivat toimia aloilla, joilla unionilla ja jasenvaltioilla on
perussopimusten mukaan jaettu toimivalta, silloin kun tata alaa koskevaa unionin
lainsdadantoa ei ole olemassa. Ehdotuksessa korostettiin lisdksi, etta unionin pitaisi
ottaa vain sellaisia tehtavia, jotka voidaan tehokkaammin hoitaa yhdessa kuin
yksittaisten jasenvaltioiden erillisin toimin.

Parlamentti on esittanyt nama ehdotukset uudelleen useissa paatoslauselmissa,
esimerkiksi 23. marraskuuta 1989, 14. joulukuuta 1989, 12. heinakuuta 1990,

[4]Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi palvelujen tarjoamisen yhteydessa tapahtuvasta
tyontekijoiden lahettamisesta tydhon toiseen jasenvaltioon 16. joulukuuta 1996 annetun Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivin 96/71/EY muuttamisesta (COM(2016)0128).

[6]Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle ja kansallisille parlamenteille ehdotuksesta
direktiiviksi tydntekijéiden lahettdmisesta annetun direktiivin muuttamisesta toissijaisuusperiaatteen osalta
poytakirjan N:o 2 mukaisesti (COM(2016)0505).
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21. marraskuuta 1990 ja 18. toukokuuta 1995. Niissd se on painottanut
toissijaisuusperiaatteen tarkeytta.

A. Toimielinten valiset sopimukset

Parlamentti on ottanut kayttoon erilaisia toimenpiteita, joiden avulla se
huolehtii toissijaisuusperiaatteen soveltamista koskevista perussopimusten mukaisista
tehtavistaan. Parlamentin tyQjarjestyksen 42 artiklan mukaan “kasitellessaan
ehdotusta lainsaatamisjarjestyksessa hyvaksyttavaksi saadokseksi parlamentti
Kiinnittaa erityista huomiota toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen noudattamiseen”.
Parlamentin valiokunnista oikeudellisten asioiden valiokunnalla on yleinen vastuu
seurata toissijaisuusperiaatteen noudattamista. Se laatii saanndllisesti mietinnén
toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteita koskevista komission vuosikertomuksista.

Neuvosto, parlamentti ja komissio tekivat 25. lokakuuta 1993 toimielinten valisen
sopimuksen, jossa ne tuovat selkeasti esiin halukkuutensa edeta maaratietoisesti tassa
asiassa. Toimielimet ovat siten sitoutuneet noudattamaan toissijaisuusperiaatetta.
Sopimuksessa maaritellaan toissijaisuusperiaatteen soveltamismenettelyjen avulla,
miten unionin toimielimille perussopimuksissa annettua toimivaltaa kaytetaan
perussopimuksissa maarattyjen tavoitteiden saavuttamiseksi. Komissio sitoutui
ottamaan toissijaisuusperiaatteen huomioon ja osoittamaan, etta sita noudatetaan.
Parlamentti ja neuvosto toimivat samoin kayttaessaan niille annettua toimivaltaa.

Paremmasta lainsdadanndstd huhtikuussa 2016 tehdyn toimielinten valisen
sopimuksenil (joka korvaa joulukuussa 2003 tehdyn sopimuksen seka
marraskuussa 2005 hyvaksytyn vaikutustenarviointia koskevan toimielinten
yhteisen lahestymistavan) mukaan komission on ehdotuksensa perusteluissa
perusteltava ehdotetut toimet myds toissijaisuusperiaatteen nakokulmasta ja otettava
tama periaate huomioon vaikutustenarvioinneissaan. Parlamentti ja komissio
ovat lisdksi 20. marraskuuta 2010 tehdyssa puitesopimuksessal’l sitoutuneet
yhteistydhon kansallisten parlamenttien kanssa, jotta naiden olisi helpompi kayttaa
toissijaisuusperiaatteeseen liittyvaa valvontavaltaansa.

B. Parlamentin paatéslauselmat

Parlamentti katsoi jo 13. toukokuuta 1997 antamassaan paatoslauselmassalsl,
ettd toissijaisuusperiaate on sitova oikeusperiaate, ja muistutti, ettei sen
soveltaminen saa estda unionia kayttdmasta yksinomaista toimivaltaansa.
Siihen vedoten ei mydskaan saa asettaa kyseenalaiseksi unionin saannodstoa.
Huhtikuun 8. paivana 2003 antamassaan paatdslauselmassal® se tahdensi, etta
erimielisyydet olisi ratkaistava mieluummin poliittisesti, mutta pani merkille Euroopan

[6]Euroopan parlamentin, Euroopan unionin neuvoston ja Euroopan komission valilla tehty toimielinten
sopimus paremmasta lainsaadannésta, EUVL L 123, 12.5.2016, s. 1.

[7]Puitesopimus Euroopan parlamentin ja Euroopan komission vélisista suhteista, EUVL L 304, 20.11.2010,
s. 47.

[8]Euroopan parlamentin paatéslauselma komission kertomuksesta Euroopan unionin neuvostolle —
"Saadoskaytdnndn parantaminen 1997”7, EYVL C 98, 9.4.1999, s. 500.

[9]Euroopan parlamentin paatdslauselma komission kertomuksesta Eurooppa-neuvostolle:
S&aadoskaytannén parantaminen 2000 (EY:n perustamissopimukseen liitetyn toissijaisuus- ja
suhteellisuusperiaatteiden soveltamista koskevan poytakirjan 9 kohdan mukaan) ja komission
kertomuksesta Eurooppa-neuvostolle: Sdaddskaytannon parantaminen 2001 (EY:n perustamissopimukseen
liitetyn toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden soveltamista koskevan pdytakirjan 9 kohdan mukaan),
EUVL C 64 E, 12.3.2004, s. 135.
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tulevaisuutta kasitelleen valmistelukunnan ehdotukset, joiden mukaan kansallisten
parlamenttien pitaisi osallistua toissijaisuutta koskevien kysymysten seurantaan
ennakkovaroitusjarjestelman kautta. Tallainen jarjestelma luotiinkin Lissabonin
sopimuksessa (ks. edella ja 1.3.5).

Parlamentti suhtautui 13. syyskuuta 2012 antamassaan paatéslauselmassal’ol
myonteisesti kansallisten parlamenttien ottamiseen tiivimmin mukaan Euroopan
unionin lainsdddannon laatimiseen, erityisesti lainsaadantéehdotusten toissijaisuus- ja
suhteellisuusperiaatteen mukaisuuden valvontaan. Se ehdotti, etta selvitettaisiin, miten
mahdollisia esteita kansallisten parlamenttien osallistumiselle toissijaisuusperiaatteen
valvontamekanismiin voitaisiin lieventaa.

Tuoreimmassa 18. huhtikuuta 2018 antamassaan paatoslauselmassal’!l parlamentti
pani merkille, etta kansallisilta parlamenteilta saatujen perusteltujen lausuntojen
maara oli kasvanut jyrkasti. Tama osoittaa, etta ne ottavat yha enemman osaa
unionin paatdoksentekoon. Paatoslauselmassa parlamentti piti mydos myodnteisena,
ettd kansalliset parlamentit ovat osoittaneet kiinnostusta ottaa ennakoivampi rooli
kayttamalla niin sanottua vihrean kortin menettelya. Se suositteli kayttamaan
taysimaaraisesti nykyisia valineita, joiden avulla kansalliset parlamentit voivat
osallistua lainsaadantoprosessiin, ja olemaan luomatta uusia institutionaalisia ja
hallinnollisia rakenteita.

Roberta Panizza
04/2019

[10]Euroopan parlamentin paatoéslauselma, annettu 13. syyskuuta 2012, toissijaisuus- ja
suhteellisuusperiaatteiden soveltamista EU:n sdadoskaytantéon koskevasta 18. vuosikertomuksesta (2010),
EUVL C 353 E, 3.12.2013, s. 117,

[11]Euroopan parlamentin paatoslauselma 18. huhtikuuta 2018 toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteita
koskevista vuosikertomuksista 2015 ja 2016, Hyvaksytyt tekstit, P8_TA(2018)0120.
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