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ESIPUHE

Tama tutkimusraportti on osa Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen vuoden
2009 lopulla alkanutta projektia Paremman saantelyn Kriittinen arviointi. Pro-
jektin paatavoite on analysoida hallituksen tydlistalle vuodesta 2007 kuulu-
neen Paremman saantelyn ohjelman toteutumista ja vaikutuksia.

Kaésilla oleva tutkimus keskittyy kahteen kysymykseen. Ensinné on tutkit-
tu, millaisilla tavoilla Suomen viranomaiset ovat pyrkineet vaikuttamaan Eu-
roopan unionin lainvalmisteluun. Taustana on talta osin ollut hallituksen saa-
dospoliittinen tavoite tehostaa vaikuttamista lakien valmisteluun unionissa.
Toiseksi on tarkasteltu, milld tavoin kotimaisessa lainvalmistelussa on taytan-
tdonpantu unionin paattamia direktiiveja. Talta osin tarkastelun taustana ovat
erityisesti olleet hyvaé lainvalmistelua koskevat periaatteet, jotka siséltyvat
hallituksen 2007 laatimaan lainsdaddéntdsuunnitelmaan. Tutkimus on kohdis-
tunut viiteen direktiivin, jotka ovat olleet osa hallituksen lainsd&adantosuunni-
telmaa.

Euroopan unionin toiminnalla on nykyisin monella tapaa keskeinen merki-
tys Suomen oikeusjérjestelmén kehitykselle. Kartoitettaessa vuoden 2009 halli-
tuksen esityksistd Euroopan unionin eriasteista vaikutusta kotimaiseen sainte-
lyyn todettiin, ettd kaikista lakiesityksista 43 prosentilla oli kytkentdja unioniin,
mutta laajoissa, vahintdadn 30 sivun esityksissé kytkenta oli jo 69 prosentilla.
Kytkennat liittyivat padasiassa unionin asetuksiin, direktiiveihin, puitep&atok-
siin, tuomioistuinratkaisuihin taikka erilaisiin unionin paattamiin linjauksiin tai
toimintapolitiikkoihin (Pakarinen, A. & Tala, J. &Hamynen, L. Vaikutusten
arviointi vuoden 2009 hallituksen esityksissd. OPTL:n tutkimustiedonantoja
104/2010, 13-18).

Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa on jo aiemmin analysoitu suomalais-
ten viranomaisten tai sidosryhmien vaikutusmahdollisuuksia unionin lainséé-
dantotoimintaan (Hyvarinen, A. Suomen mahdollisuudet vaikuttaa valmisteilla
olevaan EU-lainsdddantoéon. OPTL:n tutkimuksia 241/2009 ja Hyvérinen, A.
Suomalaisten etu- ja kansalaisjarjestdjen osallistumismahdollisuudet uutta EU-
lainsddadantod valmisteltaessa. Julkaisussa Lasola, M. (toim.). Oikeusolot 2009.
OPTL:n tutkimuksia 244/2009, 289-320).

Tutkimusraportti pohjautuu tarkeiltd osin unioni- ja lainvalmisteluasioita
hoitavien eri ministerididen virkamiesten haastatteluihin. Heid&n tarjoamis-
taan tiedoista ja asiantuntemuksesta esitetddn parhaat kiitokset. Tutkimusra-
portin on laatinut ohjauksessani HTK, KTK Laura Hamynen. Raportin on
saattanut julkaisukuntoon osastosihteeri Eira Mykkéanen.

Helsingissé 18. pdivand maaliskuuta 2011

Tutkimusjohtaja, professori Jyrki Tala
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1 JOHDANTO

1.1 Kysymyksenasettelu

Selvityksen tarkoituksena on kuvata ja arvioida, miten vuonna 2006 val-
mistuneen paremman saantelyn toimintaohjelman keskeisia periaatteita on
noudatettu Euroopan unionin lainsd&dantétoimintaan liittyvassa kaytannon
valmistelutyossa. Selvitys on osa Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen laa-
jempaa tutkimusprojektia Paremman saantelyn kriittinen arviointi. Sen
tarkoituksena on arvioida paremman saantelyn toimintaohjelman toteutu-
mista. Kyseinen ohjelma Kirjattiin pd&dministeri Matti Vanhasen toisen hal-
lituksen hallitusohjelmaan.” Liséksi hallitus on vuonna 2007 laatinut halli-
tuskaudelle 2007-2011 merkittdvimmat lainsdéddantohankkeet sisaltdvan
lainsaadantosuunnitelman? osaksi hallituksen strategia-asiakirjaa (2007).
Lainsaadantésuunnitelman tarkoituksena on parantaa s&adosymparistoa,
lakien selkeyttd ja kansalaisten hyvinvointia sek& yritysten kilpailukykya.
Suunnitelman toteutusta tukevat paremman saantelyn ministerityéryhma,
paremman séaéntelyn neuvottelukunta sekd ministeriot.® Taman selvityksen
aineiston muodostavat viisi kansallisesti taytantéon pantua direktiivia’,
jotka kuuluvat lainsd&ddantdsuunnitelmaan. Paremman s&antelyn ministeri-
tyoryhma seuraa lainsdéddantosuunnitelmaan kuuluvien yhteensa 22 halli-
tuksen esityksen valmistelua ja etenemistd paremman saantelyn toiminta-
ohjelmassa kuvattujen hyvan valmistelun ja hallituksen sdadospoliittisten
periaatteiden kannalta.’

Yhtena hallituksen lainsé&dantésuunnitelmaan kuuluvana séadospoliit-
tisena toimenpiteend hallituksen strategia-asiakirjassa on mainittu tavoite
tehostaa vaikuttamista Euroopan unionin lainsd&dantotyohon. Euroopan
unionilla on laaja vaikutus Suomen oikeusjarjestykseen. On arvioitu, etta
esimerkiksi lahes puolet yritystoimintaa koskevasta sddntelysta ja suuri osa
kuluttajansuojaa sekd ympériston pilaantumista koskevasta saantelystéd on

! Euroopan unionissa lainsaddéntétoiminnan laadun parantaminen kaynnistyi varsinaises-
ti kesakuussa 2002 komission hyvéaksymalla lainsaddannon yksinkertaistamista ja paran-
tamista koskevalla toimintasuunnitelmalla (KOM(2002)278 lopullinen, 3), vaikka erilai-
sia ohjelmia ja yrityksié oli toki ollut useita jo 1990-luvulla. Nykyisen tydn perustana
unionissa on komission suunnitelma Parempaa saantelya kasvun ja tyollisyyden edistéa-
miseksi Euroopan unionissa vuodelta 2005 (KOM(2005)330 lopullinen, 7). Ks. Euroo-
pan unionin paremman sadntelyn ohjelmista mm. Konzendorf — Wordelmann — Bélck —
Veit 2005, Meuwese 2008, Radaelli — Meuwese 2009 seké Tala 2010a.

2 Hallituksen lainsaadantdsuunnitelmasta saaddspolitiikan instrumenttina, ks. Tala 2007a.

® Hallituksen strategia-asiakirja 2007, 91-92.

* Direktiivit esitelldan taulukossa 1 sivuilla 5-8.

® Hallituksen strategia-asiakirja 2007, 94-97.
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perdisin Euroopan unionista.® Auri Pakarisen ym. tutkimuksessa (2010)
havaittiin, ettd vajaassa puolessa vuoden 2009 hallituksen esityksista (43
prosentissa) oli jonkinlainen EU-kytkentd. Vastaavasti hieman yli puolessa
esityksistd ei mainittu mitddn EU-yhteyttd.” Samansuuntaiseen arvioon on
paatynyt Arno Liukko (2006), joka on arvioinut EU:n vaikuttavan alle puo-
lessa Suomessa sovellettavasta lainsdddannosta. Liukko on tutkinut EU:n
vaikutusta Suomen lainsaddantoon arvioimalla eduskunnan késiteltavéksi
saatettujen EU-asioiden maaraa.? Hallituksen esityksissa ei tosin aina tuoda
selkeasti esiin EU:n vaikutusta, ja joskus unionioikeuteen viitataan lisape-
rusteena ilman todellista merkitysta uuden lainséddannon kannalta. Pakari-
sen ym. (2010) selvityksen mukaan suurin osa EU-taustaisista hallituksen
esityksista liittyy asetuksiin ja direktiiveihin.’

Jotta tavoite Suomen varhaisesta vaikuttamisesta Euroopan unionin
lainséadantotyohon toteutuisi, hallituksen tulisi strategia-asiakirjan mukaan
tehostaa strategista johtamista EU-lainsaadéantétyossa, pyrkia tunnistamaan
ja priorisoimaan tarkeimmat EU-sadddshankkeet aikaisessa vaiheessa, ke-
hittaa EU-saddosvalmistelua turvaamalla kansallisen valmistelun avoimuus
ja laajapohjaisuus, verkostoitua eri jasenmaiden ja EU:n toimielinten edus-
tajien kanssa seka vaikuttaa eritasoisiin virkamiehiin. Liséksi Suomen kan-
ta pitaisi esittdd selkedsti, ja Suomea edustavien neuvottelijoiden asiantun-
temus tulisi turvata. Muiksi tavoitteiksi hallituksen strategia-asiakirjassa on
asetettu hyvan saadosvalmistelun periaatteiden noudattaminen, huolellinen
esivalmistelu, valmistelun laajapohjaisuuden lisédminen sek& vaihtoehtojen
ja vaikutusten arvioinnin tehostaminen.*

Tassé selvityksessa keskitytddn kahteen pé&kysymykseen viiden ta-
pausesimerkin avulla. Ensinnékin selvityksessa pyritdan kartoittamaan niitéa
toiminta- ja menettelytapoja seké valmisteluvaiheita, joissa Suomi on pyr-
kinyt vaikuttamaan s&adoshankkeen sisallon muotoutumiseen. TallGin
huomio kiinnittyy muun muassa komission toteuttamaan valmisteluun ja
direktiivin ké&sittelyyn sekd ministerineuvostossa ettd parlamentissa. Ké&silla
olevassa selvityksessa hahmotellaan, minkélaisia tuloksia Suomen vaikut-
tamispyrkimyksill4 valituissa viidessa hankkeessa on kaytdnnossa ollut.
Keskeisid kysymyksia taltad osin ovat ne, millaisia kokemuksia ja kéytan-

® Hallituksen strategia-asiakirja 2007, 91.

" Pakarinen — Tala — Hamynen 2010, 13.

® Liukko 2006, 249. Vuonna 2009 hallituksen esityksia oli yhteensé 289 kappaletta, U-asioita
oli 90 kappaletta ja U- sekd E-asioita yhteensd 272 kappaletta; eduskunnan internetsivut
(http://web.eduskunta.fi/Resource.phx/eduskunta/eduskuntatyo/euasiat/index.htx, 1.10.2010).
Vrt. my6s Wiberg 2006.

® Pakarinen — Tala — Hamynen 2010, 14-17.

1% Hallituksen strategia-asiakirja 2007, 91-92.
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non havaintoja keskeisilla lainvalmistelijoilla on ollut ja mitk& ovat olleet
vaikuttamisen kannalta hyvin toimivia kdytantoja tai kriittisia kohtia.

Toiseksi raportissa selvitetaan, mill4 tavoin paremman saantelyn ohjel-
massa ja muissa lainvalmisteluohjeissa kiteytettyja hyvan lainvalmistelun
periaatteita on noudatettu, kun mainitut direktiivit on sittemmin pantu tay-
tdntéon Suomen oikeusjarjestyksen mukaisesti. Vastausta tdhan kysymyk-
seen pyritddn hakemaan muun muassa seuraavien kysymysten avulla: mil-
laisia erityispiirteitd direktiivien kansallisen taytdntoonpanoon liittyy? Mi-
ten direktiivien antamaa kansallista liikkumavaraa on hyddynnetty? Mita
kansallisia erityistarpeita ja -tavoitteita sdddoksen sisaltdratkaisuihin on
liittynyt?

Suomen varhaisesta vaikuttamisesta EU-lainsaadantéon on toistaiseksi
vain véhan tieteellistd tutkimusta. Talt4 osin tdm& hanke on jatkoa Anna
Hyvarisen (2009a) tutkimukselle Suomen mahdollisuuksista vaikuttaa
valmisteilla olevaan EU-lainsd&dant6on. Hyvérinen haastatteli vuosina
2007 ja 2008 yhteensd 31 suomalaista asiantuntijaa ministerioissa, sektori-
virastoissa, Suomen pysyvassa EU-edustustossa, Euroopan parlamentissa,
komissiossa, ministerineuvoston sihteeristossa seka kotimaisissa etu- ja
kansalaisjarjestoissa. Haastatteluiden avulla tarkasteltiin Suomen vaiku-
tusmahdollisuuksia valmisteilla olevaan EU-lainsaadéntéon. Tarkastelu
rajautui lainvalmisteluun unionin eri toimielimissg, kun taas ké&sill4 olevas-
sa selvityksessd pyritddn kartoittamaan mukaan valikoituneiden viiden
hankkeen muotoutumista niin unionin lainvalmisteluvaiheessa kuin kansal-
lisessa taytantoonpanovaiheessakin.

Johdantojaksossa esitelldadn analyysin aineiston ja menetelmén lisaksi
yleiskuva Euroopan unionin paatoksenteosta, unionin lainsaadantéproses-
sista seka EU-asioiden kansallista ké&sittelyd varten luodusta yhteensovit-
tamisjarjestelméstd. Toisessa luvussa esitellaan ja eritelladn kotimaista yh-
teensovittamisjarjestelméé tarkasteltujen hankkeiden avulla. Kolmannessa
luvussa kdydaan lapi niit4 keinoja, joilla Suomi on pyrkinyt vaikuttamaan
tulevan EU-lainsdadannon sisaltoon. Haastattelujen avulla pyrittiin myos
selventdmaddn sitd, miten Suomessa on maééritelty alustava kanta EU-
hankkeisiin ennen komission ehdotuksen antamista. Lisdksi selvitetaan,
milla keinoilla Suomen hallitus on pyrkinyt sdadddsehdotuksen antamisen
jalkeen ajamaan yhteen sovitettua kantaa neuvoston tydryhmavaiheessa tai
suurlahettildiden kokouksessa Coreperissd. Luvussa tarkastellaan myos
sitd, milla keinoilla Suomen hallitus on pitdnyt yhteyttd Euroopan parla-
menttiin. Haastatelluilla on ollut mahdollisuus tuoda esille Suomen EU-
vaikuttamisen mahdollisia ongelmia tai kehittdmiskohteita. Neljannessa
luvussa keskitytddn paremman sadntelyn toimintaohjelman periaatteiden
toteutumiseen EU-saddosten kansallisessa taytantdonpanossa. Viimeisessa
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jaksossa tehdddn yhteenveto tarkeimmisté analyysin tuloksista. Lisaksi sel-
vityksessa on pyritty noudattamaan EU:n lainsd&dantoprosessia mahdolli-
simman kronologisessa jarjestyksessa.

1.2 Analyysin aineisto ja menetelma

Kaésilla oleva selvitys kohdistuu viiteen vuonna 2009 annettuun ja loppuun
kasiteltyyn hallituksen esitykseen, joissa on ollut kyseessa direktiivin tay-
tantéonpano:

— Televisio- ja radiotoimintaa ohjaavan lainsaddannén uudistaminen
(HE 87/2009)

— Energiankayton tehokkuutta ja energiapalveluja koskevat sdadokset
(HE 111/2009)

— Julkisten hankintojen oikeussuojajarjestelmén kehittdaminen (HE
190/2009)

— Paastokauppalain muutos (HE 212/2009)"

— Palveludirektiivin taytantoonpano (HE 216/2009).

Nama viisi hallituksen esitysta on valittu analyysin aineistoon siksi, etti ne
on siséllytetty hallituskauden 2007-2011 tarkeimmat uudistukset kasitta-
vaan hallituksen yleiseen lainsaadantdsuunnitelmaan®?. On kuitenkin syyta
huomioida, ettd tassa kasitellyt direktiivienhdotukset on kuitenkin neuvotel-
tu jo ennen vuotta 2007. Paremman saantelyn toimintaohjelman mukaiset
Suomen varhaisen EU-vaikuttamisen tavoitteet on siis Kiteytetty vasta nai-
den sdadosehdotusten antamisen jalkeen. T&ssa selvityksessa pyritaan kui-
tenkin kuvaamaan Suomen hallituksen menettelytapoja EU-vaikuttamisen
suhteen.

Valitut viisi hallituksen esitysta poikkeavat toisistaan merkittavasti, ku-
ten taulukosta 1 ilmenee. Hankkeet myds kohdistuvat eri politiikkasekto-
reille, vaikkakin kolmessa hankkeessa on sama vastuuministerio, tyo- ja
elinkeinoministerid. EU-vaikuttamisselvityksen (2009) mukaan EU:n rooli
eri politiikkasektoreilla tuleekin ottaa huomioon vaikutettaessa erilaisiin
lakihankkeisiin. My0s paatoksentekomuodot vaihtelevat asiasta riippuen
EU:ssa.™® Euroopan unionin vaikutuksen aste my®és vaihtelee huomattavas-

1 Tamén tutkimuksen tekemisen jalkeen annettiin joulukuussa 2010 hallituksen esitys
paastokauppalaiksi (HE 315/2010), joka ei sisally tdmén tutkimuksen analyysiin.

12 yhteensa lainsaadantosuunnitelmaan kuuluvia hankkeita on 22, joista kahdeksaa kasi-
telld&n Kati Rantalan (2011) tutkimuksessa.

3 EU-vaikuttamisselvitys 2009, 10.



tikin siité riippuen, kuinka paljon liikkumavaraa EU-séadoksessé annetaan

jasenvaltiolle.**

Taulukko 1 Selvityksen kohteeksi valittujen hankkeiden kuvaukset

Hallituksen esitys

Kuvaus

AV-direktiivi

(Televisio- ja radiotoimintaa
ohjaavan lainsd&ddannén
uudistaminen, HE 87/2009)

Esitys on valmisteltu liikenne- ja viestintdministerigssa.
Muutosehdotusten tarkoituksena on panna taytant6on
audiovisuaalisista mediapalveluista annettu direktiivi
(AV-direktiivi, 2007/65/EY). Esityksessa ehdotettiin
my6s mahdollisuutta jatkaa erdiden televisiotoiminnan
ohjelmistolupien kestoa vuoden 2016 loppuun saakka.
Euroopan parlamentti ja neuvosto antoivat direktiivin
audiovisuaalisista mediapalveluista 19.12.2007, ja se tuli
panna taytantoon kansallisesti 19.12.2009 mennessa.

Ehdotetuilla muutoksilla saéntelyn soveltamisala
laajentuu koskemaan lineaarisen televisiotoiminnan li-
séksi taloudellisessa tarkoituksessa yleisolle tarjottavia
tilausvideopalveluja, joissa palveluntarjoaja tarjoaa au-
diovisuaalisia ohjelmia ennalta laaditun ohjelmaluettelon
perusteella. Televisiotoiminnan harjoittajille on asetettu
velvoite liittdd ohjelmistoihin tekstitys, selostus tai muu
vastaava palvelu televisiotarjonnan ndké- ja kuulorajoit-
teisten osallisuuden edistamiseksi. Tuotesijoittelusta
sdédetddn AV-direktiivin mukaisesti, jolloin vastiketta
vastaan tapahtuva tuotesijoittelu sallittaisiin erdissa oh-
jelmissa. Radiotoiminnan sdéntely ja televisiotoiminnan
valvonta sdilyisivat ennallaan. Tekijanoikeuslain muu-
tokset antavat televisiotoiminnan harjoittajille mahdolli-
suuden lyhyisiin uutisotteisiin yksinoikeudella l&hetetta-
vistd yleisdd suuresti kiinnostavista tapahtumista. AV-
direktiivi on niin sanottu minimidirektiivi, eli jasenvaltiot
voivat soveltaa direktiivia tiukempaa saantelya.

Energiatehokkuusdirektiivi
(Hallituksen esitys Eduskun-
nalle laiksi energiamarkKki-
noilla toimivien yritysten
energiatehokkuuspalveluista,
HE 111/2009)

Saaddsehdotuksen on valmistellut ty6- ja elinkeinominis-
terio. Esityksessd ehdotetaan sdddettévéksi laki energia-
palvelujen edistdmisestd. Lakiehdotuksen tavoitteena on
panna taytantdon energian loppukaytdn tehokkuudesta ja
energiapalveluista sekd neuvoston direktiivin 93/76/ETY
kumoamisesta annettu Euroopan parlamentin ja neuvos-
ton direktiivi (energiatehokkuusdirektiivi, 2006/32/EY),
joka on pééosin jo pantu taytantdon vapaaehtoisilla ener-
giatehokkuussopimuksilla. Muilta osin direktiivi pannaan
taytantoon valtiovallan ja eri toimijoiden valilla solmi-
tuilla energiatehokkuussopimuksilla seké erikseen ehdo-
tettavalla lailla julkisyhteisdjen energiatehokkuudesta.
Energiapalveludirektiivi annettiin 5.4.2006, ja se tuli
panna kansallisesti taytantoon 17.5.2008 mennessa (lu-
kuun ottamatta 14 artiklan 1, 2 ja 4 kohdan s&&nnoksia,
jotka tuli saattaa osaksi kansallista lainsaddantoé viimeis-
tddn 17.5.2006). Ehdotettu laki oli kuitenkin tarkoitettu
tulemaan voimaan vasta 1.1.2010.

1% Liukko 2006, 224.




Ehdotettua lakia energiayhtididen energiatehok-
kuuspalveluista sovellettaisiin kaikkiin energiayhtidihin,
jotka myyvaét tai jakavat loppukéayttdjille sahkod, kauko-
lampoa ja -jadhdytysté sekd polttoainetta. Lain tavoittei-
na on edistdd energiapalvelujen kehittdmistd seka loppu-
kéyttdjien energian tehokasta ja sédastavaistd kayttoa.
Lain keskeisena paaméaarana on luoda edellytykset ja
puitteet energiatehokkuutta parantavien ja energiansaas-
t0d aikaan saavien paatosten tekemiselle. Lailla pyritdén
edistimaan kestdvaa kehitystéd ja vahentamaan energian-
tuotannon aiheuttamia kasvihuonekaasupédéstoja seka
saavuttamaan kustannusséast6ja energian loppukayttajil-
le. Energian vahittdismyyjén tulee toimittaa loppukaytté-
jalle vuotuinen raportti tdiman energiankéaytosta. Energia-
yhtididen tulee myo6s toimittaa viranomaisille energian-
kulutusta koskevia tietoja. Esitys téydentdd elinkei-
noeldmén energiatehokkuusjarjestelmaa.

Oikeussuojadirektiivi
(Hallituksen esitys Eduskun-
nalle laeiksi julkisista han-
kinnoista annetun lain, vesi-
ja energiahuollon, liikenteen
ja postipalvelujen alalla toi-
mivien yksikdiden hankin-
noista annetun lain ja mark-
kinaoikeuslain muuttamises-
ta, HE 190/2009)

Hanke on valmisteltu oikeusministerion ja tyo- ja elin-
keinoministerion yhteisessd tyéryhméssa (JUHO). Uu-
distuksen tavoitteena on ollut kehittaa julkisten hankinto-
jen oikeussuojajarjestelméaa niin, ettd oikeussuojajarjes-
telmé& toimii asiantuntevasti ja asioiden laadun edellytté-
maéll& tavalla nopeasti. Tavoitteena on my6s ollut tehda
tarvittavat lainsdadantdtoimet EU:ssa hyvaksytyn han-
kintojen oikeussuojadirektiivin muutosten (oikeussuoja-
direktiivi, 2007/66/EY) taytdntéon panemiseksi. Muu-
tokset edellyttdvdat markkinaoikeuden toimivaltuuksien
kehittdmistd. Markkinaoikeuden aseman ja kilpailuosaa-
misen vahvistaminen kuuluu my6s Matti Vanhasen 11
hallituksen hallitusohjelmaan. Markkinaoikeuden asemaa
ja tehtavid on hankkeessa arvioitu muutoinkin kokonais-
valtaisesti.

Julkisten hankintojen oikeussuojajarjestelméé tehos-
tamalla oikeussuojakeinojen kaytén on méara nopeutua
merkittavasti sekd ensimmaéisessd tuomioistuinasteessa
ettd jatkomuutoksenhaussa korkeimmassa hallinto-
oikeudessa. Direktiivistd johtuvat keskeisimmat uudis-
tukset koskevat seuraamusjarjestelmaa. Nykyisten mark-
kinaoikeuden maardadmien seuraamusten liséksi sddde-
tddn hankintasopimuksen tehottomuusseuraamuksesta,
seuraamusmaksusta ja sopimuskauden lyhentdmisesta.
Markkinaoikeuslakia pééatettiin muuttaa siten, ettd yhden
tuomarin kokoonpanon kayttoedellytyksia selkiinnyte-
tadn, markkinaoikeuden vahvennetun istunnon kokoon-
panoa lisatddn ja markkinaoikeudessa otetaan kayttoon
taysistunto myd6s lainkdyttdasioita varten. Oikeussuoja-
keinojen kayton selkiinnyttdmiseksi markkinaoikeuden
toimivaltaan kuuluvissa hankinta-asioissa kielletddn
muutoksenhaku kunnallis- tai hallintovalituksena. Oi-
kaisuvaatimusmenettelyn sijaan voitaisiin kéyttdd han-
kintaoikaisua. Esityksessd ehdotettiin kansallisten kyn-
nysarvojen korottamista eduskunnan hankintalakiselon-
teosta antamaa kannanottoa mukaillen.




Paastokauppadirektiivi
(Hallituksen esitys Eduskun-
nalle laiksi paastokauppalain
muuttamisesta, HE
212/2009)

Ty06- ja elinkeinoministerio on vastannut direktiivin tay-
tantbonpanon koordinoinnista. Uudistuksen tavoitteena on
panna taytantdon vuoden 2012 jalkeista paastokauppa-
kautta koskevan paéstokauppadirektiivin (paastokauppa-
direktiivi, 2003/87/EY) muuttamiseksi annettu direktiivi,
joka on hyvaksytty joulukuussa 2008. Paastokauppadirek-
tiivi luo yhteison laajuiset markkinat paastooikeuksille ja
paastokaupan ajatuksena on paastdjen vahentdminen siel-
14, missé se on halvinta. Suomessa paastokauppadirektiivi
on pantu taytantoon paastdkauppalailla. Esityksessé ehdo-
tettiin p&astokauppalain soveltamisalan laajentamista seka
tdsmentadmistd vastaamaan paastokauppadirektiiviin tehty-
ja muutoksia.

Direktiivin tavoitteena on toteuttaa merkittavié kas-
vihuonekaasujen péaéstdvahennyksia péastdjen ilmasto-
vaikutusten lieventdmiseksi. Direktiivin taytantdénpano
edellyttdd suuria muutoksia kansalliseen paéastokauppa-
lainsdddantoon, ja se tapahtuu ensin osittais- ja myo-
hemmin toteutettavalla kokonaisuudistuksella. Té&ssé
hankkeessa on ollut kyse osittaisuudistuksesta ja siinéd
valmisteltiin  paastokauppadirektiivin  soveltamisalan
edellyttdmat muutosehdotukset sekd péaastokauppajarjes-
telmaan vuonna 2013 tulevien laitosten padstotietojen
toimittamisen ja kauden 2013-2020 laitoskohtaisen il-
maisjaon valmistelun edellyttdmédt muutosehdotukset
paéstokauppalakiin. Soveltamisalaa laajennetaan kaudel-
la 2013-2020 Kipsin ja kipsituotteiden tuotantoon seka
nykyista laajemmin metallien valmistukseen ja kemian-
teollisuuteen. Lisaksi lakiin lisatddn paastokauppakauden
2013-2020 péastooikeuksien kokonaismaarén vahvista-
mista ja padstooikeuksien ilmaisjaon valmistelua varten
tarvittavat sadnnokset. Lakiin lisdtddn myds sdénnokset
laitosten toiminnanharjoittajan konkurssitilanteista ja
konkurssipesan velvollisuuksista. Padstokauppalain ko-
konaisuudistus koskien péastokauppakautta 2013-2020
ja sen jalkeistd aikaa annettiin eduskunnalle 10.12.2010
(HE 315/2010).

Paastokauppadirektiivi on asettanut useita maaraaikoja
kansalliselle taytantdonpanolle. Jasenmaiden tuli saattaa
viimeistddn 31.12.2009 voimaan péaastokauppajérjestel-
maén vuodesta 2013 tulevien laitosten paastdtietojen toimit-
tamiseksi ja kauden 2013-2020 laitoskohtaisen ilmaisjaon
julkistamiseksi tarvittavat lait, asetukset ja hallinnolliset
maaraykset. Jasenvaltioiden tulee 30.9.2011 mennessa
toimittaa laitoskohtainen péastdoikeuksien ilmaisjako ko-
missiolle. My6s kauden 2013-2020 péastoikeuksien en-
simmaiset huutokaupat tulisi jarjestdd viimeistddn vuonna
2011. Pééstokauppadirektiivin muuttamisesta annetun di-
rektiivin 2 artiklan mukaan direktiivin taytantéonpanon
edellyttdmat lait, asetukset ja hallinnolliset maéraykset on
saatettava voimaan viimeistdan 31.12.2012.




Palveludirektiivi
(Hallituksen esitys Eduskun-
nalle laeiksi palvelujen tar-
joamisesta, rajat ylittavésta
kieltomenettelystd annetun
lain 1 §:n muuttamisesta ja
Kuluttajavirastosta annetun
lain 1 §:n muuttamisesta, HE
216/2009)

Palveludirektiivin kansallisen taytantoonpanon valmiste-
lusta ja koordinoinnista on vastannut tyo- ja elinkeinomi-
nisterio. Esitys liittyy Euroopan parlamentin ja neuvoston
direktiivin palveluista sisémarkkinoilla (palveludirektiivi,
2006/123/EY) taytantdonpanoon ja direktiivin asettamien
velvoitteiden tayttdmiseen, muun muassa hallinnollisen
yksinkertaistamisen, keskitettyjen asiointipisteiden jarjes-
tdmisen seka rajat ylittdvan hallinnollisen yhteistyon osal-
ta. Lisaksi eri ministerididen on tdytynyt arvioida oman
hallinnonalansa muutostarpeita. Direktiivin tarkoituksena
on varmistaa palvelujen sisdmarkkinoiden toteutuminen.
Palveludirektiivi annettiin 28.12.2006 ja se tuli panna
kansallisesti taytantoon 28.12.2009 mennessé.

Direktiivi on osa Lissabonin strategiaa, ja siind on
asetettu nelja péaasiallista tavoitetta palvelujen sisé-
markkinoiden toteuttamiseksi: edistetéén sijoittautumisen
ja palvelujen tarjoamisen vapautta EU:ssa, vahvistetaan
palvelujen vastaanottajien oikeuksia palvelujen kéyttdji-
na, edistetdan palvelujen laatua ja luodaan jasenvaltioi-
den vélille toimiva hallinnollinen yhteisty6. Jasenvaltiot
ovat direktiivin mukaisesti velvollisia arvioimaan niitd
kansallisia menettelyja ja muodollisuuksia, joita sovelle-
taan palvelutoiminnan aloittamiseen tai harjoittamiseen.
Né&itd menettelyja ja muodollisuuksia tulee tarpeen mu-
kaan yksinkertaistaa. Hallinnollisen yksinkertaistamisen
tehostamiseksi jasenvaltioiden tulee jarjestaa niin sanot-
tuja keskitettyja asiointipisteitd, joiden kautta palvelujen-
tarjoajat voivat saada tietoa palvelujen tarjoamiseen liit-
tyvistd vaatimuksista, seké suorittaa palvelujen tarjoami-
seen liittyvat hallinnolliset menettelyt sahkoisesti. Esi-
tyksen mukaisesti kuluttajavirasto toimisi Suomessa
hallinnollisena yhteyspisteena. Direktiivin avulla pyri-
tddn myoOs kehittdmaan eurooppalaisten viranomaisten
valistd yhteisty6td. Kuluttajien oikeuksien vahvistami-
seksi ja palvelujen laadun parantamiseksi lakiin otettiin
sédanndkset, joiden mukaan palveluntarjoajien olisi pidet-
tava palvelujen vastaanottajien saatavilla méaratyt tiedot
itsestdan ja toiminnastaan. Kuluttaja-asiamiehen tehtavéa-
na on valvoa ndiden sadnndsten noudattamista palvelun-
tarjoajan ja kuluttajan valisessd suhteessa. Ehdotetussa
laissa saddetddn myds uusista hallinnollisista menette-
lyistd, jotka koskevat viranomaisten kasittelemid lupa-
asioita. Viranomaisen tulisi muun muassa Viipymatta
antaa lupaa hakeneelle palveluntarjoajalle lupahakemuk-
sen saapumisesta saapumistodistus.
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Vuoden 2009 hallitusten esitysten keskimadréinen perustelusivujen luku-
madra oli 22 sivua.” Téssé tutkituista hankkeista kolme alitti tuon keskiar-
von. Taulukosta 2 havaitaan, ettd tahén selvitykseen valikoituneiden halli-
tuksen esitysten perustelusivujen lukumaara vaihtelee 18 ja 96 vélilla.

Taulukko 2 Hallituksen esitysten sivumadrét késitellyissa hankkeissa

AV | PALVELU | ENERGIA PAASTO | OIKEUSSUOJA

HE:n sivumaara

yleisperustelut 17 53 11 16 45
koko HE
(ilman pykalia) 30 71 18 26 96

Pakarisen ym. (2010) tutkimuksessa havaittiin, ettd vuonna 2009 EU-
taustaiset hallituksen esitykset ovat keskiméaraista laajempia. Esimerkiksi
direktiivien taytantoonpanoon liittyvét esitykset olivat yli kaksi kertaa kes-
kimadraista pidempid. Eli mitd pidemmaésta esityksesta oli kyse, sen toden-
nakdisemmin sen taustalla vaikutti EU-politiikka. Alle kolmesivuisista esi-
tyksista jonkinlainen EU-kytkentd oli 24 prosentilla, mutta vahintaan kol-
mekymmentasivuisista esityksisté se oli 69 prosentilla.*®

Selvityksen pdadaineisto koostuu paitsi tarkasteluun valittujen viiden
hankkeen hallituksen esityksistd myds kuudesta lainvalmistelijoiden haas-
tattelusta. Hallituksen esitysten pohjalta tarkastellaan sd&ddosten kansallista
taytantoonpanoa ja kotimaisen lainvalmistelun laatua EU-asioissa. Tarkas-
telussa kaytetddn apuna erilaisia hallinnon oppaita ja virallisjulkaisuja,
muun muassa Oikeusministerion EU-valmistelun opasta, hallituksen esi-
tyksen laatimisohjeita (HELO, 2004) sek& valtiontalouden tarkastusviras-
ton tarkastuskertomusta "EU-sdddosehdotusten kansallinen kasittely erityi-
sesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin osalta” (122/2006).

Jokaisesta hankkeesta haastateltiin kesa- ja elokuun 2010 aikana hank-
keen vastuuvetdjad asianomaisessa ministeriossd. Yhden hankkeen kohdal-
la haastatteluun osallistui kaksi lainvalmistelijaa, jotka olivat olleet hank-
keen kasittelyssd mukana alusta alkaen. Yhdesta hankkeesta tehtiin puoles-
taan kaksi erillista haastattelua, joista ensimmaisessé oli mukana kaksi kan-
sallisesta taytdntoonpanosta vastannutta henkil6d. Toinen haastattelu koh-
distui hankkeen EU-vaiheesta vastanneeseen henkiloon. Yhteensé haasta-
teltavia oli siis kahdeksan. Haastateltavien tyypillisi& nimikkeita olivat hal-
litusneuvos, ylitarkastaja, neuvotteleva virkamies, yksikon paallikké tai yli-
Insindori. Haastatteluaineisto on liian suppea, jotta siitd voitaisiin tehda
kattavia yleistyksia EU-vaikuttamisesta tai paremman sééntelyn toiminta-

1> pakarinen — Tala — Hamynen 2010, 12.
18 pakarinen — Tala — Hamynen 2010, 16.
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ohjelman periaatteiden toteutumisesta. Haastattelujen tarkoituksena onkin
ollut selvittdad kaytdnnon tapausesimerkkien avulla Suomen mahdollisuuk-
sia vaikuttaa Euroopan unionin lainvalmisteluun. Lisaksi on haluttu selvit-
t44, miten paremman sadntelyn periaatteet ovat toteutuneet kasitellyissa
hankkeissa niiden kansallisen tdytdnt6onpanon yhteydessd, miten hanke
valikoitui lainsaadéntésuunnitelmaan sekd miten hankkeen taytantdénpano
toteutettiin kansallisesti.

Haastattelut olivat puolistrukturoituja teemahaastatteluja. Talla tarkoite-
taan sitd, ettd haastattelut perustuivat ennalta laadittuun haastattelurunkoon
ja tiettyihin kohdennettuihin teemoihin. Haastattelurunko toimitettiin haasta-
telluille etukiteen.'” Haastatellut eivat ole olleet sidottuja tiettyihin vastaus-
vaihtoehtoihin, ja toisaalta kysymysten jarjestys on voinut poiketa eri haas-
tatteluissa.'® Haastattelut kestivat reilusta puolestatoista tunnista lahes kol-
meen tuntiin, ja ne nauhoitettiin ja litteroitiin. Litterointeja on yhteensa 109
sivua. Haastatellut tuntuivat vastaavan kysymyksiin avoimesti. On kuitenkin
hyva huomioida, ettd esimerkiksi direktiivin valmisteluvaiheesta ei enaa
muistettu kaikkia yksityiskohtia, sill4 direktiivin laadinnasta oli saattanut
kulua jo useita vuosia. On mahdollista, ettd haastattelun aikana haastatellut
eivat valttdmattd aina muista tuoda kaikkia olennaisia asioita esille tai jokin
asia voidaan muistaa vaarin. Haastateltavia ei tdssa selvityksessd mainita
nimeltd. Hanke jatetddn mainitsematta nimeltd vain sellaisissa yhteyksissa,
joissa haastatellun antaman vastauksen on voitu arvioida vahingoittavan vas-
taajaa. Lisdksi haastatelluille on annettu mahdollisuus kommentoida viimeis-
teltyé késikirjoitusta ennen selvityksen julkaisua. Saadut kommentit koskivat
l&hinnd yksityiskohtia, kuten sanavalintoja. Selvityksessa on nostettu esille
sitaatteja haastatteluista suunnilleen yhté paljon jokaisesta hankkeesta.

Aineistoa analysoidaan laadullisin menetelmin. Laadullinen analyysi on
paéosin aineiston sisaltdon kohdistuvaa, eikd siind tarkastella retoriikkaa
tai diskursseja’®. Hankkeiden vastuuvetijien haastattelujen kautta tuodaan
esille niitd tapoja, joilla unionin lainsd&dantoty6hon on pyritty vaikutta-
maan ja missé vaiheessa. Analyysilla pyritdan ensinnékin kuvamaan tyypil-
lisia keinoja ja vaikuttamisen ongelmia seka tuomaan esille koko aineiston
tarkastelussa syntyneita erityisen mielenkiintoisia nakemyksié kasiteltavéa-
né olevasta aiheesta.

7 Haastattelurunko liitteena 1.
'8 Hirsjarvi — Hurme 2001, 47.
Y Hirsjarvi — Hurme 2001, 24, 51.
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1.3 EU:n lainsdadantoétoiminnan paapiirteita

Euroopan unionin paatoksenteon ylikansallisuus ja toiminnan laaja-
alaisuus erottavat sen muista kansainvalisen yhteistoiminnan muodoista.
Poikkeuksellisia ovat my0ds unionin oikeusjérjestyksen syvélliset vaikutuk-
set jasenvaltioiden kansalliseen oikeuteen. Euroopan unionin keskeisiin
piirteisiin kuuluvat siis toimivaltajarjestelyt unionin ja sen jasenvaltioiden
valilla. Toimivaltajérjestelyt ulottuvat jasenvaltioiden tdysivaltaisuuden
ydinalueille, ennen muuta lainsadadantovallan kayttamiseen. Annetun toimi-
vallan periaate (SEU 5 artiklan 1 kohta) maarittdd unionin toimivaltaa, ja
se korostaa jasenvaltioiden asemaa unionin toimivallan perustana. Perus-
asetelmana on siis se, etta yleistoimivalta on jasenvaltioilla, ja unionin toi-
mivalta on aina periaatteessa erikseen perustamissopimuksissa annettua
erityistoimivaltaa.?’ Erityistoimivallan my6ta jasenvaltiot ovat antaneet
usealla osa-alueella lainsaadantdvallan unionille, joka tat4 kautta vaikuttaa
melko laajalti ja monella eri tavalla Suomen lainsd&ddantoon ja sen valmis-
teluun. Annetun toimivallan vuoksi jasenvaltion kannalta on tarkedd, miten
sen keskeiset toimielimet voivat vaikuttaa unionin lainlaadintaan. Tama
kysymys on luonnollisesti ollut tdrked EU-jasenyyden alusta alkaen.

Aihepiirié on tarkasteltu hiljattain muun muassa Valtioneuvoston kans-
lian EU-vaikuttamisselvityksessa (2009) seka& Hyvarisen tutkimuksessa Suo-
men vaikutusmahdollisuuksista valmisteilla olevaan EU-lainsdadantoon.
EU-vaikuttamisselvitys oli vastaus valtioneuvoston selonteossa Suomen EU-
politiikasta esitettyyn toimeksiantoon. Selvityksen tarkoituksena oli linjata
Suomen keinot vaikuttaa entista paremmin EU:n péatdksiin ja toimintaan.
Olennaiseksi johtopéatokseksi selvityksessa havaittiin se, ettd Suomen tulisi
vaikuttaa aktiivisemmin EU-asioiden varhaisessa valmisteluvaiheessa, ja
erityisesti Euroopan komissiossa.?* Hyvérisen tutkimuksessa puolestaan kar-
toitettiin erityyppisia keinoja, joita suomalaiset virkamiehet voisivat hyodyn-
t44 Suomen tavoitteiden saavuttamiseksi EU-lainsaddannéssa.?

EU:n sekundaarinormit ovat johdettua oikeutta, jotka konkretisoivat
primaarinormeissa (perustamissopimuksissa) esitettyja periaatteita ja poli-
tilkkkoja. Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 288
artiklan mukaisesti sitovina sekundaarinormeina voidaan pitdd asetuksia,
direktiiveja ja péaatoksia. Asetukset sitovat EU:n jasenvaltioita ja niiden
yksityisia oikeussubjekteja kokonaisuudessaan. Ne ovat suoraan sovellet-
tavia sellaisenaan, eli niit4 ei tarvitse endd séatda kansallisiksi laeiksi ja-

20 Ojanen 2010, 21.
2! EU-vaikuttamisselvitys 2009.
22 Hyvarinen 2009a.
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senvaltioissa. Direktiivit eivét ole suoraan sovellettavia, vaan ne edellytta-
vat kansallisia lainsdadantotoimia. Direktiivit velvoittavat jésenvaltioita
SEUT 288 artiklan 3 kohdan mukaisesti vain direktiivissa mainitun tavoit-
teen osalta, mutta kansallisten viranomaisten valittavaksi jaa direktiivin
toteutuksen keino ja muodot. Direktiiveissd on myds madréaika, jonka ai-
kana kansallisten tdytdntéonpanotoimien on oltava valmiina. Direktiivit
ovat keskeisid sisamarkkinaoikeudellisia lainsdddantdinstrumentteja, silla
ne koskevat usein jonkin EU:n toimivallassa olevan politiikanlohkon har-
monisointia. P&aatds puolestaan velvoittaa kohdettaan kaikilta osiltaan.
Kohteena voivat olla niin jasenvaltiot kuin yksityiset luonnolliset henkil6t
ja oikeushenkilot. P&atokset ovat usein hyvin yksityiskohtaisia, ja Juha
Raition mukaan ne ovat enemmankin hallinnollisia kuin lainsd&ddanndllisia
ohjauskeinoja.?®

Lissabonin sopimuksen tultua voimaan 1.12.2009 Euroopan unionin
paatoksentekomenettelyt on voitu jakaa lainsaadantdmenettelyyn ja muihin
menettelyihin.?* Asetukset, direktiivit ja paatokset ovat lainsaatamismenet-
telyssd hyvéksyttavid s&adoksid. Lainsdaddantdmenettelyssa kéytetddn
yleensa tavallista lainsaatamisjarjestysta (SEUT 294 artikla), joka on ver-
rattavissa aikaisempaan yhteispaatosmenettelyyn. Asetukset, direktiivit ja
paatokset annetaan tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa komission ehdo-
tuksesta, ja neuvosto ja Euroopan parlamentti toimivat prosessissa tasa-
arvoisina lainsaatajind.® Ennen Lissabonin sopimusta lainsaadantomenet-
telynd kaytettiin yhteispadtosmenettelyd. Yhteispadatosmenettely oli siis
kaytossa silloin, kun tdssé selvityksessd kasiteltavista hankkeista on
unionissa saadetty. Koska yhteispaatosmenettely vastaa tavallista lainsaa-
tdmisjarjestysta, ei talla muutoksella ole tdmén selvityksen kannalta mer-
kittdvad vaikutusta. Euroopan parlamentilla oli yhteispdatdsmenettelyn
mukaan valtuudet antaa s&&doksid yhdessa Euroopan unionin neuvoston
kanssa. Yhteispaatdsmenettelyyn kuului joko yksi, kaksi tai kolme késitte-
lyd. Yhteispdatosmenettelyn tuloksena lainsdddantoprosessin osapuolten,
parlamentin ja neuvoston, keskindinen yhteydenpito seké yhteydet komis-
sioon moninkertaistuivat. Menettely otettiin k&yttoéon Maastrichtin sopi-
muksella (1992) ja se vahvisti kdytannossa erityisesti parlamentin lainséa-
dantovaltaa useilla eri aloilla.”®

% Raitio 2010, 198-203.

24 Jaottelu sopii kaikille muille politiikanlohkoille, mutta ei ulko- ja turvallisuuspolitiikan
alalle, jossa ei voida antaa sellaisia saddoksid, jotka ovat luonnehdittavissa lainsaadan-
noksi; Ojanen 2010, 32.

% Ojanen 2010, 32.

% Tavallinen lainsaatamisjarjestys on laajentunut 85 alalle aikaisemman 44 alan sijaan;
Yhteispéaatos ja sovittelu 2009, 3. Ks. lisdd yhteispdatosmenettelystd Jaaskinen 2007,
294-297.



13

Jasenvaltioiden pyrkimys vaikuttaa EU:n séantelyn sisaltéén on olen-
naista erityisesti aikaisessa valmisteluvaiheessa. EU-lainsd&ddannén elin-
kaari alkaa ldhtokohtaisesti komission tekeméstd valmistelusta, jonka jal-
keen se etenee komission kollegion hyvaksyméén esitykseen. Esitys anne-
taan neuvostolle ja Euroopan parlamentille paatoksentekoa varten, ja ne
muokkaavat esitystd neuvotellen. Silloin, kun on tarve vaikuttaa politiikan
sisaltoon, vaikuttamisen tulisi alkaa jo komission ryhtyessa valmistelemaan
esitystd tai sitd koskevia esit0itd. Komissiossa tehtavd valmistelu on siis
vaikuttamisen ensisijainen kohde. Komissiolle ja tuleville neuvoston pu-
heenjohtajavaltioille voidaan myo6s tehda aloitteita siitd, millaisia saa-
doshankkeita tai muita aloitteita komission olisi syyta tehda. Suuri osa saa-
dosehdotusten aloitteista syntyy komission ulkopuolella, etujarjestojen,
jasenvaltioiden tai ajatuspajojen toimesta, ja niiden perusteella komissio
voi sitten laatia saddosehdotuksensa. Komissiossa laaditaan vuosittain tyo-
ja lainsaadantdohjelma, ja asialistaan vaikuttaminen vaatii oma-aloitteista
aktiivisuutta.”’

Jésenvaltioiden varhainen intensiivinen vaikuttaminen ei ole jokaisessa
asiassa mahdollista valtionhallinnon voimavarojen rajallisuuden vuoksi,
vaan keskeisimmat tavoitteet on priorisoitava. EU-vaikuttamisselvityksen
mukaan keskeisimmiksi valikoituneiden hankkeiden osalta tulisi laatia sel-
keat suunnitelmat vaikuttamisen eri vaiheista. Konkreettisen asiantuntija-
tiedon hankkiminen tukee vaikuttamista. Euroopan komissio, muut jasen-
valtiot ja Euroopan parlamentti ovat tarkeimpid tahoja EU-vaikuttamisen
kannalta. Suomi on muiden jasenvaltioiden tavoin mukana késittelemdssa
direktiiviendotusta neuvoston tyoryhmassé. Tyoryhméan osallistuu vastuu-
virkamies jokaisesta jasenvaltiosta. Coreperissdé Suomea edustavat suurlé-
hettild&t. Suomen etujen edistdminen edellyttdd ndiden toimijoiden eritys-
piirteiden ymmartamista sekd jatkuvaa yhteydenpitoa. Suomen toimintata-
van, EU-politiikan profiilin, tulee EU-vaikuttamisselvityksen mukaan olla
selked ja kaikkien kansallisten toimijoiden tiedossa. Samassa selvityksessa
on todettu, ettd kaytanndssa Suomen edustajien tulee ongelmien osoittami-
sen liséksi tarjota niihin ratkaisumahdollisuuksia konkreettisten tekstiehdo-
tusten myota. Tallainen rakentava ldhestymistapa edesauttaa Suomen vai-
kutusmahdollisuuksia.?®

Hyvarisen haastattelemat virkamiehet olivat yksimielisia siita, ettd
Suomen neuvottelijoilla on suurimmat mahdollisuudet menestyd EU:n
lainséadantoprosessissa toimittamalla unionin toimielimille, varsinkin ko-
missiolle, tietoa Suomen intresseistd mahdollisimman varhaisessa vaihees-

2T EU-vaikuttamisselvitys 2009, 9-11.
%8 EU-vaikuttamisselvitys 2009, 11.
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sa. Paras hetki vaikuttamiseen on silloin, kun komissio alkaa tutkia ja val-
mistella tiettya lainsdddéntéhanketta. Seuraavaksi paras tilaisuus Suomen
kannan lapisaamiseksi on neuvoston tyéryhmatyoskentely. Pysyvien edus-
tajien komiteassa, Coreperissa, ei endd puututa yksityiskohtiin eika poliitti-
siin kysymyksiin. Pienen maan vaikutusmahdollisuudet ministerineuvoston
kokouksissa ovat rajalliset.”®

1.4 EU-asioiden kansallinen
yhteensovittamisjarjestelma

Ministeridissa tapahtuu kahdenlaista saaddsvalmistelua, hallituksen esitys-
ten valmistelua ja EU-sadddsvalmistelua. Namé poikkeavat toisistaan
huomattavasti. EU-sddddshankkeet ovat perdisin Euroopan komissiosta, ja
niiden valmistelulle on luotu oma yhteensovittamisjarjestelmansa, jossa on
mukana eri tavoin ja enemman toimijoita kuin hallituksen esitysten laati-
misvaiheessa. Toimivaltainen ministerié nimittdd vastaavan virkamiehen,
joka laatii perusmuistion asiasta. Muistio on kansallisen valmisteluproses-
sin keskeisimpia asiakirjoja, ja siind selvitetddn komission esityksen kes-
keinen siséltd sekd ehdotuksen keskeiset vaikutukset. Seuraavaksi vastuu-
ministerid toimittaa perusmuistion siihen kansallisen yhteensovittamisjéar-
jestelman® osana olevaan valmistelujaostoon, jonka vastuualueeseen asia
kuuluu. Tarvittaessa perusmuistio l&dhetetddn jaostokasittelyn jalkeen EU-
asioiden komiteaan ja sieltd EU-ministerivaliokuntaan, joka viime kadessa
madrittelee Suomen kannan.*!

Suomen neuvottelukannan valmisteluprosessi kdynnistyy siitd, kun ko-
mission lainséédantdehdotus saapuu Suomeen. Eduskunta osallistuu perus-
tuslain (1999/731) 96 ja 97 §:n mukaisesti EU-s&addsvalmisteluun, ja sen
vaikutusvalta on pyritty varmistamaan sillg, ett4 se osallistuu kannanmuo-
dostukseen mahdollisimman varhaisessa vaiheessa. Unioniasioiden seuran-
nan, valmistelun ja neuvottelukantojen méérittelyn padvastuu Suomessa on
kuitenkin toimivaltaisilla ministeridilla. Ministerididen valinen yhteisty6
on koordinoidumpaa kuin kansallisissa lainsaadantohankkeissa.*

Hallituksen esitysten valmistelu on puolestaan valtaosin valtioneuvos-
tosta l&htoisin olevaa kansallisten sadddshankkeiden valmistelua. Hallituk-

29 Hyvarinen 2009a, 79-80.

%0 Ks. esimerkiksi Iso-Britannian jarjestelmasta panna taytantoon EU-saadoksid: Trans-
position Guide: how to implement European directives effectively 2007.

31 Hyvarinen 2009a, 10-11.

%2 Hyvéarinen 2009a, 10-11.
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sen esitysten valmistelussa toimivaltaisen ministerion rooli on vahva, eika
eri ministerioiden valilld ole tahan liittyvaa virallista koordinaatioelinté.
Eduskunta ei osallistu minkaan erityisen mekanismin valityksell& kansallis-
ten hankkeiden valmisteluprosessiin.*

EU-asioiden kansallinen yhteensovittamisjarjestelmé luotiin Suomeen
jo EU-jasenyyden alkuvaiheessa. EU-saaddshankkeissa myds eduskunta
ottaa kantaa hankkeisiin jo valtioneuvostovaiheen valmistelun aikana. Yh-
teensovittamisjarjestelmé muodostuu kansallisten yhteensovituselinten hie-
rarkkisesta rakenteesta, jossa ylimpéna on EU-ministerivaliokunta, sen jal-
keen EU-asioiden komitea ja komitean alaisuudessa toimivat EU-jaostot.
Jarjestelman toimivuudesta vastaa valtioneuvoston EU-sihteeristd. Liséksi
yhteensovittamisjarjestelméaén kuuluvat ministerididen EU-koordinaattorit.
Myds Suomen pysyva EU-edustusto osallistuu EU-asioiden valmisteluun.®*
EU-asioiden kansallisen yhteensovittamisjarjestelman tarkoituksena on
varmistaa eri toimijoiden yhteinen ja Suomen yleisid EU-poliittisia linjauk-
sia vastaava kanta valmisteilla oleviin EU-asioihin sen kaikissa eri kasitte-
lyvaiheissa. Yhteensovittamisjarjestelmaan kuuluvat siis toimivaltaiset mi-
nisteriét, EU-ministeridvaliokunta, EU-asioiden komitea ja sen asettamat
EU-jaostot seka eduskunta.®

% EU-saadosehdotusten kansallinen kasittely erityisesti taloudellisten vaikutusten kan-
nalta 2006, 13.

 Paremman saantelyn toimintaohjelma. Osa 1 2006, 50.

% Oikeusministerion EU-valmistelun opas 2009, 17.



2 SUOMEN KANNAN MUODOSTAMINEN
EU-HANKKEISSA

2.1 Perusmuistion laadinta ja eduskunnan
informointi

Lainvalmistelijoiden EU-valmistelun oppaan mukaan EU-asioiden valmiste-
lu ja kannanmaérittely toimivaltaisissa ministeridissa kaynnistyy siten, etta
aluksi ministeridisséd nimetddn kuhunkin hankkeeseen EU-asioiden vastuu-
virkamies. Vastuuvirkamies aloittaa viipymattd, viimeistdan komission eh-
dotuksen saapumisen jalkeen, Suomen kannan valmistelun. Kannan maarit-
telyssa kaytetddn apuna yhdessa asianosaisten tahojen kanssa laadittua pe-
rusmuistiota. Perusmuistiossa selvitetddn ehdotuksen keskeinen sisélto, oi-
keudelliset, taloudelliset ja poliittiset ndkokohdat sek& maaritelladn Suomen
alustava kanta. Perusmuistiossa tulee kasitelld myds komission tekemaa vai-
kutusten arviointia lainsdéddantoaloitteesta. Lisaksi lainsaddantoasioista laa-
ditaan perusmuistion pohjalta niin kutsuttu U-kirjelma, jolla eduskuntaa var-
sinaisesti informoidaan. Perusmuistio on U-kirjelmén antamisen jalkeen
keskeisimpi4 asiakirjoja, ja sitd paivitetadn asian etenemisen mukaan.*

Eduskunnan kasiteltavéksi toimitettavat EU-asiat voidaan jakaa kahteen
luokkaan. Niin sanotut U-asiat ovat eduskunnan perinteiseen toimivaltaan
rinnastuvia asioita ja E- sekda UTP-asiat (ulko- ja tuvallisuuspolitiikka-asiat)
kuuluvat eduskunnan tietojensaantioikeuden piiriin.®” U-asiat ovat perustus-
lain 96 8:n mukaan ehdotuksia sellaisiksi sd&doksiksi, sopimuksiksi tai
muiksi toimiksi, joista paatetddn EU:ssa. Valtioneuvoston tulee toimittaa
viipymattd namé eduskuntaan kannan maéadrittelya varten. U-kirjelmien sisél-
|ostd padtetdén valtioneuvoston yleisistunnossa, ja ne toimitetaan seka suo-
meksi ettd ruotsiksi eduskunnalle valtiopaivéasiakirjana. Ministerididen tu-
lee toimittaa eduskunnalle jatkokirjelméa asian kasittelyn etenemisestd EU:n
toimielimissa varsinkin, jos ehdotus muuttuu oleellisesti eduskunnan esitté-
mist& kannanotoista. U-asia kasitelld&n suuressa valiokunnassa ja aihepiiristé
riippuen yhdessa tai useammassa erikoisvaliokunnassa. Erikoisvaliokunnan
kasittelyn jalkeen suuri valiokunta ilmaisee eduskunnan kannan, ja yleensa
se nojaa paatoksessaan erikoisvaliokunnan lausuntoon, joskin se voi halutes-
saan myos poiketa siita.®®

% QOikeusministerién EU-valmistelun opas 2009, 17-18.
" EU-asioiden kasittelyn kehittdminen Eduskunnassa 2010, 16.
%8 EU-asioiden kasittelyn kehittaminen Eduskunnassa 2010, 16-17.
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E-asioissa menettely on kevyempéé kuin U-asioissa. E-asiat viedaan
eduskuntaan joko siksi, ettd eduskunta on pyytanyt niitd, tai koska valtio-
neuvoston on kokenut tarpeelliseksi informoida eduskuntaa valmisteilla
olevasta asiasta.*® E-kirjelmia ei esitella valtioneuvoston yleisistunnoissa,
vaan ministeriot toimittavat ne suurelle valiokunnalle perusmuistiona. Jat-
kokirjelmien kohdalla noudatetaan samaa menettelyd. Suuri valiokunta
lahettdd E-kirjelméat "mahdollisia toimenpiteitd varten” erikoisvaliokuntiin,
jotka paattavat itsendisesti lausunnon antamisesta.*’

U-kirjelmaan tulee liitt44 muistio, jossa selvitetdan, miksi asia viedaan
eduskuntaan ja mihin kysymyksiin eduskunnalta erityisesti halutaan kan-
nanottoja. Muistiossa tulee ké&sitelld muun muassa ehdotuksen paaasialli-
nen siséltd, EU:ssa annetun ehdotuksen viitetiedot, ehdotuksen toissijai-
suusperiaatetta ja oikeusperustaa koskeva arvio, arvio suhteesta perustusla-
kKiin sek& tarpeen vaatiessa arvio suhteesta Suomea velvoittaviin perus- ja
ihmisoikeusinstrumentteihin, arvio ehdotuksen kuulumisesta Ahvenan-
maan maakunnan lainsdadantdvaltaan, lakimuutosten osalta keskeisimmat
muutostarpeet, valtioneuvoston kanta, jos se on ehditty saamaan seka aika-
tauluarvio asian etenemisesta.*

Kaikissa tassé selvityksessd kasitellyissa hankkeissa oli kyse direktii-
vistd, joka edellytti lain saatdmista Suomessa, joten valtioneuvosto toimitti
hankkeista U-kirjelmén eduskunnalle. Muutamissa haastatteluissa mainit-
tiin, ettd vastuuvirkamies Kirjoitti ministeriéssa muistion tai ensimmaisen
version perusmuistiosta, jossa otettiin kantaa keskeisimpiin muutosehdo-
tuksiin. Oikeussuojadirektiivin lainvalmistelija jatkoi, ettd tdman jélkeen
perusmuistion luonnos hyvaksyttiin siind yksikossé, jossa se luonnostel-
tiinkin. Hyvéksynnan jalkeen alustava kanta tarjottiin jaostokésittelyyn.
Késittely oli kirjallista, ja kommenteiksi annettiin vain pienempia teknisia
muutoksia, ei suuria linjamuutoksia. Naiden kommenttien jalkeen valmis-
teltiin U-kirjelma, ja valtioneuvosto toimitti sen eduskuntaan. Aihe ei juuri
herattanyt poliittista mielenkiintoa, eika poliittisella tasolla juurikaan kayty
keskusteluja. Myos energiatehokkuushankkeen kohdalla ministeridssa vir-
katyona laaditut alustavat kannat toimitettiin jaostokasittelyyn. Kannat lyo-
tiin lukkoon jaostossa ja vietiin eteenpdin. Asia eteni ministerivaliokun-
taan, jossa Suomen kantaa muokattiin muutaman pienen kommentin perus-
teella, minka jalkeen kanta hyvéksyttiin. Perusmuistion laatimiseen meni

% Eduskunnan ja valtioneuvoston yhteistoiminta Euroopan unionin asioiden kansallises-
sa valmistelussa 2008, 7.

%0 EU-asioiden kasittelyn kehittdminen Eduskunnassa 2010, 17-18.

! Eduskunnan ja valtioneuvoston yhteistoiminta Euroopan unionin asioiden kansallises-
sa valmistelussa 2008, 21.
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noin kolme kuukautta, koska siind jouduttiin pohtimaan direktiivia melko
perusteellisesti.

AV-direktiivin lainvalmistelija huomautti myos, ettei erityista yhteenso-
vittamista tapahtunut. Vaikka hanke kosketti useamman ministerion toimi-
alaa ja niilta saatiin lausuntoja, Suomen kannasta ei tarvinnut juurikaan neu-
votella. Paastokauppahankkeesta puolestaan oli tehty useassa eri vaiheessa
perusmuistiot, ja EU-ministerivaliokunnalle toimitettiin ensimmaéinen pe-
rusmuistio jo komission tiedonannosta. Valmistelijoille oli kuitenkin ollut
alusta alkaen selvad, mink&lainen Suomen kannasta haluttiin muotoutuvan.
Perusmuistion pohjan, siis kuvauksen ja osan kannoista, oli tehnyt toinen
ministerid, mutta haastateltu oli itse laatinut etukdteen oman ministerionsé
kantoja, jotka otettiin suureksi osaksi perusmuistioon. Ministerididen yhteis-
tyo oli tiivistad. Muistio meni EU-ministerivaliokunnan késiteltavaksi.

Energiatehokkuushankkeen kohdalla haastattelussa todettiin, ettd Suo-
men kanta oli helppo muodostaa, sill4 ministerio ja sidosryhmat olivat hyvin
yksimielisia asiasta. Haastatellun mukaan erimielisyydet voivat vaikeuttaa
valmistelua merkittavasti. Sidosryhmat vaikuttivat myds Suomen kannan
muodostumiseen ja viesti kulki ryhmien kautta. Lainvalmistelija ja hénen
paallikkonsa keskustelivat alustavasta Suomen kannasta, jonka jalkeen asiaa
lahdettiin késittelem&an horisontaalisesti sidosryhmien, muiden ministerioi-
den, jaostojen seka EU-ministerivaliokunnan kanssa. Kaikki tapahtui ”pitk&n
kaavan kautta”, ja kuulemisineen péivineen kannan muodostamiseen kului
aikaa yli kolme kuukautta.

Palveludirektiivin kohdalla haastateltu painvastoin totesi, ettd Suomi oli
jasenmaista ensimmainen, jolla oli virallinen, lopullinen hallituksen kanta.
Hankkeen kohdalla eduskunta oli luonut kovan paineen kantojen muodos-
tamisesta, ja U-kirje toimitettiin nopeasti.

”[M]eilld oli ihan téllainen perusjaostomenettely, ndma normaalit
kaytannot mitd EU-kannan valmisteluun kuuluu, eli EU-ministeri-
valiokunta ja sitten asia vietiin eduskuntaan. Ja siind saattoi olla jo-
tain taktiikkaakin, kun on vaikea asia ja muuta, ett4 pitd4 vieda tama
sinne (eduskuntaan) nopeasti. [...] Ehka jalkiviisautena voisi sanoa,
en mind ainakaan tietoisesti silloin ajatellut, ettd Suomi otti hyvin
pitkalle nopeasti kantaa faktojen perustella, sen perusteella mita di-
rektiivissa todella lukee, ennen kuin siitd alkoi poliittinen keskuste-
lu.” (Palveludirektiivi)

Palveludirektiivin osalta vastuuministeridssé oli linjattu Suomen alkuperai-
seen kantaan peruspositiivinen” ndkemys direktiivin asioista, joista minis-
teriossé alun alkaen arveltiin, ettd eduskunta tulisi olemaan eri mieltd. N&i-
hin asioihin otettiinkin kantaa vasta myohemmaéssa vaiheessa. Eduskunnal-
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le toimitettiin myohemmin viel& jatkokirjelmé, jossa eduskunnan kommen-
tit oli otettu huomioon ja asioita oli tarkennettu. Varsinaisesti siis Suomen
lopullisen virallisen kannan saamiseen meni hieman enemman aikaa, mutta
hallituksen kanta saatiin aikaan todella nopeasti. Haastatellun mukaan jot-
kut asiat oli ymmarretty poliittisessa keskustelussa véérin, ja nithin joudut-
tiin ottamaan tarkennettu kanta. Lisaksi haastateltu toi esille, ettd vaikka
pieni hallinto voi tarkoittaa sitd, ettd unionin lainsd&dantoon ei ole juuri-
kaan mahdollisuuksia vaikuttaa etukateen, niin se tarkoittaa myos sita, etta
asioihin pystytaan ottamaan todella nopeasti kantaa. Monella jasenmaalla
kantojen muotoilu kesti toista vuotta.

2.2 Kasittely jaostossa, EU-asioiden komiteassa
seka EU-ministerivaliokunnassa

EU-valmistelujaostot

EU-asioiden valmistelun yhteen sovittamiseksi EU-asioiden komitea on
asettanut 34 jaostoa, jotka kaikki toimivat eri tavoin. Moni jaosto kasittelee
asiat kirjallisessa menettelyssa. Jaostokasittely on koordinaatiotukena val-
mistelijalle. Kaikille EU-asioille on jaosto, jossa se voidaan kasitelld. Ai-
nakin U-kirjelmat ja E-kirjeet tulisi kasitell4 jaostoissa.”? Jaostot voidaan-
kin kasittdd EU-asioiden yhteensovittamisjarjestelman virkamiesvalmiste-
lun perusrakenteeksi.”® Mikali Suomen kannasta ei paasta yksimielisyy-
teen, voi jaoston puheenjohtaja tai jasen pyytda EU-asioiden komiteaa ké-
sittelemadn asiaa. Jaostot voivat toimia suppeassa virkamieskokoonpanossa
tai laajassa kokoonpanossa. Suppeaan kokoonpanoon kuuluu toimivaltais-
ten ministerididen virkamiesten liséksi muiden ministerididen ja keskusvi-
rastojen edustajia. Laajaan kokoonpanoon kuuluu myds etujarjestojen ja
muiden intressitahojen edustajia.**

Energiatehokkuusdirektiivin kohdalla tuotiin esille, ettd jaostokasittely
oli muodollinen, joskin jouhevasti toimiva menettely, jossa Suomen kan-
taan ei tullut muutoksia. Lisaksi asiat oli késitelty pitkalti yhdessa tausta- ja
sidosryhmien kanssa, minka vuoksi niisté ei tarvinnut endé neuvotella jaos-
tossa. Jaostossa kaytettiin vain muutama kysymyspuheenvuoro.

“2 Oikeusministerién EU-valmistelun opas 2009, 19.

* EU-saadosehdotusten kansallinen kasittely erityisesti taloudellisten vaikutusten kan-
nalta 2006, 34.

* Valtioneuvoston internetsivut (http://www.valtioneuvosto.fi/eu/suomi-ja-eu/asioiden-
kasittely/fi.jsp, 2.12.2010).
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”Ne asiat oli asiallisesti k&sitelty ja puhuttu jo ndiden tausta- ja si-
dosryhmien kanssa etukéteen, etta ei sielld enaa sitten tarvinnut niita
vaantad. Hyvin jouhevaa oli se kasittely jaostossa.” (Energiatehok-
kuusdirektiivi)

Myo6s AV-direktiivin kohdalla haastateltu kertoi, ettd jaostokasittelyssa ei
endé tarvinnut tehdd yhteensovittamista, vaan eri toimijoiden yhteinen
ymmarrys oli l0ydetty jo aiemmassa vaiheessa. Ehdotukset myds hyvéksyt-
tiin ilman muutoksia. Jaostokasittelyja pidettiin saannollisesti myos ennen
hankkeen késittelyd neuvostotasolla. My6s sidosryhmié informoitiin asiasi-
séllostd. Muilta osin haastateltu sanoi yhteydenpidon muiden ministerioi-
den kanssa olleen enemmalti ad hoc -pohjaista. Jaostokasittely on haasta-
tellun mielesté liian jaykka tapa muodostaa kantaa, mutta se on sidosryh-
mille keino paasta keskustelemaan asiasta.

”’Siind varsinaisessa kannan muodostuksessa se on liian jahmeéa kei-
no, ettéd kylla se kdytdnnossa tapahtuu muutoin se kannanmuodostus,
mutta sitten sidosryhmille se laaja kokoonpano on tietysti tarked, et-
td he saavat tietoa ja padsevat keskustelemaan asiasta.” (AV-
direktiivi)

Paastokauppadirektiivin valmistelija ei myoskaan kokenut jaostokésittelylla
olevan térkeissé hankkeissa sisallollista merkitystd, vaan piti nditd lahinna
muodollisuutena. Paéstokauppayrityksia edustavat jarjestot ja relevantit mi-
nisteridt olivat mukana erillisessd asiaa valmistelevassa ty6ryhméssa. Asiaa
kasiteltiin koko ajan ministeritasolla, ja jaostokasittely mahdollisti 1&hinn&
vain informoinnin asiasta. Haastateltu korosti EU-ministerivaliokunnan kes-
keista merkitystd Suomen kannan yhteensovittamisessa.

Oikeussuojadirektiivihankkeen valmistelija totesi, ettd jaostokasittely
oli suoraviivaista toimintaa, jossa ministeriossd laaditut kannat otettiin
suopeasti vastaan. Hankkeesta oli ollut yksi Kkirjallinen jaostokasittely. Val-
tioneuvoston kanta saatiin siis helposti muodostettua annetun palautteen
pohjalta, eika asiasta esiintynyt kovinkaan ristiriitaisia ndkemyksia. Jaosto-
kasittely toimi kohtuullisen hyvin, ja jaostokasittely on haastatellun mieles-
t4 tarked vaikutuskanava, joskin hanen mukaansa kaikki jaostot eivat ole
yhta aktiivisia.

”Ja se (jaostokasittely) toimi tassé kylla ihan kohtuullisen hyvin, ei
minulla siitd ole mitddn semmoista negatiivista sanottavaa. Voihan
sitd aina miettid, ettd mik& ja mitka tahot ovat edustettuina missakin
jaostoissa, kun on néité aktiivisia toimijoita ja sitten asiasta riippuen
on véhan passiivisempiakin toimijoita. Niin se oli tdssakin asiassa.”
(Oikeussuojadirektiivi)
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Palveludirektiivin kohdalla jaostokasittely&d pidettiin myos tarkeana tyoka-
luna. Haastateltu kuvasi jaostokasittelya pitkéksi ja “hartaaksi”” prosessiksi,
jossa esiteltiin ndkemyksid ja laadittiin selventdvid muistioita. Aina ennen
kuin “kantapaperi” vietiin EU-ministerivaliokuntaan, sité tyostettiin ensin
ministeriossa ja sen jalkeen késiteltiin viel& jaostossa, yleensa kirjallisesti.
Jaosto kommentoi ministerion laatimia kantoja, jonka jalkeen valmistelija
teki muutokset ja muutettu versio toimitettiin EU-asioiden komiteaan. Kan-
toja pyrittiin valmistelemaan pitkélti virkamiestasolla, ja poliittiset ratkai-
sut tehtiin enemmankin eduskunnan ja hallituksen valilla. Jaostokasittelys-
sé saatiin myos hyvin selvitettyd hankkeen aiheuttamat huolenaiheet”.

EU-asioiden komitea ja EU-ministerivaliokunta

Suomen kantoja muodostettaessa EU-asioiden komitea toimii neuvoa-
antavana ja sovittelevana elimend. Komitea kasittelee horisontaalisia tai
erityisen merkittavia EU-asioita seké asioita, joissa ei ole saavutettu yksi-
mielisyytta jaostokésittelyssa. EU-asioiden komitealla on myds muita teh-
tavid. Se muun muassa péattaa unionin toimielimissa tyoskenteleviin kan-
sallisiin asiantuntijoihin liittyvista kysymyksistd, ja sielld keskustellaan
Eurooppa-neuvoston kokousten valmisteluista sek& EU-asioiden yhteenso-
vittamisjarjestelmén kehittdmisesta ja toimivuudesta. Komitea kokoontuu
l&hes viikoittain keskiviikkoisin. Komitea voi késitelld asioita myos Kirjalli-
sessa menettelyssd. EU-asioiden komitean kasittelyyn tulisi viedd muun mu-
assa Suomen kannat keskeisiin komission vihreisiin ja valkoisiin kirjoihin
sekd vastaukset komission kuulemismenettelyihin horisontaalisissa asioissa.
Komitean varsinaisina jasenind ovat ministerididen kansliap&allikét, mutta
kaytannossa komiteassa ovat edustettuna kansliapaallikoiden sijaiset.*®
EU-ministerivaliokunta toimii ylimp&nd EU-asioiden valmistelevana
elimena.*® EU-ministerivaliokunta kasittelee ne EU:ssa paatettavat asiat,
jotka paaministeri, asiassa toimivaltainen ministeri tai EU-asioiden komitea
tuo kasiteltavéksi valiokuntaan. P&aministeri toimii EU-ministerivalio-
kunnan puheenjohtajana. EU-ministerivaliokunnassa on tarkoitus kasitell&
poliittisesti, taloudellisesti ja oikeudellisesti merkittavia EU-asioita. Vastuu-
valmistelijoiden on huolehdittava poliittisesti merkittavien asioiden viemi-
sestd EU-ministerivaliokuntaan jo asian valmistelun alkuvaiheissa. Liséksi
ministerivaliokunnassa sovitaan Suomen toimintalinjat EU:n ministerineu-
voston virallisiin ja epavirallisiin kokouksiin. Neuvostovalmistelujen yhtey-

** Oikeusministerién EU-valmistelun opas 2009, 20.
% EU-saadésehdotusten kansallinen kasittely erityisesti taloudellisten vaikutusten kan-
nalta 2006, 35.
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dessa suuri osa kaikista EU-asioista tulee EU-ministerivaliokunnan késitte-
lyyn. EU-ministerivaliokunta kokoontuu perjantaisin, ja valtioneuvoston
EU-sihteeristd toimii valiokunnan sihteeristona.*’

Paastokauppa- ja AV-direktiiveistd ei keskustelu EU-asioiden komiteas-
sa, mutta asia eteni niiden osalta EU-ministerivaliokuntaan. P&&stokauppadi-
rektiivin kohdalla haastateltu korosti EU-ministerivaliokunnan keskeista
roolia, ja AV-direktiivista haastateltu totesi EU-ministerivaliokunnan ratkai-
sevan ministerididen tai ministerien véliset erimielisyydet, mutta kyseisessa
direktiivihankkeessa vastuuministerion ehdotukset hyvéksyttiin sellaisinaan.
Energiatehokkuus- ja palveludirektiivin osalta kévi ilmi, ettd hanke oli eden-
nyt ensin komiteaan ja sieltd EU-ministerivaliokuntaan. Energiatehokkuusdi-
rektiivista haastatellut totesivat, ettd ministeri oli halunnut vieda hankkeen
ylimmalle tasolle, koska kyseessé oli suuri hanke ja ministeri halusi herétella
muita ministeri6ita aiheesta. EU-ministerivaliokunta ja EU-asioiden komitea
ovat haastateltujen mielesté keino jakaa tietoa ja informoida muita tulevasta.
Hanke ratkaistiin kuitenkin ilman ristiriitoja. Palveludirektiivin kohdalla
haastateltu oli sitd mielta, ettd komiteassa voidaan kyll& ratkoa tiettyj& asioi-
ta, mutta EU-ministerivaliokunta on se elin, jossa tehddén viimeiset, sitovat
paatokset. Jaostokasittelyn perusteella kantoihin tehtiin ensimmaisia muu-
toksia, ja komiteaa varten kannoista oli yritetty rakentaa jo selkedmpi koko-
naisuus. EU-ministerivaliokuntaan mennessa tarkoituksena oli haastatellun
mukaan ollut, ettd kiistanalaisista kysymyksista olisi jo sovittu.

”Komiteasta voisin sanoa, ettd varmaan joitain asioita sielld ratkot-
tiin, mutta kylld EU-ministerivaliokunta néin virkamiehen nakokul-
masta on kuitenkin se virallinen poliittinen elin, ja silloin kun minis-
terivaliokunnassa on jotain sovittu, niin pulinat pois. Etta tuli ratkai-
su mika tahansa, mutta tuleepahan piste kaikelle pohtimiselle. Etta
kyll& tassékin asiassa ja monessa muussa, kun se ministerivaliokun-
nan kanta oli selked, niin sen yli ei kukaan hypi. Ja ministerivalio-
kuntaa varten asioita valmisteltiin huolella, etta kylla sill& on tarke&
merkitys. Kauhean paljon ei ollut sellaisia asioita, joista ministeriva-
liokunnassa olisi tapeltu, mutta se, ettd saatiin ministerivaliokunnan
siunaus, niin se oli tarkeata.” (Palveludirektiivi)

Oikeussuojadirektiivin osalta haastateltu kertoi, ettd kannat saatiin sovitet-
tua yhteen jo jaostotasolla, eikd EU-ministerivaliokuntaa tai EU-asioiden
komiteaa tarvittu.

" Oikeusministerién EU-valmistelun opas 2009, 20-21.
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2.3 Suomen pysyvan EU-edustuston ja
valtioneuvoston EU-sihteeristdn rooli

Suomen pysyva EU-edustusto (EUE) osallistuu kaikkeen EU-valmisteluun,
ja kullekin sektorille on mééritelty vastuuvirkamies. EU-edustusto sijaitsee
Brysselissg, ja se vastaa paivittdisestd yhteydenpidosta ja neuvottelusta
muiden jasenvaltioiden edustajien, komission sek& Euroopan parlamentin
kanssa. EU-edustuston sektorivirkamiehet my6s osallistuvat EU-
hankkeiden neuvostossa tapahtuvaan kasittelyyn kaikilla tasoilla, niin tyo-
ryhméssa, Coreperissé kuin neuvostossakin. Perusmuistiot ja puheenvuorot
tulisi oikeusministerion EU-valmisteluoppaan mukaan laatia yhteistydssa
EU-edustuston asianomaisten virkamiesten kanssa. EU-edustuston virka-
miehilld on usein paras tieto hankkeen etenemiseen vaikuttavista tekijoista
ja muiden jasenvaltioiden kannoista. EU-edustustossa on myos ajantasaista
tietoa asian kasittelystd Euroopan parlamentissa. EU-edustustoa tulisi in-
formoida hankkeen jokaisesta késittelyvaiheesta ja seikoista, jotka vaikut-
tavat Suomen kantaan.*®

My®os valtioneuvoston EU-sihteeristd (VNEUS tai EUS) osallistuu kaik-
keen EU-valmisteluun ja sieltakin I0ytyy jokaiselle sektorille madritelty vas-
tuuvirkamies. Valtioneuvoston EU-sihteeriston sektorikohtaiset vastuuvir-
kamiehet ovat edustettuina kaikissa EU-asioiden komitean asettamissa val-
mistelujaostoissa ja he osallistuvat kaikkiin ministerineuvoston kokouksiin.
Liséksi EU-sihteerist0 avustaa paaministeria Eurooppa-neuvoston kokousten
valmistelussa ja hoitaa EU:n yleiseen kehittdmiseen ja institutionaalisiin ky-
symyksiin liittyvid tehtdvid. EU-asioiden valmistelijoiden tulisi olla yhtey-
dessa valtioneuvoston EU-sihteeriston vastuuvirkamieheen myaos silloin, kun
yksittaista hanketta kasitelladn Coreperissa, silla EU-sihteeristo vastaa Core-
per-ohjeiden valittdmisestd EU-edustustolle yhdessa vastuuministerididen
kanssa.*®

Palveludirektiivin valmistelija korosti Suomen pysyvan EU-edustuston
roolia ja totesi yhteistyon heidén kanssaan olleen saumatonta. Suomen py-
syvéan EU-edustuston kanssa oltiin hankkeen tiimoilta péivittdin yhteydes-
sd. Suomen pysyvan EU-edustuston, vastuuministerion ja EU-sihteeriston
yhteisty0 toimi haastatellun mukaan erittéin hyvin.

”Coreper-ohje esimerkiksi menee aina EU-sihteeriston kautta ja EU-
edustuston kanssa oltiin joka péivé yhteydessd, ettd nehdn ovat todella
keskeisia. Mutta se on ehké vaikea nahda jos katsoo ulkopuolelta, etta

“® Oikeusministerién EU-valmistelun opas 2009, 22.
“® Oikeusministerion EU-valmistelun opas 2009, 22.
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en min& osaisi ajatella etta se (henkild) on EU-sihteeristosté ja se on
EU-edustustosta, ettd me ollaan sellainen tiivis porukka, ettd muiden
ministerididen ihmiset on sitten jo muista ministerioistd, mutta kun it-
se valmistelee ja on todella mukana jossain EU-asian valmistelussa,
niin se on taysin saumaton se tiimi siind ymparilla. N&in min& olen
ainakin kokenut seka tdssa asiassa ett4 muissa asioissa.

Mutta kylla se on niin, ettd tdmé koneisto — EU-sihteeristd, ministe-
rid, EU-edustusto — on sellainen tiimi, ettd ainakin se toimii.” (Pal-
veludirektiivi)

Myos paastokauppa- ja energiatehokkuushankkeiden kohdalla haastatellut
korostivat, ettd valmistelijat olivat EU-edustuston ja EU-sihteeriston kanssa
paivittain tiiviissa yhteydessa. Yhteistyd vastuuvalmistelijoiden ja EU-
sihteeriston kanssa toimi moitteettomasti ja tiiviisti. EU-sihteeriston apu
koettiin korvaamattomaksi ja sihteeriston henkilostod kuvailtiin hyvin am-
mattitaitoiseksi. Energiatehokkuushankkeen haastatellut lisasivat, etta
vaikka yhteisty® on normaalistikin hyvaa, se oli kyseisen hankkeen kohdal-
la "poikkeuksellisen hyvad”. Vaikka hanke eteni hyvin kiireisesti, yhteisty6
ja koordinointi EU-edustuston, EU-sihteeriston ja ministerion vélilla oli
silti onnistunutta. Ilman EU-edustuston ja EU-sihteeriston apua olisi haas-
tateltujen mukaan jouduttu ”oikomaan” monessa kohdassa.

”Ettd ihan minuuttiaikataululla, muutaman tunnin aikana piti saada
asioita eteenpadin, niin jos ei olisi saatu apua sieltd, niin kylla siina
olisi oltu ihmeisséén.” (Energiatenhokkuusdirektiivi)

Kaksi haastateltua puolestaan totesi, ettei EU-edustuston kanssa oltu yh-
teistydssa eikd yhteistyd EU-sihteeriston kanssa poikennut tavanomaisesta
hankkeesta. AV-direktiivin valmistelija sanoi, ett4d kannat ja kansallisen
lilkkumavaran kaytosta paatettiin ihan ministeriotasolla. Oikeussuojadirek-
titvin valmistelija puolestaan kertoi, ettd EU-edustustoa informoitiin kylla
jatkuvasti, mutta tiiviimpad yhteistyota sen tai EU-sihteeriston kanssa ei
tehty.

2.4. Eduskunnan rooli

Eduskunta on ollut mukana EU-sd&ddsehdotusten kansallisten kantojen
valmistelussa Suomen EU-jasenyyden alusta alkaen. Kasittelyjarjestelma
luotiin kansallista lainsdadantomenettelyd muistuttavaksi, ja tarkoituksena
on taata eduskunnan tosiasialliset mahdollisuudet vaikuttaa EU-pé&é&toksen-
tekoon. Suuri valiokunta toimii EU-valiokuntana eduskunnassa, ja sen tar-
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kein tehtdva on varmistaa eduskunnan vaikutusvalta seké parlamentaarisen
valvonnan toteutuminen kansallisessa EU-paatoksenteossa.™

Eduskunta osallistuu kansalliseen kannanmuodostukseen siis koko
EU:ssa tapahtuvan valmisteluprosessin ajan, ja eduskunnan nékemykset
ovat ohjeellinen l&ht6kohta sek& asian valmistelussa ettd Suomen hallituk-
sen kantoja esitettdesséd EU:n elimissa. Asiat tulee viedd eduskunnan kasi-
teltdviksi kannan méaritysta varten mahdollisimman aikaisessa vaiheessa,
jotta Suomen edustajilla olisi riittavat mahdollisuudet esittdd Suomen kan-
toja asian késittelyn kuluessa. Tarkoitus on, ettd asiat vietéisiin eduskun-
taan jo ennen kuin paatokset tulevat Suomea sitovaksi.>* Edelld mainittujen
U- ja E-kirjelmien®® lisaksi eduskunnan kanssa voidaan tehda yhteistyota
myads suullisesti. Talléin asiaa valmistelevat virkamiehet yleensa kutsutaan
kuultaviksi erikoisvaliokuntiin, joissa tdydennetdan Kirjallisesti annettuja
tietoja ja jossa voidaan esittdd kysymyksid eduskunnan taholta. Asiasta
vastaavia ministereitd kuullaan saannéllisesti suuren valiokunnan kokouk-
sissa.”®

Eduskunta késittelee perustuslain 96 8:n mukaisesti ehdotukset EU:ssa
paatettavista sdadoksistd, sopimuksista tai muista toimista, jotka muutoin
kuuluvat eduskunnan toimivaltaan. Eduskunta ja valtioneuvosto tekevét
yhteistyota EU:ssa tehtdvia paatoksia valmisteltaessa. On katsottu, ettd
eduskunnalla tulee perustuslain sadannosten mukaan olla mahdollisuus vai-
kuttaa EU-lainsdddannon sisaltoon, ja siksi asia tulee viedda eduskunnan
kasittelyyn mahdollisimman varhaisessa vaiheessa. Jotta eduskunta voi
muodostaa oman kantansa, asiasta tulee antaa tarpeelliset tiedot eduskun-
nalle. Yhteistoiminta valtioneuvoston ja eduskunnan vélilla tapahtuu péa-
asiallisesti virallisten kirjelmien avulla. Valtioneuvosto antaa eduskunnalle
ta ottaa kantaa U-asioihin ja halutessaan E-asioihin joko suuren valiokun-
nan pdytakirjaan otetuilla lausumilla tai erillisill4 lausunnoilla.>* U-asioina
kasitell&&n muun muassa komission ehdotukset ja erd&t muut unionissa teh-
tavid paatoksia koskevat ehdotukset, jos ne koskevat eduskunnan toimival-
taan kuuluvia asioita. Tyypillisesti U-kirjelma koskee lakitasoista komission
ehdotusta direktiiviksi tai asetukseksi, jolloin saddostasoltaan lakitasoisten
EU:n sd&dosehdotusten m&&rad voidaan karkeasti hahmottaa U-kirjelmien

%0 EU-asioiden kasittelyn kehittaminen Eduskunnassa 2010, 14.

> Jyréanki 2000, 230-232.

%2 U- ja E-kirjelmia kasitelty tarkemmin edelld jaksossa 2.1.

>3 Eduskunnan ja valtioneuvoston yhteistoiminta Euroopan unionin asioiden kansallises-
sa valmistelussa 2008, 9.

> Eduskunnan ja valtioneuvoston yhteistoiminta Euroopan unionin asioiden kansallises-
sa valmistelussa 2008, 9.
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pohjalta. Vuonna 2009 U-kirjelmid annettiin 90 kappaletta, kun hallitusten
esitysten kokonaismaara oli 289 kappaletta. Taltd pohjalta arvioituna U-
kirjelmid, eli lakitasoisia EU:n sadddsehdotuksia, oli noin kolmannes kaikis-
ta vuoden 2009 hallituksen esityksistd. E-asioina kasitelladn muut merkitta-
vat EU-asiat. Sisallollisesti ne ovat rinnastettavissa valtioneuvoston selonte-
koihin ja tiedonantoihin.*®

Paastokauppa-, AV- ja oikeussuojadirektiivien kohdalla eduskunta oli
tukenut hallituksen kantoja, eik& eduskunnasta tullut juuri lainkaan muu-
tosehdotuksia valtioneuvoston esittdmiin kantoihin. Oikeussuojadirektiivin
valmistelija kertoi, ett4 eduskunnassa kéytiin asianomaisen hankkeen koh-
dalla kuultavana kerran, jolloin yhdessa tai kahdessa istunnossa kuultiin
kaikkia asiantuntijoita, mutta aihe ei herattanyt paljoa keskustelua, ja edus-
kunta siis yhtyi valtioneuvoston kantaan.

Energiatehokkuusdirektiivin valmistelija totesi, ettd asiaa Kkasiteltiin
suuren valiokunnan lisdksi kahdessa muussa valiokunnassa ja ettd suuri
valiokunta laati eduskunnan lausunnon asiasta. Ennen neuvoston késittelya
ministeria kuultiin suuressa valiokunnassa. Neuvoston kasittelyssé tuli
myads tietty periaatteellinen muutos esityksen siséltoon, joten eduskunnalle
toimitettiin liséksi jatkokirje. Muutos oli sellainen, johon Suomen kannassa
ei ollut varauduttu. Haastateltu totesi, ettd Suomen ensimmaisen kannan
muodostamiseen oli mennyt reilu kolme kuukautta, mutta muutetun kannan
hyvéksymiseen kului vain kaksi ja puoli paivaa. Hanen mukaansa Suomen
kantaa ei siis kannata muotoilla liian tarkaksi, sill4 kovin joustamattomaksi
muotoiltu kanta voi aiheuttaa Coreperissd hankalia tilanteita.

”Se oli sellainen oppi, ettd Suomen kantaa ei kannata kirjoittaa liian
tiukaksi. Liian tiukan ja tarkan rajauksen takia jouduttiin tekemaan
aika nopea kierros. Ja se oli aika kiusallinen tilanne, koska jos Suo-
men kanta ei anna my®oten, niin se on Coreperissé vaikeaa hyvék-
syd.” (Energiatenhokkuusdirektiivi)

Palveludirektiivin osalta haastateltu kertoi, ettd U-kirjelmdn toimittamisen
jalkeen hén oli ollut saman péivan aikana kuultavana ennatyksellisesti vii-
dessa valiokunnassa. Kaiken kaikkiaan asiaa kasiteltiin yhteensé seitsemassa
valiokunnassa. Asiassa oli kuulemma ollut vaarinymmarrystd ehdotuksen
vaikeasti hahmotettavan sisallon vuoksi, ja lisdksi poliittiset ndkemykset
poikkesivat toisistaan. Haastateltu koki, ettd kyseinen hanke toimi eduskun-
takeskusteluissa pitkalti sisdmarkkina-asian herattgjand, jolloin monelle kan-
sanedustajallekin vasta selvisi, ettd Suomessa oli jo pitkalti saadelty niista
asioista, joita direktiivissa edellytettiin, eikd vaikeaselkoinen direktiivi ai-

% Liukko 2006, 237.
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heutakaan niin suuria muutoksia Suomelle kuin mitd oli odotettu. Haastatel-
tu sanoi valiokuntatydskentelyn olleen epdmuodollista asioiden perusteellis-
ta selittdmistd ja kysymyksiin vastaamista. Eduskuntakasittely aiheutti paljon
lisaty6ta osin siitdkin syystd, ettd hankkeesta tuli haastatellun mukaan ”suu-
remman kokonaisuuden edustaja”. Poliittiset erimielisyydet ratkottiin selvit-
tamalla vaarinymmarryksia sekéd tdsmentamalld sitd, mista direktiivissa to-
dellisuudessa oli kyse.

Taulukko 3 Eduskunnan kannanotot U-kirjelmiin

AV PALVELU | ENERGIA | PAASTO |OIKEUSSUOJA

U-kirjelma U 14/ U 31/ U 19/ U9/ U 49/

2006 vp 2004 vp 2004 vp 2008 vp 2006 vp
Eduskunta
yhtyy VN:n X X X X X
kantaan
Valiokuntien
lausuntoja 4 17 4 5 2
yhteensa (kpl)
Valiokunnissa
esiintynyt - X X - -
eridvia mieli-
piteitd

Eduskunnan rooli aktiivisena ohjaajana ei ainakaan tassa kasiteltyjen hank-
keiden kohdalla korostu, vaan eduskunta on kaikissa hankkeissa yhtynyt
valtioneuvoston esittdmééan kantaan (taulukko 3). Palveludirektiivin osalta
suuren valiokunnan liséksi lausuntoja antoi seitsemén muuta erikoisvalio-
kuntaa vuosina 2004, 2005 ja 2006. Viiden valiokunnan lausunnoissa esi-
tettiin vuonna 2004 eridvia mielipiteitd. Talousvaliokunnan lausunnon
(TaVL 19/2004 vp), ty6elamé- ja tasa-arvovaliokunnan lausunnon (TyVL
10/2004 vp) ja suuren valiokunnan lausunnon (2/2004 vp) eriavissa mieli-
piteissa ehdotettiin direktiiviesityksen hylkaamistd. Sosiaali- ja terveysva-
liokunnan lausunnon (StVL 11/2004 vp) eridvassa mielipiteessa ehdotettiin
muun muassa sosiaali- ja terveyspalveluiden poistamista direktiivin sovel-
tamisalasta. Sivistysvaliokunnan lausunnon (SiVL 7/2004 vp) eridvéssa
mielipiteessé ehdotettiin koulutuspalvelujen poissulkemista direktiivin so-
veltamisalasta sekd erdiden tulkinnanvaraisuuksien tdsmentdmisté ja etta
rahapelitoiminta ja koulutuspalvelut poistetaan direktiivin soveltamisalasta.
Vuosina 2005 ja 2006 eduskunta oli kuitenkin yksimielinen.
Energiatehokkuusdirektiivin osalta kaksi erikoisvaliokuntaa on antanut
lausuntoja vuosina 2004 ja 2005. Molempina vuosina esitettiin yksi eridva
mielipide. Talousvaliokunnan lausunnon (TaVL 11/2004 vp) eridvassa
mielipiteessé ehdotettiin, ettd Suomen kannan tulisi olla komission ehdo-
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tuksen mukainen. Ymparistévaliokunnan lausunnon (YmVL 27/2005 vp)
eridvassa mielipiteesséd ehdotettiin, ettd valiokunnan olisi tullut todeta, etta
ehdotettua energiansaastotavoitetta silloisilla ehdoilla olisi taloudellisesti
kannattavalla tavalla hankala toteuttaa, mutta ettd olosuhteiden muuttuessa
ja harkittuja poliittisia paatoksia tekemélld kustannustehokas energiansaas-
tOpotentiaali kasvaisi.

2.5 Haastateltujen nakemyksia
yhteensovittamisjarjestelmasta

Kaikki haastatellut olivat sitd mieltd, ett4 kansallinen yhteensovittamisjar-
jestelma toimi hankkeiden kohdalla hyvin — er&&n haastatellun mielestéa
jopa yllattdvan hyvin. Yhteensovittamisjarjestelmén kehitysideoiksi kui-
tenkin esitettiin esimerkiksi kuulemis- tai esittelytilaisuuksia, joissa saatai-
siin neuvoston tyoryhmassa kayvien virkamiesten ndkemysten rinnalle
my06s muita mielipiteitd julki. Tamén kehitysidean maininnut haastateltu
sanoi, ettd ainakin kyseisessd hankkeessa virkamiesten laatimat kannat jéi-
vat myds lopullisiksi kannoiksi.>® Liséksi jaostokasittelyssa kuultiin vain
aktiivisempien osapuolten mielipiteitd. Haastateltu jatkoi toteamalla, ettd
direktiiviendotusvaiheessa vain harva kykenee vield ymmartaméan asiako-
konaisuutta yhtd hyvin kuin sitten mydhemmin hallituksen esityksen laa-
dinnan yhteydessa. N&in ollen on ymmarrettavéd, ettei kaikilla ole vielda
jaostokasittelyvaiheessa yksityiskohtaisia nakemyksia aiheesta.

”[M]utta en tarkoita mitaddn jaostokokousta, vaan jotain sellaista,
miten nditd asioita voisi esitellda vapaamuotoisemmin, ja josta voisi
saada sitten kantoja myds.” (Oikeussuojadirektiivi)

AV-direktiivin valmistelija pohti sidosryhmien erilaisten kantojen kasitte-
lyd ja totesi, etteivat kaikki osapuolet voi koskaan olla taysin tyytyvaisia.
Padstokauppahankkeessa taas korostettiin hallinnon sisdisten henkilésuh-
teiden merkitystd kansallisen yhteensovittamisjérjestelman toiminnassa.
Hallinnon sisalla ihmiset tuntevat toisensa ja tietdvat mitd odottaa, joten
yhteisty0 toimii saumattomasti.

Palveludirektiivin valmistelija korosti neuvotteluvaiheen kantojen yh-
teensovittamisen olevan kovan tyon takana, ja ettd asiasta oli paljon poliit-
tisia nakemyseroja, vaarinymmarryksia ja ymmartamattomyyttékin. Yh-
teisten kantojen maarittelyn jalkeen kaikki osapuolet olivat kuitenkin mel-

% Samansuuntaiseen tulokseen on paatynyt mm. Hyvarinen 2009a, 13-14.
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ko tyytyvadisid lopputulokseen. Haastateltu halusi erityisesti korostaa, etté
kansallinen valmistelu oli kyseisessa hankkeessa tapahtunut aidosti avoi-
mesti ja laajapohjaisesti, hyvassa yhteistydssé eri toimijatahojen kanssa.

”Jos ajattelee tata direktiivid, niin mielesténi kansallisessa valmiste-
lussa olennaista oli se, ettd se tehtiin laajalla pohjalla ja aidosti
avoimesti, eduskuntaa informoitiin todella paljon, EU-edustusto,
EU-sihteeristd ja valmisteleva ministerio -linkki toimi tosi mutkat-
tomasti ja hyvin, ettd ne olivat ainakin minun mielesta selkeité juttu-
ja. Ennakkovaikuttamista ei kauheasti ollut. Tyéryhmassa oltiin ak-
tilvisia, poliittinen paine oli kova, jolloin loppumetreilld mentiin
paljon Coreperiin, huippukokoukseen, neuvostoon, ja parlamentti oli
superkeskeinen. Viimeiseen asti parlamentti yritti kyll4 tehda kaik-
kensa, etta direktiivi olisi ollut tyhja.” (Palveludirektiivi)

2.6. Yhteenveto yhteensovittamisjarjestelmasta

EU-asioiden valmistelua sovittaa siis yhteen jaostokasittely, joka toimi
koordinaatiotukena hankkeen valmistelijalle. Tamé& voidaankin kasittaa
EU-asioiden yhteensovittamisjarjestelméan virkamiesvalmistelun perusra-
kenteeksi. Haastatellut kokivat EU-valmistelujaostojen yhteensovittamis-
vaiheen yleisesti ldhinnd muodollisuudeksi, joissa vastuuministerion kan-
toihin ei pienid kommentteja lukuun ottamatta juuri tule muutoksia. Yksi
haastatelluista koki jaostojen olevan sidosryhmille hyva keino péésta kes-
kustelemaan sadddsenhdotuksesta, mutta kahdessa muussa haastattelussa
tuotiin esille, ettd sidosryhmid oli informoitu asiasta jo ennen jaostokasitte-
lya. Yhtaalta jaostovaihe koettiin jouhevasti toimivaksi, toisaalta liian jah-
meéksi vaiheeksi Suomen kannan muodostamiseksi. Vain yksi haastatel-
luista sanoi jaostokésittelyn olevan tarked vaihe yhteensovittamisjérjestel-
massa.

Suomen kantoja muodostettaessa EU-asioiden komitea toimii neuvoa-
antavana ja sovittelevana elimend. Komitea kasittelee horisontaalisia tai eri-
tyisen merkittavia EU-asioita seka asioita, joissa ei ole saavutettu yksimieli-
syytta jaostokaésittelyssa. EU-ministerivaliokunta puolestaan toimii ylimpana
EU-asioiden valmistelevana elimend, ja se kasittelee sellaiset EU:ssa péatet-
tavat asiat, jotka paaministeri, asiassa toimivaltainen ministeri tai EU-
asioiden komitea on tuonut késiteltdvaksi valiokuntaan. EU-asioiden komi-
tea ja EU-ministerivaliokunta koettiin keinoksi jakaa tietoa ja informoida
hallintoa tulevista asiakokonaisuuksista. EU-asioiden komiteassa voidaan
haastattelujen valossa ratkoa joitakin asioita, mutta EU-ministerivaliokunnan
rooli n&htiin ratkaisevampana. EU-ministerivaliokunta ratkaisee erimieli-
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syydet ja tekee viimeiset, sitovat paatokset. Muutamassa haastattelussa il-
meni, ettei Suomen kannassa esiintynyt ristiriitoja, vaan vastuuministerion
kannat hyvéksyttiin sellaisinaan.

Suomen pysyva EU-edustusto osallistuu kaikkeen EU-valmisteluun ja
vastaa Brysselissa paivittdisestd yhteydenpidosta ja neuvottelusta muiden
jasenvaltioiden edustajien, komission sekd Euroopan parlamentin kanssa.
My0s valtioneuvoston EU-sihteerist0 osallistuu kaikkeen EU-valmisteluun,
ja EU-sihteeriston sektorikohtaiset vastuuvirkamiehet ovat edustettuina kai-
kissa EU-asioiden komitean asettamissa valmistelujaostoissa osallistuen
kaikkiin ministerineuvoston kokouksiin. Suomen pysyvan EU-edustuston,
valtioneuvoston EU-sihteeriston sek& vastuuministerion vélinen yhteisty6
koettiin kolmen hankkeen osalta saumattomaksi ja tiiviiksi. EU-edustustoon
ja EU-sihteeristoon oltiin l&hes paivittain yhteydessd hankkeiden osalta, ja
naiden apua varsinkin Kiireellisissa tapauksissa pidettiin korvaamattomana.
Kahdessa hankkeessa ilmeni, ettei yhteistyd poikennut tavanomaisesta.

Eduskunta osallistuu kansalliseen kannanmuodostukseen koko EU:ssa
tapahtuvan valmisteluprosessin ajan, ja eduskunnan nédkemykset ovat oh-
jeellinen lahtékohta seka asian valmistelussa ettd Suomen hallituksen kan-
toja esitettdessa unionin elimissd. Asiat on vietdva eduskunnan kasitelté-
viksi kannan maaritysta varten mahdollisimman aikaisessa vaiheessa, jotta
Suomen edustajilla olisi riittdvat mahdollisuudet esittdd Suomen kantoja
asian kasittelyn kuluessa. Haastatteluissa kuitenkin ilmeni, ettd eduskunta
oli yleisesti ottaen tukenut hallituksen kantoja eik& eduskunnassa juurikaan
esitetty kantoihin muutosehdotuksia.

Yleisesti ottaen kansallinen EU-asioiden yhteensovittamisjarjestelma
koettiin hyvin toimivaksi. Kehittdamisideoiksi haastatteluissa ehdotettiin
kuitenkin muun muassa kuulemis- tai esittelytilaisuuksia, joissa saataisiin
vapaamuotoisesti esille virkamiesten ndkemysten rinnalle my6s muita mie-
lipiteitd. Virkamiesten perusmuistioihin laatimat alustavat kannat jaavét
haastateltavien mukaan usein lopullisiksi kannoiksi. Tallaisissa kuulemisti-
laisuuksissa voitaisiin haastateltujen mukaan hahmotella Suomen kantoja
yhdessa eri toimijoiden kanssa.

Yhteenvetona téstd luvusta voisi todeta, ettd perusmuistion laadinta, yh-
teensovittamisjarjestelmé ja eduskunnan informointi muodostavat erityis-
laatuisen kokonaisuuden, joka poikkeaa kohtalaisen tuntuvasti kansallisen
lainlaadintaprosessin peruspiirteistd. Niinpd paremman saantelyn ohjeisto
ja periaatteet eivét sellaisenaan sovi kovinkaan toimivasti tdhan unionilain-
sdadannon kansalliseen valmisteluvaiheeseen. Hallituksen ministeriéssa
tehdyn virkavalmistelun rooli oli p&&osassa hankkeita hyvin keskeinen.
Valtioneuvoston piirissé toimivan yhteensovittamisjarjestelman rooli sisél-
tokantojen muodostamisessa ei useissa hankkeissa ollut merkittava. Poik-
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keuksena olivat poliittisesti tarkeiksi koetut hankkeet, joita ké&siteltiin EU-
ministerivaliokunnassa.



3 SUOMEN VAIKUTTAMINEN EU:N
TULEVAAN LAINSAADANTOON

3.1 Ennakollinen vaikuttaminen

3.1.1 Tiedonsaanti komission suunnitelmista

Komissio on neuvoston ja Euroopan parlamentin sekundaarinormiston val-
mistelija, tdytantdonpanija ja noudattamisen valvoja. Komissiolla on mer-
kittdva rooli erityisesti EU:n lainsdadantoon liittyvassa aloitevallan kéytta-
ja. Komissio harkitsee, millaisia sd&ddosesityksia se valmistelee neuvoston
ja parlamentin késiteltaviksi. Komission esitys luo pohjan s&&dokselle, jo-
hon tehdd&n mahdollisia muutoksia paatoksentekoprosessin aikana. T&sté
syystd komissio ja komission virkamiehet ovat tarkein kohde Suomen ta-
voitteita edistdvassé varhaisessa vaikuttamisessa. Mitd pidemmalle valmis-
teluprosessi komissiossa on edennyt, sitd vaikeampi esitykseen on enaa
saada muutoksia. Hyodyllinen, joskaan ei yksindan riittdva ennakkovaikut-
tamisen keino on komission muodollisiin konsultaatioprosesseihin osallis-
tuminen. Paatoksenteko komissiossa on kollegiaalista, ja jokainen komissaa-
ri voi osallistua jokaiseen haluamaansa asiaan. Komissaarin kabinetit seu-
raavat komissaarin oman salkun ulkopuolisia asioita. Komission paatoksen-
teossa komissaari on térked kanava, ja komissaari edustaa komission kolle-
gioissa omaa jasenvaltiotaan koskevaa erityisasiantuntemusta. Vaikuttami-
sessa tulee kuitenkin huomioida my6s muiden jasenvaltioiden komissaarit.”’

Tietoa komission suunnitelmista on saatavilla komission ty6- ja lainséa-
dantdohjelmasta. Keskeiset poliittiset hankkeet sisallytetddn jo komission
toimikauden alussa laadittavaan viisivuotisohjelmaan, ja vuosittain laaditaan
toimintastrategioita, jossa poliittinen strategia on muokattu konkreettisem-
maksi toimintasuunnitelmaksi.”® AV-, energiatehokkuus- ja palveludirektii-
vien osalta haastatteluissa kdvi nimenomaisesti ilmi, ettd komission tyo- ja
lainsaddantdohjelmia seurattiin kyseisen aihepiirin kohdalla. Yhdessa niista
mainittiin, ettd: “meilldh&n seurataan kyll4, ettd mitd sielld komission ty6oh-
jelmassa on ja milloin on mitékin ulos tulossa, ettd samalla lailla varmaan
tatakin, mutta ei millaan erityistavalla”. Paastokauppahankkeen kohdalla
haastateltu kertoi, ettd hankkeesta tiedettiin jo vuosia ennen kuin se oli mai-
nittu komission tyo- ja lainsdéddantdohjelmassa.

Komissio voi myds kuulla koolle kutsumaansa asiantuntijaryhmaa tai
neuvoa-antavaa komiteaa uudesta lainsdédantOaloitteesta, jossa asiantunti-

*" EU-vaikuttamisselvitys 2009, 12.
%8 Komission internetsivut (http://ec.europa.eu/atwork/synthesis/index_fi.htm, 13.10.2010).
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joina voi olla mukana muun muassa jasenvaltioiden virkamiehid, tutkijoita
tai jarjestdjen edustajia.>® Erilaisia tydryhmia ja komiteoita kdytetaan ko-
missiossa sen omien rajallisten hallintoresurssien takia.*®

Padstokauppa- ja AV-direktiivien osalta muutosehdotuksista oli jo mai-
ninta aiemmin voimassa olleessa direktiivissa tai direktiivi oli jo selkedsti
vanhentunut. Néista syistd komission uutta ehdotusta osattiin odottaa.

”Niin ensinndkin me totta kai tiesimme, ettd tammoinen tulee, se on
Jo voimassaolevassa direktiivissg, ettd 2012 jélkeiselle kaudelle tu-
lee merkittavia muutoksia.” (Paastokauppadirektiivi)

”Téama on hyvin vanha direktiivi, se on muistaakseni 1989 vuodelta
se ihan alkuperdinen televisio ilman rajoja -direktiivi, ja sitd oli ker-
ran muutettu joskus 1990-luvun puolivélin paikkeilla, ja siind oli
piirteitd ettd se oli selvasti vanhentunut. [...] Tdma oli vanhentunut
tama direktiivi ja siita se lahti se tarve, ettd sitd vaan odotettiin, kos-
ka komissio tekee sen ehdotuksen.” (AV-direktiivi)

Komissio selvittadd eri tavoin lainsd&ddannon tarvetta ennen uuden lainséé-
dantoehdotuksen antamista. Komissio voi jarjestdd ennen lainsaadanto-
aloitteita esimerkiksi julkisia kuulemisia. Konsultaatio voidaan toteuttaa
esimerkiksi komission julkaisemalla keskusteluasiakirjalla eli niin sanotul-
la vihredlla kirjalla. Vihredlld kirjalla kartoitetaan usein uuden unionioi-
keuden tarvetta.®* EU-vaikuttamisselvityksessa (2009) on todettu, etta kun
on painava tarve vaikuttaa politiikan sisaltoon, vaikuttamispyrkimykset
tulisi aloittaa jo komission ryhtyessé valmistelemaan esitysta tai sitd kos-
kevia esitdita, esimerkiksi vihreitd kirjoja.?? Valkoinen kirja puolestaan
sisaltdd konkreettisia ehdotuksia yhteison toiminnaksi tietylld alalla. Se
julkaistaan tyypillisesti vihrean kirjan jalkeen samasta aiheesta.®
Kaésitellyissa hankkeissa suomalaisissa vastuuministerioissé tiedettiin
yleisesti ottaen hyvin tulevista direktiiveista ja niitd osattiin odottaa. Ko-
missio on antanut kaikista tassa kasitellyista hankkeista vihrean kirjan®,
mutta haastatteluissa niistd mainittiin AV- ja palveludirektiivihankkeen
yhteydessd. Komissio antoi 15.12.2003 audiovisuaalialan s&éntelyn tule-
vaisuutta Euroopassa koskevan tiedonannon, jossa se korosti, ettd alan

% Oikeusministerién EU-valmistelun opas 2009, 14.

% Jaaskinen 2007, 266.

®1 Oikeusministerién EU-valmistelun opas 2009, 14.

82 EU-vaikuttamisselvitys 2009, 10.

% Oikeusministerién EU-valmistelun opas 2009, 14.

% Komission vihred kirjan energiatehokkuudesta KOM(2005) 265 lopullinen, komission
vihred kirja kasvihuonekaasujen pééstokaupasta Euroopan unionissa 8.3.2000,
KOM(2000) 87 lopullinen sekd komission vihred kirja yleishyodyllisista palveluista
KOM(2003) 270 lopullinen.
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sééntelyssa on turvattava tietyt yleiset edut, kuten kulttuurien moninaisuus,
oikeus tiedonsaantiin, median moniarvoisuus, alaikéisten suojelu ja kulut-
tajansuoja seka yleison tietoisuuden ja medialukutaidon edistaminen. Tama
kaynnisti valmistelevan keskustelun direktiivin uudistamisesta ennen var-
sinaisen ehdotuksen antamista.”> Komission vihrea kirja yleishyddyllisista
palveluista (21.5.2003) puolestaan Kartoitti palveludirektiivin tarvetta.®®
Samaisesta hankkeesta komissio oli antanut my6s komission ehdotusta
edeltdneen palveluiden sisdmarkkinakatsausraportin.

Muiksi tietokanaviksi haastatteluissa mainittiin lisaksi komission vir-
kamiesten kanssa kdydyt keskustelut ja komission jarjestaméat kokoukset
sekd ministerin ja komissaarin tapaamiset. Epdvirallista materiaalia ja do-
kumentteja lainsadadéntéehdotuksista saadaan komission padosaston liséksi
toisinaan myds EU-edustuston, alan etujarjestojen tai teollisuusjarjestdjen
kautta.” Tiedonhankinnan yhteydessa paastokauppa- ja AV-direktiivista
haastatellut korostivat henkilosuhteiden ja kontaktiverkoston merkitystéa.
Palveludirektiivin osalta tieto direktiiviehdotuksesta saatiin EU-edustuston
kautta.

”En edes muista ihan tarkkaan, taisi olla niin, ettd me saimme epéavi-
rallista materiaalia ja tama direktiiviehdotus tiskin alta joku viikko
etukateen. Siis sellainen direktiiviehdotus, jota ei oltu vield hyvék-
sytty kollegiossa. EU-edustuston kautta se varmasti tuli silloin.”
(Palveludirektiivi)

Energiatehokkuusdirektiivin valmistelija tdsmensi, ettd komissio vaihtaa
tietoa vapaammin eurooppalaisten alan etujarjestdjen kanssa kuin jasen-
maiden kanssa. Nailta jarjestoiltd voi siis toisinaan saada asiakirjoja tule-
vista hankkeista.

"Vililla néditd dokumentteja tulee ihan teollisuusjarjestdjenkin kaut-
ta, koska komissiohan tekee aika paljon ty0t4 néiden etujarjestdjen
kanssa, mutta en nyt tdmén direktiivin osalta endd muista. Joskus tu-
lee tuolta pa&osastolta, sielldhdn on suomalainenkin komissaari, niin
joskus sitakin kautta voi tulla tai sitten tosiaan on olemassa naita eu-
rooppalaisia alan etujérjestojé sielld, joiden kanssa komissio voi va-
paammin vaihtaa tietoa kuin jasenmaiden kanssa.” (Energiatehok-
kuusdirektiivi)

Palveludirektiivia lukuun ottamatta kaikissa hankkeissa otettiin aktiivisesti
osaa komission alaiseen valmisteluvaiheeseen. Neljassa hankkeessa mainit-

% KOM(2003) 784 lopullinen.
% KOM(2003) 270 lopullinen.
®7 Ks. lisaa komission toimia koskevista erilaisista tietolahteista Hyvarinen 2007, 57.
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tiin komission jérjestdmastd seminaarista, konferenssista tai ty0ryhmasté,
joissa tulevan direktiivin siséltdd on kasitelty ja joihin Suomi on aktiivisesti
osallistunut. Oikeussuojadirektiivisté oli jarjestetty neuvoa-antavan komi-
tean kokous. Tarkkaa direktiivin sisdltoa komitean kokouksessa ei vield
ollut, mutta aihepiirista keskusteltiin eri jasenmaiden kanssa.

Komissio oli jarjestanyt AV-direktiivin osalta konferenssin, jossa kasi-
teltiin komission laatimia epavirallisia teemapapereita yhdessa jasenmaiden
kanssa. Ennen konferenssia komissio oli jéarjestanyt lisaksi kuulemisia, joi-
hin Suomi oli my0s osallistunut. Kuulemisten jalkeen komissio oli antanut
aiheesta tiedonannon.

"Tété odotettiin komissiosta useita vuosia tatd ehdotusta ja komis-
siossakin oli hyvin laajat valmistelut. T&m& ehdotushan annettiin
varsinaisesti 2005 vuoden lopussa, ja silloin noin puoli vuotta ennen
ehdotuksen antamista Iso-Britannian puheenjohtajuuskaudella oli
tallainen iso konferenssi Liverpoolissa, johon komissio oli valmis-
tellut teemapaperit, jotka olivat epdvirallisia papereita, mutta joissa
indikoitiin niitd keskeisid ehdotuksia. Niistad kaytiin sielld konfe-
renssissa laajat keskustelut. Jdsenmaat olivat siell4 edustettuina ja
sitten myds parlamentista oli jasenid paikalla. Ja my6s ennen tata
Liverpoolia oli ollut kirjallisia kuulemisia, ettd Suomi kylla osallis-
tui kaikkiin ndihin valmisteluvaiheisiin erittdin aktiivisesti.” (AV-
direktiivi)

Energiatehokkuusdirektiivistd komissio oli myds jarjestanyt kaksipéivaisen
seminaarin, niin sanotun public consultation -tilaisuuden, jossa tulevan
direktiivin sisaltoa esiteltiin. Hankkeen vastuuvetgjat olivat osallistuneet
seminaariin.

”[K]omissio antoi sen ehdotuksen joulukuussa 2003, niin muistelen,
ettd me oltiin silloin 2003 ihan alkuvuodesta sielld kaksipdivaisessé
seminaarissa, jossa ikaan kuin esiteltiin sita sisaltéa. Se oli vahén
tallainen public consultation -tyyppinen, ettd se oli siind alkuvai-
heessa varmaan aika raakaversio vield. Se oli kaksipéivainen tilai-
suus, ja me kaytettiin siella jonkin verran puheenvuoroja.” (Energia-
tehokkuusdirektiivi)

Paadstokauppadirektiivin kohdalla komissiossa oli perustettu komissaarin
johtama korkean tason tyéryhmé jo ennen varsinaista komission tyoryh-
méaa. Tassa tyoryhmassa olivat edustettuina nelja komission pééosastoa ja
neljdn maan ministerit, joista yksi oli suomalainen. My6s haastateltu oli
ollut mukana kyseisen korkean tason tyéryhman alaisessa péésttkauppa-
tyoryhmassa. Komission varsinainen tyoryhmé oli perustettu 2006, ja se oli
kokoontunut neljd kertaa. Suomi oli ollut edustettuna kokouksissa. Tyo-
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ryhman tekemén raportin perustella komissio antoi tiedonannon kehityseh-
dotuksesta. Suomen kantoja oli jo tuolloin alettu sovittaa yhteen EU-
ministerivaliokunnassa.

Haastatelluilta kysyttiin myds, oliko vaikutuspyrkimyksista tehty ni-
menomainen suunnitelma etukateen. Misséén hankkeessa ei oltu yksityis-
kohtaisesti mietitty ennakollisen vaikuttamisen vaiheita, vaan suunnitelmat
keskittyivat direktiivin taytdntoonpanovaiheeseen. Yhdessa hankkeessa
etukateisen suunnittelun ja paivittdmisen puutetta perusteltiin resurssien
vahaisyydella.

”Mutta ehké sellainen kokonaisvaltainen hankkeistaminen ja etuka-
teen miettiminen ja niiden etukéteen tehtyjen suunnitelmien korjaa-
minen matkan varrella nyt sitten puuttui, mutta niin kuin tssa sanot-
tiin, niin kyll& se kysymys oli ihan vaan siit, etta sellaista ei tehty,
koska ei ollut resursseja sellaisen tekemiseen tai toteuttamiseen.”

3.1.2 Suomen alustavan kannan maarittely

Kuten edelld on tuotu esille, pd&vastuu unioniasioiden seurannasta, valmiste-
lusta ja neuvottelukantojen méarittelystd on toimivaltaisilla ministerigilla.
EU-asiat jakautuvat ministeridille valtioneuvoston ohjeséannéssa (262/2003)
séadetyn ministerion toimialan mukaisesti. Suomen neuvottelukannan val-
misteluprosessi lahtee yleensa liikkeelle komission lainsaadantdehdotukses-
ta. Taloudellisen kehityksen ja yhteistyon jarjeston OECD:n (2010) Suomen
lains&dadantotoimintaa koskevassa maatutkimuksessa todettiin, ettd Suomes-
sa on hyvé valtioneuvostoon rakennettu koordinaation ja yhteistyon jarjes-
telmd, jonka avulla voidaan vaikuttaa etukéteen valmisteilla oleviin EU-
saadoksiin.®® Haastatteluissa pyrittiinkin nimenomaisesti selvittdmaan, miten
Suomen kanta on madritelty ennakollisen vaikuttamisen yhteydessa, koska
siit4 ei ole nimenomaista menettelya.®®

Vastaukset Suomen alustavan kannan maéarittelystad poikkesivat toisis-
taan eri direktiivien yhteydessa paljon. Paastokauppalain uudistamishanke
oli luonteeltaan poliittisesti erittdin merkittdvd hanke, josta paéatettiin pit-
kalti Eurooppa-neuvostossa. Hanke oli vahvasti valtioneuvoston kanslian
ohjaamaa, ja mukana olivat tiiviisti tyo- ja elinkeinoministerio, ympéristo-
ministerié sekd Suomen EU-edustusto. Haastateltu kertoi, ettei yhteenso-
vittamisjarjestelmé toiminut hankkeen osalta perinteisesti, silld Suomen

% OECD 2010, 117-118. Sama oli todettu jo OECD:n vuoden 2003 maaraportissa;
OECD 2003.

% |ue lis4a Suomen neuvottelukantojen muodostamisesta mm. Hyvarinen 2009c, 198 tai
Hyvéarinen 2009b, 300.
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kannat olivat olleet jo edellisen direktiivin voimassa ollessa selkeét ja asiaa
ajettiin ministeritasolla asti. Valtioneuvoston kanslia maaritti hankkeen
etenemistavan.

”Alussa valtioneuvoston kanslialla ei ollut tarkkaa vaikuttamissuun-
nitelmaa. Mutta kun oli kriittinen loppuneuvotteluvaihe, niin heill&
oli tarkka suunnitelma, jonka mukaan edettiin. My6s ennen komis-
sion ehdottaman ilmasto- ja energiapaketin ja siihen kuuluvan direk-
tilviehdotuksen antamista oli linjattu Suomen prioriteetteja. Koko
paketista ké&vi eri ministerit komissiossa ajamassa Suomen néke-
myksi& ja EU-ministerivaliokunnassa otettiin jo kantoja, vaikka ei
ollut mitdan esityksia, ettd kylla tamé kokonaisuus oli etukéteen
mietitty.

Sitten kun on néin isoja asioita, niin ei se niin mene etta yhteensovit-
tamisjarjestelma pyoraytettdisiin vasta komission ehdotuksesta.
Paastokauppajarjestelma on hyvin merkityksellinen meille. Suomi
on hyvin energiaintensiivinen maa, meilla on pitkét etdisyydet, meil-
14 on paljon energiaintensiivista teollisuutta, eli siis massa-, paperi-
teollisuus, terasteollisuus, kemianteollisuus, sahko- ja kaukoldmpd
on tassa paastokaupassa, meilld on yli puolet paastoistd tassa paas-
tokauppajérjestelméssa ja siind pyoritelladn noin miljardia varalli-
suusarvoa vuodessa. Se ei ole sellainen normaali direktiivi.” (P&&s-
tokauppadirektiivi)

Yksi haastatelluista ei ollut varma, oliko hanketta késitelty jo ennen komis-
sion ehdotusta EU-jaostossa vai ei — ainakin vuonna 2010 haastateltu on
ollut mukana hankkeessa, jossa néin toimittiin, mutta tdmé saattaa haasta-
tellun mukaan olla my6s uutta toimintakulttuuria. Yksi lainvalmistelija
puolestaan totesi, ettei yhteensovittamisjarjestelméan kaynnistaminen ole
mahdollista ennen kuin asia on varsinaisesti vireilla komission ehdotukses-
ta. Alustavia kantoja aletaan miettid siséisesti ministeriossa ja siellda kuul-
laan kollegoiden ja sidosryhmén edustajien mielipiteita.

”Ei se muodollisesti oikein onnistu (yhteensovittamisjarjestelman
kaynnistdminen ennen komission ehdotusta). Jos ei ole mitéan asiaa
vireill4, niin se on ihan epdvirallista ja perustuu ihan vaan néihin
henkilokohtaisiin suhteisiin, ja kysytdan kollegoilta. Ministeridsta
on aina helppo kysyé kollegoilta mit4 mieltd he ovat ja néin, ja sitten
todella tunnetaan ndma sidosryhmien edustajat.”

Osa haastatelluista korosti ministerién virkamiesten mielipiteitd alustavan
kannan muodostamisessa, mutta samaan hengenvetoon todettiin, ettd virka-
miehetkin toimivat ministerin hyvaksynnall4. Energiatehokkuusdirektiivin
valmistelija sanoi, ett4 kanta alustavaan ehdotukseen saataisiin nopeastikin,
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sill& vastuuministeriosséd on omat linjaukset jo olemassa ja Suomen kannan
muodostaa vain pienen ryhman mielipide.

”Kylla me taalla keskendmme tietysti niita linjauksia tavallaan teh-
tiin, meilld oli aika selvd tdma Suomen kanta siihen yleisesti, ettd
tarvitaanko téllaista, miten tiukkaa ohjeistoa tarvitaan ja niin edel-
leen. Ett4 ei meidan tarvinnut sit4 paljon taalla keskendmme proses-
soida, koska ei tdammo@isia yksityiskohtia ollut siind direktiivissa,
josta niité olisi voinut ruveta pohtimaan, miten ne olisi pitanyt olla,
ettd se oli enemmankin sen yleisen tason yleisid linjauksia, joita
meill& oli jo pitkalti linjattukin.” (Energiatehokkuusdirektiivi)

AV-direktiivin osalta todettiin, ettd kyseisella sektorilla Suomi toimii usein
edellakavijana, ja monet ilmi6t toteutuvat Suomessa muuta Eurooppaa aiem-
min. Taman vuoksi Suomen kokemuksia myos usein kuunnellaan tarkkaan.

Suomen kantoja ryhdytédén haastateltujen mukaan yleisesti miettimaan
jo EU:n asialistoja seurattaessa. Tulevien esitysten sisaltoon pyritdan vai-
kuttamaan muun muassa toimittamalla komissiolle aiheesta tehtyja tutki-
muksia tai Suomen omia ohjelmia. Oikeussuojadirektiivin valmistelija ker-
toi, ettd he olivat toimittaneet komissiolle omia kansallisia kokemuksiaan
ja ettd komissio oli pyytanyt tilastotietoja aiheesta. Energiatehokkuusdirek-
tilvihankkeen osalta haastatellut sanoivat, ettd komissio tietdd melko hyvin
heidan sektorikohtaisista kansallisista suunnitelmista ja ettd he toimittavat
omat ohjelmansa ja tavoitteensa komissiolle. Komissiota pyritaan siis in-
formoimaan Suomen kansallisista toimista ja talla pyritaan siihen, etta he
ymmartdisivat Suomen tavoitteita. Talla tavoin yritetddn myés mahdolli-
sesti vaikuttaa komission linjauksiin tulevista hankkeista. Jos valmisteli-
joille kantautuu tietoa komission tulevista hankkeista, he pyrkivat aina
miettimaan, mita saddosehdotus kansallisesti tarkoittaisi. Mikali endotus on
hankalasti toteutettavissa Suomessa, siitd tehdaan selvityksia ja komissio
pyritdan vakuuttamaan siité, ettei asiaa tule vieda eteenpain.

Yksi haastateltu totesi, ettd vaikuttamispyrkimykset tapahtuvat poik-
keuksetta my6hassa, silla priorisointi on vaikeaa. Hanen mukaansa prio-
risointilistalle yltdvat vain suuret hankkeet. Han pohtikin onko panosten
uhraaminen sellaisiin hankkeisiin tarkoituksenmukaista, joissa kaikki
muutkin jasenmaat pyrkivat vaikuttamaan varhaisessa vaiheessa, vai pi-
taisiko resurssit kohdistaa Suomen erityisten intressien mukaisiin asioi-
hin. H&anen mielestdan vaikuttaminen kannattaisi aloittaa vain silloin, jos
Suomella on hankkeessa jokin erityisintressi, eiké tuhlata aikaa hankkee-
seen, joka ei ole merkityksellinen ja jota kaikki muutkin jdésenmaat tutkivat
yhtéaikaisesti. Haastateltava my0ds sanoi, ettei aika aina riitd komission
tyolistojen seuraamiseen. Monesti kantaa halutaan ottaa vasta komission
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viralliseen ehdotukseen. Haastateltu oli itse pyytanyt erdsta toista ministe-
riotd kommentoimaan tulevaa uudistusta, ja kysyi kannattaisiko se ottaa jo
jaostokasittelyyn. Vastaukseksi han oli saanut, etteivat komission ehdotuk-
set ole vield saatavilla. Keskustelua siitd, mité tulevalta uudistukselta halut-
taisiin, ei siis aina kéydé, eikd komissioon tuleviin hankkeisiin edes yriteta
vaikuttaa. Toinen samasta hankkeesta haastateltu henkil6 lis&si, ettéd vaikut-
tamisen aikaistaminen edellyttdisi tyokulttuurin ja ajatustapojen muutosta.

3.2 Yhteisty0 komission kanssa ehdotuksen
jalkeen

Vaikuttaminen komission suuntaan jatkuu vield komission sdéddésehdotuk-
sen antamisen jalkeenkin. AV-direktiivista haastateltu kertoi, ettd keskeisek-
si vaikuttamiskanavaksi komission suuntaan muodostui komissiossa asiaa
kasitellyt osastopééllikkd. Kyseinen osastopaallikko oli tiiviisti direktiivin
kasittelyssd mukana ja edusti komissiota tyéryhmadssa ja Coreperissa. Asian
kasittelyn aikana suhde osastopaallikkoon tiivistyi. Haastateltu uskoi, ettd
tama oli my0s paras vaikutuskanava, sill& osastopééllikkd nautti komissaarin
luottamusta ja kaytti kaiken tyoaikansa vain kyseisen direktiivin kasittelyyn.
Energiatehokkuusdirektiivin valmistelija puolestaan totesi, ettd komission
virkamiehiin pidettiin sdhkopostitse ja puhelimitse yhteyttd aina tarvittaessa.
Liséksi komission virkamiehid tavattiin kokouksissa, ja niiden jalkeen asioi-
ta puitiin viela epdmuodollisesti. Haastateltu korosti hyvien henkilosuhteiden
merkitystd ensiarvoisen tarkeéksi vaikuttamisvaiheessa.
Oikeussuojadirektiivin valmistelija toi esille, ettd suhde komissioon oli
poikkeuksellisen tiivis Suomen puheenjohtajuuskauden vuoksi. Keskuste-
lua komission virkamiesten kanssa pidettiin ylla jatkuvasti. Erimielisyysti-
lanteissa Suomi valmisteli uusia muotoiluja direktiiviehdotukseen. EU-
edustuston virkamies toimi tydryhmén puheenjohtajana, ja hén kévi kah-
denkeskeisi& neuvotteluja komission virkamiesten kanssa. Lisaksi komissio
kertoi hyvin avoimesti asioiden etenemisestd. Suomesta kasin asioita hoi-
dettiin 1ahinn& virkamies- ja asiantuntijatasolla. P&astOkauppadirektiivin
kohdalla haastateltu kertoi, ettd komission kanssa oli jatkuvasti yhteydenpi-
toa. Lisdksi valtioneuvoston kanslia ohjasi hanketta Suomesta ké&sin, ja
heilld oli hyvét yhteydet puheenjohtajavaltioon sekd komissioon. Myos
EU-edustusto hoiti suhteita komissioon, puheenjohtajavaltioon, parlamen-
tiin sekd muihin jasenvaltioihin. Haastatellulla itselld&n oli yhteyksia eu-
rooppalaisiin sidosryhmiin, jotka olivat osaltaan kertoneet reaaliaikaisesti
hankkeen etenemisestd. Palveludirektiivin osalta korostettiin ennen muuta
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komission merkityst4 pienelle jasenmaalle: "minulle on sanottu joskus 15
vuotta sitten jossain kurssilla, ettd komissio on pienen maan paras ystava,
ja se on todellinen tosi.”™

3.3 Vaikuttaminen komission ehdotuksen
antamisen jalkeen

3.3.1 Eurooppa-neuvosto

Lissabonin sopimuksen my6t4 Eurooppa-neuvosto sai unionin toimielimen
aseman, kun se oli aiemmin toiminut epdvirallisena unionin toimintaa oh-
jaavana hallitusten yhteistydelimena.” Eurooppa-neuvosto eli huippuko-
kous on jasenmaiden hallitusten valisen yhteistyon foorumi. Eurooppa-
neuvoston kokous pidetddn puolivuotiskauden aikana vahintdan kahdesti.
Puhetta johtaa Eurooppa-neuvoston puheenjohtaja eli niin sanottu EU-
presidentti. Unionisopimuksen (SEU) 15 artiklan mukaan Eurooppa-
neuvostoon kuuluvat EU:n jasenvaltioiden p&amiehet tai hallitusten paa-
miehet sekd Eurooppa-neuvoston puheenjohtaja ja komission puheenjohta-
ja. Kokouksissa voivat liséksi olla mukana kutakin jasentd avustava minis-
teri ja komission puheenjohtajaa avustava komission jasen. Avustavina
ministereind toimivat usein ulkoministerit kustakin jdsenmaasta. Eurooppa-
neuvoston jasenten keskusteluista ei ole saatavilla poytakirjoja, mutta niin
sanotut puheenjohtajan paatelmét julkaistaan. Myds Euroopan parlamentti
saa kertomuksen jokaisesta Eurooppa-neuvoston kokouksesta. "
Eurooppa-neuvostossa maaritelld&n unionin strategiset edut ja tavoitteet
yhteisessd ulko- ja turvallisuuspolitiikassa. Eurooppa-neuvoston yleisena
tehtdvana on antaa SEU 15 artiklan 1 kohdan mukaisesti unionille sen ke-
hittdmiseksi tarvittavat virikkeet ja maaritella kehittdamisen yleiset poliitti-
set suuntaviivat ja painopistealueet. Eurooppa-neuvosto ei kéyta lainsaa-
dantdvaltaa, mutta sen tekemat péatokset ovat oikeudellisesti sitovia, Eu-
roopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 297 artiklassa 2
kohdassa mainittuja "muita kuin lainsaatamisjarjestyksessa hyvaksyttavia
saadoksia”. Ratkaisut Eurooppa-neuvostossa tehdaan yhteisymmarrykses-
sé, ellei perussopimuksissa ole muutoin maaratty. Kéytannéssa Eurooppa-
neuvosto ké&sittelee muun muassa ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan, rahaliit-

" Hyvérisen tutkimuksessa on esitetty myds poikkeavia ndkemyksia. Hyvarinen 2009a,
34-36.

™ Ojanen 2010, 25.

"2 Raitio 2010, 84-86.
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toon, EU:n toimielimiin ja paatoksentekoon sekd uusien jasenvaltioiden
liittymiseen liittyvi4 asioita.”

Yhdessé haastattelussa tuotiin esille Eurooppa-neuvoston rooli paatok-
sentekijand. Paastokauppahanke oli luonteeltaan yksi poliittisimpia hank-
keita, ja siitd pééatettiin Eurooppa-neuvostossa. Tdman vuoksi hanke oli
pitkalti valtioneuvoston kanslian ohjaamaa, ja paaministeri on osallistunut
titviisti hankkeen kasittelyyn.

Paastokauppadirektiiviin liittyi kuitenkin varallisuudenjakoa, joka teki
yhteisymmarryksen saavuttamisesta vaikeaa EU:ssa. Kaikkein vaikeimmis-
ta asioista paatettiinkin Eurooppa-neuvostossa, minka lisdksi asiaa kasitel-
tiin Ranskan puheenjohtajuuskauden aikana (2008 loppukausi) paljon Co-
reperissa. Ympaéristotyoryhma teki hankkeeseen l&hinna teknisluoteisia
tarkennuksia, mutta ympéristoneuvoston rooli jai vahéaiseksi.

Haastateltu kertoi myos, ettd Ranskan puheenjohtajuuskausi oli ratkai-
sevin vaihe, ja siihen panostettiin eniten. Mukana olivat valtioneuvoston
kanslian valtiosihteeri ja muut virkamiehet, EU-edustusto, ministerit, paa-
ministeri esikuntineen seka valmistelijat. Ranska oli “runnonnut hankkeen
paamiehille hyvaksyttavaksi paketiksi omalla kummallisella tyylillaan” ja
Ranskaan pyrittiin vaikuttamaan kaikin keinoin. Ty0- ja elinkeinoministe-
ri0 sek& ympéristoministerio toimivat saumattomassa yhteistydssé.

My0s palveludirektiivi oli ”saanut vauhtia” Eurooppa-neuvostosta.
Haastateltu kertoi, ettd Ranska oli pyrkinyt ohjaamaan hankkeen Euroop-
pa-neuvostoon, ja sinne se ty0ryhmaésté ohjattiinkin.

3.3.2 Coreper-vaihe

SEU 16 artiklan 7 kohdan mukaisesti neuvoston paatokset ja saadokset
valmistellaan jasenvaltioiden hallitusten pysyvien edustajien komiteassa
(Comité des répresentants permanents, Coreper). EU:n jasenvaltioiden
Brysselissa toimivat EU-suurlahettildat, eli niin sanotut pysyvét edustajat,
toimivat Coreperin jasenind. Coreperin tehtdvana on valvoa EU:n politiik-
koja ja muiden toimien yhtendisyyttd sekd muun muassa talousarvioita
koskevien sdaannosten toteuttamista. Kiistanalaiset kysymykset pyritddn
ratkaisemaan diplomaattitasolla ennen ministeritason edustajien neuvoston
istuntoa. Coreper valmistelee neuvoston tyota kahdessa kokoonpanossa,
joiden suhde on rinnakkainen. Coreper | koostuu pysyvien edustajien sijai-
sista ja se kasittelee luonteeltaan teknisia asioita. Coreper Il puolestaan
koostuu suurldhettildista, ja se ké&sittelee luonteeltaan poliittisia, kaupalli-

% Raitio 2010, 84-86.
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sia, taloudellisia tai institutionaalisia asioita. Jos Coreperissd saavutetaan
yksimielisyys, asia lisdtddn neuvoston esityslistaan niin sanottuna A-
kohtana, jonka jalkeen se hyvaksytddn neuvostossa ilman keskustelua. B-
kohdan asioiksi merkitadan poliittisemmat asiat, jotka vield kasitelladn neu-
vostossa. Liséksi Coreperin alaisuudessa toimii useita jasenvaltioiden dele-
gaateista koostuvia erikoiskomiteoita, joilla on valmistelu- ja selvitystehta-
via.”

Kuten edelld on kerrottu, paastokauppahankkeessa asia késiteltiin osittain
Coreperissa, mutta vaikeimmista asioista péatettiin Eurooppa-neuvostossa.
Energiatehokkuusdirektiivin osalta haastateltu kertoi, ettd hanke oli ollut jo
hyvin valmis ennen Coreperin késittelya ja sinne oli jdényt vain muutama
pieni asia késiteltavéaksi. Valmistelijoilla oli ollut hyvét yhteydet Suomen
EU-edustustoon, ja pienistékin asioista saatiin vaihdettua ajatuksia nopeasti.
Haastateltu myds totesi, ettd Coreper-vaihe alkaa olla lilan myohéinen vaihe
vaikuttaa hankkeeseen.

”Coreper-vaiheeseen ei endé kannata jattad mitaan, etta kyll& ne pi-
taa saada ennen sitd, se on jo aika viimeinen vaihe ruveta enda mi-
tadn ajamaan.” (Energiatehokkuusdirektiivi)

Palveludirektiivin valmistelija totesi, ettei asia oikein edennyt Iso-
Britannian puheenjohtajuuskaudella (2005 loppukausi). Itdvallan kauden
(2006 alkukausi) tyyliin ei puolestaan kuulunut vakavien asioiden késittely
tyoryhmassd, vaan Itdvalta yritti hakea poliittisen tason kautta ratkaisuja
Coreperista ja huippukokouksesta (Eurooppa-neuvostosta).

"Etta se oli Itdvallan kauden tyyli ja he ovat hyvin hierarkkisia ja tal-
laisia, ettd haluttiin viedd Coreperiin mahdollisimman paljon asioita.
Ja siella Coreperissa sitten, no ne oli tietysti poliittisluontoisiakin, kun
tehtiin néita isoja ratkaisuja.” (Palveludirektiivi)

Sama haastateltu jatkoi, ettei Coreper-kasittely juurikaan eroa tyoryhmaka-
sittelystd. Coreper-edustajien tehtdva on kuitenkin haastava, koska kasitel-
tavat asiat ovat hyvin juridisteknisid. Useat EU-edustuston attaseat ja asian-
tuntijat olivat kylla antaneet ohjeistusta, mutta paatoksenteko ei haastatel-
lun mukaan ollut kokoustilanteessa helppoa.

" Raitio 2010, 90-91.
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3.3.3 Euroopan unionin neuvosto

Tavallisen lainsaatamisjarjestyksessa (eli entisessa yhteispaatésmenettelys-
s&) Euroopan unionin neuvosto (ministerineuvosto) on yhdessa Euroopan
parlamentin kanssa EU:n lainsaadéntdvallan kayttdja. SEU 16 artiklan 1
kohdan mukaan neuvosto toimii siis yhdessé parlamentin kanssa lainsaata-
jané ja budjettivallan kayttdjand. Neuvosto edustaa jasenvaltioiden nake-
myksid. Neuvostoon kuuluu yksi ministeritason edustaja jokaisesta jasen-
valtiosta.” Neuvoston kokoonpano vaihtelee kasiteltavan asian mukaan.
Neuvoston tydjarjestyksen liitteessé | on lueteltu neuvoston kymmenen eri
kokoonpanoa: yleiset asiat; ulkoasiat; talous- ja rahoitusasiat; oikeus- ja
sisdasiat; tyollisyys, sosiaalipolitiikka, terveys ja kuluttaja-asiat; Kilpailu-
kyky; liikenne, televiestintd ja energia; maatalous ja kalastus; ymparisto
seka koulutus, nuoriso ja kulttuuri.”

Neuvoston puheenjohtajuus kiertdd jasenvaltioiden kesken. Kiertojar-
jestelmad uudistettiin vuonna 2009. Aikaisemmasta puolen vuoden vélein
vaihtuvasta puheenjohtajuudesta on siirrytty etukdteen maaritettyjen kol-
men jasenvaltion ryhmépuheenjohtajuuteen, jonka lahtokohtana on edel-
leen se, ettd jokainen jasenvaltio huolehtii puolen vuoden ajan neuvoston
puheenjohtajuudesta EU-sopimuksen 16 artiklan 9 kohdan mukaisesti.”’
Neuvoston puheenjohtaja kutsuu kokoukset koolle joko omasta aloittees-
taan taikka neuvoston jasenen tai komission pyynnésta.” Neuvoston istun-
not ovat julkisia késiteltdessa lainsaatdmisjarjestyksessa hyvaksyttavaa
s&adosta tai aanestettiessa siitda EU-sopimuksen 16 artiklan 8 kohdan mu-
kaisesti. Neuvostoa avustaa paasihteeristo, joka huolehtii neuvoston istun-
tojen valmistelusta ja sujumisesta.”

Jasenvaltiot kokoontuvat ensiksi neuvoston tydryhméssd, jossa niita
edustavat vastuuvirkamiehet. Taman jalkeen asian kasittely siirtyy Corepe-
riin. Ministerikokouksessa keskustellaan sééddésehdotuksesta ja asiasta &a-
nestetdén siind tapauksessa, ettd aiempien kasittelyvaiheiden jaljilta on jaa-
nyt viela avoimia, poliittisia kysymyksia.?® Adnestettdessa 4animaara maa-
raytyy maan vakiluvun mukaan, ja niitd on painotettu pienten maiden hy-

7> Raitio 2010, 87-88.

"® EUVL, N:o L 325, 11.12.2009, 25 (neuvoston paatds 2009/937/EU ja sen liite 1, neu-
voston tydjarjestys).

7 Raitio 2010, 88.

® EUVL, N:o L 325, 11.12.2009, 36, neuvoston tydjarjestys, 1(1) seka SEUT 237 artik-
la.

" Ojanen 2010, 27.

8 Hyvarinen 2009a, 9.
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véksi. Neuvosto tekee paatoksensa yksimielisesti®! tai enemmistopaatokse-
n& Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 238 artiklan
mukaisesti.

Suomen jarjestelmén kannalta on huomionarvioista, ettd suuri valiokun-
ta on edellyttanyt, etta sille selostetaan unionin neuvoston kokousten asia-
listaa ennen kokousta ja sielld tehtyjen paatosten jalkeen. Kyseisesta hal-
linnonalasta vastaava ministeri on kuultavana suullisesti suuressa valio-
kunnassa. Neuvostokuulemisen yhteydessa eduskunnalle toimitetut perus-
muistiot eivat korvaa eduskunnalle toimitettavia U-kirjelmid, E-kirjeita tai
jatkokirjettd. Neuvoston epéavirallisten kokousten ja lounaskeskustelujen
osalta ministeriot voivat harkita, onko eduskunnan informointi tarpeellis-
ta.??

AV-direktiivinankkeen alussa yhteispaatdsmenettelyprosessin oli odo-
tettu kestdvan vahintddn kolme vuotta. Itdvallan ollessa puheenjohtaja
(2006 alkukausi) myos tdssa hankkeessa neuvostossa kartoitettiin jésen-
maiden kantoja, ja vaikka ty6éryhmén kokouksia oli parin viikon vélein, ei
asioista saavutettu kompromisseja. Itédvallan kaudelta saatiin kuitenkin hy-
va kasitys siitd, mité jasenmaat halusivat. Suomi jakoi aiheen teemoihin ja
pyrki teema kerrallaan 16ytdmaan niihin ratkaisun. Suomi ilmoitti tavoit-
teekseen saada ensimmaéinen késittely Suomen kaudella (2006 loppukausi)
paatokseen. Asian kasittely oli kuitenkin my6s parlamentissa vaikeaa, ja
parlamentti ilmoitti pian, ettd he danestavét ensimmaisesta lukemisesta vas-
ta joulukuussa, jolloin ensimméinen késittely Suomen kaudella ei olisi
mahdollista. Suomi oli sitd mieltd, ettd neuvoston puolella kannat olivat jo
niin hyvin tiedossa, ettd haluttiin kuitenkin saada neuvoston epévirallinen
kanta parlamentin kannan puuttuessa. Suomi siis ilmoitti haluavansa yleis-
nédkemyksen asiasta. Tama herétti aluksi paljon epdilysta seka komissiossa
etta parlamentissa. Haastatellun mukaan komissio pelkasi parlamentin
hermostuvan ja parlamentti ilmoitti, ettd on epdasiallista, jos neuvosto
muodostaa asiassa oman kantansa ennen parlamenttia. Monet jdsenmaatkin
pitivat asiaa niin vaikeana, ettei siind voitaisi edetd nain nopeasti. Siita
huolimatta Suomi piti linjansa ja onnistui vakuuttamaan parlamentin rapor-
to0rin siitd, ettei toiminta ollut parlamenttia vastaan, vaan péainvastoin
Suomen tarkoituksena oli antaa tukensa parlamentille. Esimerkiksi alkupe-
rémaaperiaatteesta piti kaytanndssa neuvotella jdsenmaiden kesken, ja par-
lamentin olisi ollut vaikea 16ytaa yksin ratkaisua siihen.

8 Tietyistd kansallisen suvereniteetin kannalta tarkeistd asioista neuvoston on oltava
yksimielinen, kuten veropolitiikassa, erdissa sosiaaliturvakysymyksisséd seka ulko- ja
turvallisuuspolitiikassa.

82 Eduskunnan ja valtioneuvoston yhteistoiminta Euroopan unionin asioiden kansallises-
sa valmistelussa 2008, 28.
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Suomen johdolla saatiinkin marraskuun lopulla neuvoston yleisndkemys,
jonka takana oli neuvoston maardenemmisto. Yleisndkemys ei kuitenkaan
ollut yksimielinen, eik& se ole neuvoston virallinen kanta. Komissio ei otta-
nut ndkemykseen virallisesti kantaa, koska parlamentin kanta puuttui. Haas-
tateltu kertoi, ettd ’se oli ihan jannittava neuvosto, koska siind meidan piti
viela tehdd muutoksia sen neuvoston aikana, etta siind kaytiin semmoinen
yleinen keskustelu, ja sen jalkeen me oltiin kylla tehty etukateen niitd sem-
moisia muutoksia, mité voidaan sitten tarvittaessa tehda, etta me odotettiin
vaan, ettd mitk& ne asiat on, jotka siina nousi, et me oltiin muutamia muu-
toksia siind, siina esitettiin ja sen jalkeen se hyvaksyttiin.”

Saksan puheenjohtajuuskaudella (2008 alkukausi) saatiin parlamentin
aanestystulos sekda ensimmainen kasittely virallisesti paatokseen. Kyseessa
oli kuitenkin “ennaltaneuvoteltu toisen lukemisen sopimus”, eli neuvottelut
parlamentin kanssa kaytiin jo ennen neuvoston ensimmaisen lukemisen
paattymistd. Asian kasittely oli siis loppujen lopuksi nopeaa, vaikka sen oli
ennakoitu kestdvan vuosia.

Epaviralliset ministerikokoukset tarjoavat jasenmaiden ministereille
mahdollisuuden vapaaseen ajatustenvaihtoon. Avustajien lasndolo kokouk-
sissa on rajoitettu myds minimiin. Kokouksista ei laadita virallisia asiakir-
Joja, eika niistd mydskaan anneta paatelmia. Yleensa epaviralliset ministe-
rikokoukset pidetaan kulloisessakin EU-puheenjohtajamaassa.®®

Oikeussuojadirektiivi ei kuulunut epdvirallisten ministerikokousten
asialistalle, eik& aihe juurikaan herattanyt poliittista keskustelua.

”Ministerineuvostossahan tdméa asia oli ihan lapihuutojuttu. Eika
tdma ollut millaan epévirallisen ministerikokouksen asialistalla, eika
sentyyppistd, tdma on niin teknista kuitenkin, etta ei silla lailla po-
liittisesti intohimoja herattava aihe.” (Oikeussuojadirektiivi)

Palveludirektiivin valmistelija totesi, ettd hanketta kasiteltiin epévirallisissa
ministerikokouksissa heti direktiiviehdotuksesta l&htien. Ministerikokouk-
siin ei ole tavanomaisesti viety lainsdaddantOasioita, joten menettelyé kriti-
soitiin. AV-direktiivin valmistelija kertoi, ettd Saksan kaudella (2007 alku-
kausi) oli ollut yksi epavirallinen ministerikokous, jossa Suomi oli aktiivi-
sesti mukana késittelemdassa parlamentin muutoksia. Suomesta mukana oli
valtiosihteeri.

8 Suomen ulkoasiainministerié
(http://213.214.146.18/public/default.aspx?contentid=67822, 3.12.2010).
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Suomen puheenjohtajuuskaudella kasitellyt direktiivit

Kolmessa nyt kasiteltdvana olevassa direktiivissd asian kasittely osui osit-
tain myos Suomen puheenjohtajuuskaudelle (2006 loppukausi). N&ma di-
rektiivit olivat palveludirektiivi, oikeussuojadirektiivi sekda AV-direktiivi.
Oikeussuojadirektiivin valmistelija korosti, ettd puheenjohtajamaana Suo-
mi ei vaikuttanut “tavanomaisesti”’, vaan toiminta oli neutraalia. Puheen-
johtaja ei tallgin tuo omia ndkemyksidén suoraan ilmi, vaan perustaa yh-
teistyon ja vaikuttamisen muihin keinoihin. Kyseinen haastateltu tosin
myonsi, ettd kun direktiiviehdotus oli annettu ja artikloita l&hdettiin kirjoit-
tamaan uudelleen Suomen EU-puheenjohtajuuskaudella, niin he eivét tuo-
neet sinne sellaisia muotoiluja, jotka eivéat olleet Suomelle mieluisia. Tiivis
yhteistyd komission kanssa takasi sen, ettd komissio oli tietoinen Suomen
nédkemyksista ja keskusteluyhteys oli vahintaankin sahkopostitse koko ajan
auki. Puheenjohtajuus siis varmisti normaalia tehokkaamman informointi-
kanavan. Lisaksi muut jasenvaltiot halusivat vaikuttaa puheenjohtajaan,
joten Suomi tiesi nédin ollen mitd muut maat tavoittelivat. Kyseinen direk-
tiivi oli hyvin tekninen, l&hes asetuksen tyyppinen sdados.

”Kun me oltiin puheenjohtaja, niin meihinhan oltiin yhteydessd, etta
muut maat halusivat vaikuttaa ilman muuta. Meill&hén oli erittdin
hyvin tiedossa se, mitd muut jasenvaltiot ajattelivat tasté direktiivis-
t4 ja niista yksityiskohdista. Tdmadhan on sen tyyppinen direktiivi,
ettd tdma on direktiiviksi sangen tekninen, hyvin asetuksen tyyppi-
nen saados, ettd se oli paljonkin sellaista hyvin pientakin yksityis-
kohtaa, jota haluttiin sitten, johon j&senvaltiot halusivat vaikuttaa.”
(Oikeussuojadirektiivi)

TyO6ryhméan puheenjohtajana toimi edustuston virkamies, joka kdytanndssa
hoiti yhteydet muihin jasenvaltioihin. Direktiiviehdotusta kasitellaan tii-
viissa yhteisty6ssa komission sekd edeltdvén ja seuraavan puheenjohtaja-
maan kanssa. Direktiivi ehdittiin esitelld Itdvallan kaudella, mutta se kay-
tiin kokonaisuudessaan lapi Suomen kaudella. Suomen puheenjohtajuus-
kaudelle jai siis direktiivin tydstovaihe. Saksan kaudella hiottiin viel& lop-
puvaiheita ja saavutettiin poliittinen kompromissi muutamista vaikeimmis-
ta asioista. Loppujen lopuksi direktiivi ratkesi yhteispaatosmenettelyssa.

”Voin lyhyesti kuvata, etta Itdvalta vain esitteli, Suomen puheenjohta-
juuskaudella se kokonaisuus saatiin kasaan. Seuraavan puolen vuoden
aikana Saksan kaudella keskityttiin vain hankaliin kysymyksiin, joita
ehka oli vain kaksi tai kolme. Ja tdma direktiivihdn loppujen lopuksi
ratkesi sitten, kun neuvosto ja parlamentti kdvivat sitd yhteispaatos-
menettelyd l&pi, niin tdm&han nostettiin sitten poliittiselle tasolle, ne
ihan viimeiset silaukset, ettd ne menivat asiantuntijatasolta sitten pois
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ja sitten meille annettiin tieto, ettd talt4 pohjalta tdmé ratkaisu on nyt
tehty. Ja Saksa oli hyvin semmoinen padmaératietoinen, etta heilla oli
tavoitteena, ettd he saavat tdman pakettiin ja voisi sanoa ndin, etta he
niin kuin toimivaltuuksien rajoja paukuttaen kylla tekivat sitten sen
kompromissiratkaisun parlamentin kanssa ja sitd varten varmaan vei-
kin sinne vahan korkeammalle tasolle sen paatoksenteon sitten.” (Oi-
keussuojadirektiivi)

Neuvottelut etenivét reippaasti, ja ndkemyserojen tasoittamiseksi tehtiin
paljon t6itd. Suomen puheenjohtajuuskaudella oli kahden viikon vélein
kokouksia, ja niit4 varten valmisteltiin aina uudet kunnianhimoisesti laadi-
tut asiakirjat, joihin muut jasenvaltiot ottivat kantaa. Haastateltu kertoi, etta
he osasivat aina odottaa mitd mikakin jaésenmaa kannattaisi ja "oli selvasti
nahtavissa, ettd miten tdma paletti tasta niin kuin rupeaa muodostumaan ja
sielta sitten ne kohdat mitk& oli selkedmpid, niin saatiin blokattua aika no-
peasti pois ja sitten Saksalle jai nama kiistakysymykset, kompromissien
etsimiset sitten.”

AV-direktiivin osalta haastattelussa tuotiin vielé esille, ettd Itavallan
kaudella Suomi otti jo neutraalimman linjan vaikuttamisen suhteen eika
profiloitunut kovinkaan voimakkaasti. Puheenjohtajuuskaudella vaikutta-
minen on lahinnd sitd, ettd kirjoitetaan kaikki puheenjohtajamaan ehdotuk-
set ja kéytetddn vaikutusvaltaa ehdotuksen tdsmaélliseen muotoiluun. Ehdo-
tusten muotoilussa tuli kuitenkin huomioida se, ett4 se noudatti linjauksia
ja oli siis vietévisséa lapi. Saksan kaudella Suomi jatkoi johdonmukaista
linjaansa eikd en&& avannut sellaisia kysymyksig, joista oli jo kerran péésty
yhteisymmarrykseen. Haastatellun mukaan edeltavélla puheenjohtajalla on
vield arvovaltaa, ja Suomea kuunneltiin viel& Saksankin kaudella hyvin.

”Mutta siitd meidén vaikuttamisesta, etté silloin Itdvallan kaudella me
ei kauhean voimakkaasti profiloiduttu sielld neuvostossa, ja sitten pu-
heenjohtajuuskaudella se vaikuttaminen oli sitd, ettd mehan itse Kir-
joitimme ne kaikki puheenjohtajamaan ehdotukset. Etta silla tavalla
meill& oli kuitenkin tosi suuri vaikutusvalta siihen, mik& se tasmalli-
nen muotoilu oli, vaikka tietysti se mitd me ehdotimme, niin sen piti
olla vietavissa l&pi. Ja sitten Saksan kaudella, niin silloin me jatkettiin
johdonmukaisesti silla linjalla mika oli saavutettu, etta tuettiin sita,
eikd endd aukaista niitd kysymyksia, joista oli kerran saatu yhteisym-
marrys. Silloin meilla oli tietysti entisen puheenjohtajamaan arvovalta
vield jollakin tavalla, ettd kylla meité silloinkin mielestani ihan hyvin
kuunneltiin.” (AV-direktiivi)

Palveludirektiivin osalta haastateltu kertoi, ettd Suomi profiloitui tydryhmas-
sékin direktiivimyonteiseksi maaksi alusta loppuun saakka. Vaikka esityk-
sessd oli myos Suomelle vaikeita asioita, keskityttiin kannattamaan kokonai-
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suutta ja laajaa soveltamisalaa. Ratkaisuvaiheet neuvoston tyoryhmassé kul-
Kivat kasi k&dessa parlamentin kanssa. Tyoryhmdssa maat olivat jakaantu-
neet liberaaleihin, sisamarkkinamyonteisiin maihin sek& vastablokkiin. Rin-
tamalinjat olivat siis selkeat. Toisena vastakkainasettelun muodostivat uudet
ja vanhat jasenmaat. Haastatellun mielesta direktiivi annettiin siind mielessé
huonoon aikaan, ettd uudet jdsenmaat olivat vasta liittyneet unioniin, mika
teki tyoryhmaétyoskentelystd herkkad. Varsinkin Ranskalle aihe oli poliitti-
sesti herkk&. Komissio oli kuitenkin ollut toiminnassaan hyvin rakentava, ja
haastateltu oli todella tyytyvéinen hanketta valmistelleeseen komission vir-
kamieheen, joka oli henkilokohtaisesti panostanut hankkeeseen paljon. Ko-
missio oli jaksanut opastaa jasenvaltioita ja vastata ndiden kysymyksiin. Vé-
hitellen alkoivat selvitd myos ne asiat, jotka eivat tulisi meneméaan lapi.

Tyoryhmatyoskentely palveludirektiivin osalta oli siis hyvin informatii-
vista. Ensin pyrittiin hahmottamaan kokonaisuudet, ja vasta loppumetreilld
asiaa kasiteltiin artiklan tarkkuudella. Direktiivi luettiin kaksi kertaa lapi, ja
tahan kului aikaa toista vuotta. Erikoista hankkeessa oli haastatellun mukaan
se, ettd kun parlamentti oli antanut yhteispadatosmenettelyssa oman, ensim-
maisen késittelyn kantansa, jossa hyléattiin tietyt asiat, niin komissio antoi
Itdvallan puheenjohtajuuskaudella (edelsi Suomen puheenjohtajuuskautta)
korjatun ehdotuksen. Tama on haastatellun mukaan hyvin poikkeuksellista.
Itdvalta oli tehnyt suuren tyon siséltokysymyksissa, joskin siihen oltiin edel-
leen tyytymattomid. Suomen kaudella oli tarkoitus I0ytaa toiseen kasittelyyn
sopu jaljelle jaaneistd 12 kohdasta, ja direktiivin siséltoon pyrittiin viel& vai-
kuttamaan voimakkaasti. Komission revisioitu ehdotus oli sellainen, ”jonka
kanssa voitaisiin eldd” ja jossa oli huomioitu parlamentin ensimmaisen ka-
sittelyn kommentit. Liberaalit maat totesivat jossain vaiheessa, etta tiettyja
asioita ei endd kannata avata, silla niistd on sovittu jo parlamentissa. Tama
aiheutti erimielisyyttd, mutta Suomi otti puheenjohtajana sellaisen linjan,
ettei se enda neuvotellut jaljelle jadneista kohdista, ja parlamentin ja muiden
maiden ehdotukset torjuttiin. Haastateltu oli itse ollut parlamentissa pitdmés-
sé puhetta ja perustelemassa neuvoston kantoja.

”Sehan menee niin, ettd kun se komission korjattu ehdotus tuli, niin
sitd kasiteltiin neuvostossa ja samaan aikaan parlamentissa. Ja se
jarjestys meni niin, ettd neuvostossa haettiin neuvoston yhteinen
kanta siihen korjattuun ehdotukseen, ja sen jalkeen parlamentti il-
moitti ne asiat, joita he eivat ole valmiita hyvaksymaan, etté sieltd
tuli tallainen lista asioista, jotka sitten jaivét niin sanotusti Suomen
kaudelle, ja joista sitten ei suostuttu endé neuvottelemaan. [...]

[S]anotaanko ndin, ettd parlamentti yritti vield avata joitain asioita,
mutta niihin aina vaan todettiin ettd ei, ja komissio oli onneksi sitten
meidéan, puheenjohtajan takana ja tukena. Mutta Itdvallan kaudella



50

varmaan tehtiin sellainen poliittinen paatos, ettd tdamé on nyt téllai-
nen ja kukaan ei ole kauhean tyytyvéinen ja sitten Suomen kaudella
yritettiin vield jotain vahan raapid.” (Palveludirektiivi)

Parlamentin ensimmadisen kasittelyn tulos oli palveludirektiivin valmisteli-
jan mukaan ollut masentavaa neuvoston tyéryhmén kannalta, silld se ei
jattanyt kauheasti enda neuvottelun varaa. Liberaalit maat olivat olleet pet-
tyneitd komission korjattuun ehdotukseen, kun aluksi naytti silta, etté se oli
tehnyt kaiken niin kuin parlamentti oli edellyttanyt. Mutta loppujen lopuksi
néin ei kdynyt. Lisaksi Ranska oli toiminut haastatellun mukaan ”réyhkeéas-
ti” direktiivin kaikissa vaiheissa ja kaikilla tasoilla. Suomen puheenjohta-
juuskaudellakin, mentdessé parlamentin danestykseen Ranskan edustajat
olivat vield kdyneet parlamentin raportdorin puheilla pyytdmassa direktii-
vin torppaamista. Suomi oli toiminut EU-puheenjohtajuuskaudellaan aktii-
visesti, mutta puheenjohtajamaana Suomen painoarvo oli myds erilainen
kuin normaalioloissa. Haastateltu kertoi, etta Itdvallan kaudella oli odotettu
jannittyneend, jaako direktiivin siséllon tiukka yhteensovittaminen jésen-
valtioiden kesken Suomen kaudelle. Haastateltu kuvaili, etta Itavallalle oli
“kunniakysymys” saada suurimmat sisaltokysymykset ratkaistua. Suomen
puheenjohtajuuskaudella ministerille oli ollut tarkeda vieda direktiivin ka-
sittely loppuun.

Kaikissa kolmessa Suomen puheenjohtajuuskaudella kasitellyisséd hank-
keissa korostui my6s poikkeuksellisen tiivis yhteistyd muiden jésenvaltioi-
den kanssa. Keskusteluja kaytiin niin kaytavakeskusteluissa, puhelimitse ja
séhkopostitse kuin kokoustauoillakin. Keskusteluissa korostui, kuinka eri
tavoin direktiivi vaikutti kuhunkin jdsenmaahan. Palveludirektiivi ei Suo-
messa edellyttdnyt suuria muutoksia, mutta muille jasenvaltioille se saattoi
aiheuttaa lukuisia eri muutostoimenpiteitd. Seka palveludirektiivista etta oi-
keussuojadirektiivinankkeesta haastatellut kertoivat, ettd aiheista keskustel-
tiin myds yhdessd muiden Pohjoismaiden kanssa. Oikeussuojakeinohank-
keen kohdalla haastateltu sanoi, ettd yleensakin heidan sektorillaan tiedetéan,
mitd muut Pohjoismaat ovat mielta direktiiviehdotuksista, mutta kyseisesté
hankkeesta Pohjoismaiden kanssa ei paasty yksimielisyyteen. Haastateltu
kertoi julkisten hankintojen verkostosta (Public Procurement Network), jo-
hon kuuluvat kaikki jasenvaltiot, EU-jasenyytta hakevia valtiota sekd muita
ETA-maita. Talla epavirallisella verkostolla on aina vuoden ajan puheenjoh-
taja jostakin EU-maasta, ja ajankohtaisista asioista jarjestetdan kokouksia.
Lis&ksi verkostolla on omat internetsivut. Verkosto mahdollistaa vapaamuo-
toisemman keskustelun ajankohtaisista aiheista, mutta sielld ei kdyda lapi
jasenvaltioiden kantoja.
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Kysyttédessa haastatelluilta, mitkd maat olivat samanmielisi& Suomen
kanssa, vastaukset jakaantuivat hyvin eri tavoin. Palveludirektiivin kohdal-
la haastateltu vastasi samanmielisiksi maiksi Iso-Britannian ja Itavallan.
Oikeussuojadirektiivistd haastateltu listasi samanmielisiksi maiksi Saksan,
Itavallan ja Iso-Britannian, jotka ovat tyypillisestikin aktiivisia valtioita
hankinta-asioissa, seka Hollannin. Kyseisen direktiivin késittelyssa muo-
dostui kuitenkin hieman yllattdvakin samanmielisten pienten jasenvaltioi-
den ad hoc -joukko; Suomi, Viro, Tsekki ja Slovakia. Nailla mailla oli yh-
dessa asiassa yhteinen kanta, ja maiden péékaupunkien valilla pidettiin pal-
jon yhteyttd. AV-direktiivista haastateltu toi esille I1so-Britannian, Ruotsin,
Saksan sekd muutaman pienemman jasenvaltion. Tietyistd asioista pystyt-
tiin 16ytaméan yhteisymmarrys, mutta toisista asioista ndidenkin maiden
kanssa saatettiin olla aivan eri mieltd. Haastateltu kertoi, ettd normaalisti
yhteyksia muihin jasenvaltioihin hoidetaan EU-edustuston kautta.

Palveludirektiivin valmistelija toi esille, ettd muilta jdsenmailta voisi
oppia "tietynlaista royhkeyttd” ja priorisoinnin taitoa. Muun muassa Rans-
ka oli toiminut kyseisessa hankkeessa hyvin aggressiivisesti, ja hanke kuu-
lui ranskalaisten priorisointilistalle. Oikeussuojahankkeen kohdalla haasta-
teltu ei osannut vastata kysymykseen siitd, mitd muilta jasenmailta voisi
oppia, vaan tyytyi toteamaan, ettd Suomen resurssit ovat kovin pienet ver-
rattuna esimerkiksi muihin Pohjoismaihin. AV-direktiivisti haastateltu ker-
toi Iso-Britannian koneiston toimivan todella tehokkaasti, joskin sielld on
mya0s paljon suuremmat resurssit kdytettdvissé. 1so-Britannia seuraa tarkas-
ti sekd neuvostoa, parlamenttia ettd komissiota. Heilld on my6s tehokas
raportointijarjestelmd, jolloin kaikki tieto on avoimesti kaytettavissa jo
valmistelun aikana. Tallaiseen ei haastatellun mukaan valitettavasti ole
Suomessa resursseja. Tosin haastateltu lisasi vield, ettd myés Suomen pu-
heenjohtajuuskauden ulkopuolella heiddn ministeridssddn on onnistuttu
vaikuttamaan jo varhaisessa vaiheessa tulevan hankkeen sisaltoon, silla he
ovat saaneet muodostettua Suomen kannan asioihin jo hyvissa ajoin.

”Se, ettd pitad olla oma kanta selvillg, on kaiken vaikuttamisen pe-
rusta. Eli pitaa tietdd mitd haluaa, ja sitten kun sen tiet&d, niin on
helpompi miettid miten se pyritddn saamaan osaksi lopputulosta.”
(AV-direktiivi)

Haastatteluista ilmeni, ettd yhteisty0 edeltdvan ja seuraavan puheenjohta-
jamaan kanssa on ollut luontevaa ja ndiden kanssa on sovittu siitd, miten
asian kasittely kannattaisi teknisesti jarjestdd. Oikeussuojadirektiivin val-
mistelija kertoi, ettd Itdvalta, joka oli puheenjohtaja ennen Suomea, toimitti
Suomelle tietoa asian kasittelysté ja seuraavien kokousten siséllostd. Suomi
toimi samoin ja valitti seuraavalle puheenjohtajamaalle, Saksalle, asiakir-
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jamateriaalia asian etenemisestd. Talla toiminnalla varmistettiin asian yhte-
néinen ja jatkuva kasittely. AV-direktiivin valmistelija lisasi, ettd Saksa oli
mukana kaikissa neuvottelutilanteissa vahintdankin Suomen puheenjohta-
juuskauden puolesta vélistd alkaen. Haastateltu kuitenkin huomautti, etta
Saksalla oli ollut paljon enemman vaikeuksia toteuttaa direktiivi kansalli-
sesti, joten sinansd Saksa oli ollut hankala kumppani.

AV-direktiivin valmistelija toi esille, ettd heiddn ministeriéssdén on ha-
vaittu hyvaksi toimintatavaksi toimittaa tekstiehdotuksia ongelmatilanteissa.
Pelké&stdan kertomalla mahdollisen ongelman olemassaolosta ei yleensa pééa-
se pitkalle, mutta mahdollisimman yksinkertaisten, ongelman korjaavien
séadosehdotusten toimittaminen auttaa. Kyseisesséa hankkeessa parlamentin
muutosehdotukset olivat suomalaisten virkamiesten mielesta ”huonoa lain-
sdadantoa”, ja Suomi teki niihin korjausehdotuksia.

Muut kaksi direktiivid neuvostossa

Padstokauppadirektiivin ja energiatehokkuusdirektiivin késittelyt eivét
ajoittuneet Suomen puheenjohtajuuskaudelle. Energiatehokkuusdirektiivin
osalta haastatellut kertoivat, ettd neuvoston yhteistd kantaa muodostettaessa
ministeri oli antanut suostumuksensa vasta neuvostossa. Normaalisti minis-
terin suostumus on saatu jo aikaisemmassa vaiheessa, mutta tdmé hanke oli
niin tarked Suomelle, ettd ké&sittelyssd meneteltiin nain. Asiaa kasiteltiin
neuvostossa kahden eri puheenjohtajamaan aikana, eikd kumpikaan pu-
heenjohtajamaa vienyt asiaa kiireellisesti eteenpéin. Ensimmainen vuosi oli
kaytetty vain asioiden lapikdymiseen, jonka jalkeen Luxemburg ja Iso-
Britannia hoitivat asian loppuun. Neuvostojen aikana Suomi kaytti haasta-
tellun mukaan lahes eniten puheenvuoroja, silla direktiivissa oli kolme tai
nelja kriittisen tarkedd asiaa Suomen kannalta. Suomen tavoitteet saatiinkin
esitykseen mukaan ja puheenjohtajan ehdotus voitiin hyvéksya. Haastateltu
lisasi, ettd yleensa neuvoston voi usein sanoa haluavan kannattaa lievem-
péé linjausta ja parlamentti tiukempaa. Parlamenttikésittelyssa jasenmaat
halusivat siis pitdd huolen siité, ettei parlamentti saanut taivuteltua komis-
siota noudattamaan tiukempaa linjaa.

Padstokauppadirektiivin kasittelyssd ympéristoneuvoston rooli jéi lo-
pulta hyvin pieneksi, silla asiasta pééatettiin Eurooppa-neuvostossa. Ennen
EU-ministerivaliokunnan ja eduskunnan kasittelyd Suomen kantoja t&s-
mennettiin, jonka jalkeen niitd jouduttiin vield priorisoimaan tiukasti ja
keskittymaan vain olennaisiin seikkoihin. Kantoja ajettiin kaikissa vaiheis-
sa, ja niista toimitettiin asiakirjoja kaikille osapuolille. Kun direktiiviehdo-
tus oli annettu, sitd ké&siteltiin ensimmaéiset puoli vuotta neuvoston tyoryh-
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méssa. Siind vaiheessa saatiin ratkaistuksi vain muutamia, 1&hinna teknis-
luonteisia tai melko pieni& asioita. Sitten asian kasittely ja paatoksenteko
siirtyi Coreperiin ja Eurooppa-neuvostolle. Ranskan puheenjohtajuuskau-
della asiaa késiteltiin paasaantoisesti Coreperissa.

Molempien hankkeiden haastatellut kertoivat, ettd puheenjohtajamaahan
pyrittiin pitdmaén yhteytta ja sille toimitettiin asiakirjamateriaalia Suomen
ehdotuksista. Energiatehokkuushankkeen kohdalla kerrottiin, ettd tulevan
puheenjohtajamaan edustajia tavattiin aivan normaaleiden keskustelujen yh-
teydessa ja ettd heidan kanssaan vaihdettiin tietoa maiden kannoista. P&&sto-
kauppadirektiivin kohdallakin puheenjohtajamaahan pyrittiin vaikuttamaan
paljon. Kyseisessa hankkeessa ei 10ytynyt samanmielisia jasenvaltioita, mut-
ta haastateltu sanoi Ranskan usein tuntevan sympatiaa Suomea kohtaan, ja
“EU-valit” ovat ilmeisen kunnossa. Energiatehokkuusdirektiivista haastatel-
lut sanoivat, etté direktiivineuvottelujen loppuvaiheessa muodostui erityises-
ti Saksan, mutta my0ds parin muun jasenvaltion kanssa hyvin tiivis yhteistyo.
Kun kannat direktiiviin olivat pitkalti samanlaiset, maat sopivat etukéteen,
miten ajaisivat asioita neuvoston tydryhméssa. Tassa vaiheessa samanmieli-
set maat saivat neuvoteltua muutaman uuden jasenvaltion mukaan, ja aihees-
ta jarjestettiin pari erillistd kokousta. Direktiivin hyvéksymisen jélkeen han-
kalia asioita jai viela sdantelykomitean paatettavaksi.

”Meilla oli siind prosessissa erdanlainen sisapiiri, johon kuului Sak-
sa, Itévalta, Ruotsi ja Suomi, jotka olivat monista asioista saman-
mielisid. Saksan ja Itdvallan kanssa ryhdyttiin kokoontumaan séan-
telykomiteaa edeltdvand iltana. Kéytiin 1&pi agendan asiat ja sovit-
tiin yhteisia linjauksia seuraavan paivan kokoukseen. Emme ihan
kaikesta olleet samaa mieltd, mutta niista joista oltiin, niin niita sit-
ten myds yhdessd ajettiin. Komissiolle l&hetettavien Kirjallisten
kommenttien luonnoksia ryhdyttiin kierrattdamaan porukan kesken
etukateen, tiedettiin tarkkaan, mitd mieltd muut ovat ja osattiin hioa
niita sopivasti samankaltaisiksi. Téhan rinkiin alkoi sitten tulla mui-
takin. Kun komissio saa viisi tai kuusi hyvin samantapaista kom-
menttia, on se hyvin merkittdva asia kannan lapi saamisessa. Ener-
giatehokkuusdirektiivi oli ensimmadisid hankkeita, joissa toimittiin
nain suunnitelmallisesti ja sen jalkeen téllainen kulttuuri on alkanut
vakiintua.” (Energiatehokkuusdirektiivi)

Energiatehokkuusdirektiivista haastateltu kertoi myds, kuinka nykyisin on
havaittavissa merkkejé siité, ettd komissio suhtautuu kielteisemmin vastaa-
vanlaiseen samanmielisten jasenmaiden yhteistyéhon. Haastateltu pohti,
onko komission nykysuhtautuminen jasenmaiden yhteisty0hon seurausta
energiatehokkuusdirektiivin osalta tapahtuneesta hyvasta yhteistoiminnas-
ta. Hanen kuvauksensa mukaan “komissio yrittad kontrolloida naita kes-
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kusteluja ja jos menee heidan nékokulmastaan vaaraan suuntaan, niin he
pyrkivat lopettamaan keskustelun.”

Haastattelujen valossa Suomen kaltaisen jasenvaltion mahdollisuutta
vaikuttaa neuvoston kantojen muotoutumiseen parantavat toimivat henki-
I0suhteet toisten valtioiden virkamiehiin sek& huolellinen tyd korjattujen
sdadosendotusten laadinnassa. Energiatehokkuusdirektiivistd haastateltu
kertoi, ettd neuvoston tyoryhmaéssa oli aikaisempia tuttavia, joiden kanssa
muodostui tavaksi pitdd palavereja aamulla ennen tyéryhmékokouksen al-
kamista. Ennen kokouksia pidettiin yhteyttd sahkdpostitse, ja paikan paalla
kaytiin vield sen hetkista tilannetta 1&pi. Tamén vuoksi kokouspaikalle
kannatti aina menna hyvissa ajoin. Kaikissa niissa yhteyksissa, joissa tavat-
tiin muiden valtioiden virkamiehid, asiasta pyrittiin keskustelemaan. Kaik-
kien kanssa vaatimukset eivét olleet tdysin samoja, mutta niissa asioissa,
joissa yhteinen linja 16ytyi, suunniteltiin yhteinen strategia.

3.3.4 Euroopan parlamentti

Euroopan parlamentti -k&sikirjan (2007) mukaan komissio ja monet ja-
senmaat pyrkivat pitdmaan yhteyttd Euroopan parlamentin kaikkiin rele-
vantteihin tahoihin lainséadantdprosessin alusta alkaen. My6s Suomen
kannattaa oma-aloitteisesti varmistaa Euroopan parlamentin myotamieli-
syys omille tavoitteilleen lainsaddantoprosessin kaikissa vaiheissa. Yhtey-
denpidon ei tulisi rajoittua vain neuvoston kasittelyaikatauluun. Samassa
késikirjassa todetaan, ettd parlamentti on huomattavasti alttiimpi erilaisille
vaikuttamisen keinoille kuin esimerkiksi tiukasti jasenvaltioiden kansalli-
seen valmisteluprosessiin sidottu neuvosto. Vaikutusmahdollisuudet eivat
riipu ainoastaan vaikuttajavaltion koosta, vaan huolellisella suunnittelulla
vaikutusvaltaa voidaan kasvattaa suhteessa muihin jasenvaltioihin. Euroo-
pan parlamentin jasenilla on kytkoksia yhteiskunnan eri sidosryhmiin, ku-
ten teollisuuteen, ammattiyhdistysliikkeisiin tai muihin kansalaisjarjestoi-
hin. Lahes poikkeuksetta valiokuntad@nestyksiin huipentuva Euroopan par-
lamentin kannanmuodostus on se vaihe, jossa neuvoston jasenmaalla on
suurin mahdollisuus vaikuttaa hankkeeseen. My6hemmin, kun mietinto
vied&én valiokuntadanestyksen jalkeen taysituntoon ensimmaéiseen kasitte-
lyyn, on paljon vaikeampaa vaikuttaa parlamentin kantoihin.®*

Euroopan parlamentti edustaa unionin toimielin- ja paatdksentekojarjes-
telmdsséd Euroopan unionin kansalaisia. Parlamentti valitaan vaaleilla, ja
jasenvaltioiden kansalaiset voivat d4nestdd suoraan valitsemaansa parla-

8 Euroopan parlamentti -kasikirja 2007, 9-10, 14.
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menttiehdokasta. Vuoden 2009 Euroopan parlamenttivaaleissa®™ valittiin
yhteensd 736 jasentd, joista 13 Suomesta. Ongelmatonta edustuksellisen
demokratian toimivuus EU-asioissa ei kuitenkaan ole. Suomi on vékiluvul-
taan pieni maa, ja Suomesta valittujen europarlamentaarikoiden maara on
suhteellisen pieni. Suomalaisedustus on liséksi jakautunut useaan eri poliit-
tiseen ryhméan. Onkin arveltu, ettd Euroopan parlamentissa suomalaisten
vaikutusvalta perustuu joukkovoiman sijasta edustajien henkilokohtaisiin
ominaisuuksiin ja asemiin omissa valiokunnissaan sek& poliittisissa ryh-
misséan.®®

Parlamentilla on kolme péatehtavéad. Ensinnakin parlamentti hyvaksyy
EU:n lainsdddantod. Parlamentti jakaa monilla aloilla lainsd&dantovallan
yhdessa neuvoston kanssa. Parlamentti valitaan valittomilla vaaleilla, jonka
katsotaan takaavan EU:n lainsdaddannon demokraattisen legitiimiyden. Toi-
seksi parlamentti harjoittaa kaikkien EU:n toimielinten ja erityisesti komis-
sion demokraattista valvontaa. Silla on valtuudet hyvéksyé tai hylata komis-
sion jasenten nimitykset seké oikeus antaa koko komissiolle epéaluottamus-
lause. Kolmanneksi parlamentti jakaa neuvoston kanssa budjettivallan ja voi
nain ollen vaikuttaa EU:n varojen kayttéon. Talousarviomenettelyn péat-
teeksi parlamentti joko hyvéksyy tai hylkda talousarvion kokonaisuudes-
saan.?” Lissabonin sopimuksen hyvéksymisen jalkeen parlamentilla on neu-
voston kanssa rinnakkainen lainséétajan asema aina silloin, kun on kyse ta-
vallisesta lainséatamisjarjestyksesta. Lissabonin sopimus antoi parlamentille
myos yleisen tiedonsaanti- ja kuulemisoikeuden yhteisen ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan alalla, laajensi parlamentin toimivaltaa budjettikysymysten
kohdalla kaikkiin unionin menoihin ja antoi parlamentille toimivallan paéat-
tad komission puheenjohtajan nimityksesta. Lisaksi parlamentin toimival-
tuudet laajenivat kansainvélisten sopimusten hyvaksymisessd, ja parlamentin
asema vahvistui perustamissopimusten muuttamismenettelyssa.®

Europarlamentaarikot eli mepit (Members of Parliament) kokoontuvat
kuukausittain Strasbourgissa sijaitsevassa parlamenttirakennuksessa taysis-
tuntoon. Brysselissé mepit kokoontuvat valiokuntien kokouksiin ja poliittis-
ten ryhmien kokouksiin.® Parlamentin 20 pysyvéssa valiokunnassa tehdaan
valmistelutyd taysistuntoa varten. Valiokuntien toimivallasta ja kokoon-
panosta pa4tetadn parlamentin puhemiehen ja poliittisten ryhmien puheen-

8 Vuonna 2007 EU:hun liittyi kaksi uutta jassenmaata, Romania ja Bulgaria, ja aikavélil-
14 2007—2009 parlamentin &&nimaara nousi valiaikaisesti 785:een.

8 Hyvarinen 2009a, 289-290.

8 Euroopan unionin internetsivut
(http://europa.eu/institutions/inst/parliament/index_fi.htm, 25.10.2010).

% Ojanen 2010, 25.

% Raitio 2010, 106-107.
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johtajien muodostamassa puheenjohtajakokouksessa. Valiokunnissa laadi-
taan ja hyvéksytddn mietintdja lakiehdotuksista ja valiokunta-aloitteisista
mietinndista seka valmistellaan lausuntoja toisille valiokunnille. Valiokun-
nasta valitaan yksi jasen esittelijaksi eli raportooriksi (rapporteur) johtamaan
kunkin asian valmistelua ja mietinnén kirjoittamista.*® Pysyvien valiokun-
tien lisaksi parlamentissa on véliaikaisia valiokuntia ja tutkintavaliokuntia
seka erityisia valiokuntia.** Parlamentti vahvistaa Euroopan unionin toi-
minnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 232 artiklan mukaisesti tygjarjestyk-
sensé jasentensd aanten enemmistolla.

AV- ja oikeussuojadirektiivin haastatteluissa ilmeni, ettd parlamenttiin
pidettiin yhteyttd vasta komission ehdotuksen antamisen jalkeen. AV-
direktiivin valmistelija kertoi, etteivat suomalaiset edustajat olleet kovin
aktiivisia kyseisen hankkeen kohdalla. Hankkeen varsinaisen késittelyn
yhteydessa Suomi toimitti kylla kannat ja perusmuistiot suomalaisille par-
lamentaarikoille, ja vaikka hankkeen valiokuntavaiheessa oli mukana suuri
joukko europarlamentaarikoita, ei heidan joukossaan ollut yhtdan suoma-
laista. Tamé& sama huomio tehtiin my0ds energiatehokkuus- ja oikeussuoja-
direktiivien osalta.

”Suomi toimittaa aina kaikista hankkeista Suomen kannat ja perus-
muistiot suomalaisille parlamentaarikoille, ettd sill4 tavalla heihin
kylla pidettiin yhteyksid. Kaikissa hankkeissa on aina ne omat
avainmeppinsé, ettd on raport0orit ja varjoraportoorit ja lausunnon
antavissa valiokunnissa saattaa myos olla lausunnonantajia, ja saat-
taa olla vield joitakin varjoraporttoreja. Tassakin hankkeessa oli ai-
ka iso joukko meppejé keskeisesti mukana, mutta niiden joukossa ei
ollut suomalaisia lainkaan.” (AV-direktiivi)

AV-direktiivistd haastateltu jatkoi, ettd Suomen puheenjohtajuuskausi vai-
kutti my6s parlamenttiin vaikuttamiseen. Tavallisesta poiketen ministeri oli
kaynyt jo ennen Suomen puheenjohtajuuskautta Strasbourgissa tapaamassa
valiokuntien puheenjohtajia ja muita keskeisid europarlamentaarikoita. Li-
séksi ministeri oli puheenjohtajuuskauden alussa parlamentissa kuultavana
kahdessa valiokunnassa ja piti yhteytta erityisesti raportéoriin.

"Tamékin oli ehka poikkeuksellista, ilman puheenjohtajuuskautta
varmaan tdammaoista ei olisi ollut, mutta ministeri k&vi tietysti puheen-
johtajuuskauden alussa parlamentissa kuultavana, [...] ja siind tuli
tam& mahdollisuuskeskustelu ministerin ja meppien vélilla. Ja itse
asiassa jo ennen puheenjohtajuuskautta, [...] silloinen ministeri kévi
Strasbourgissa, ja han tapasi naiden valiokuntien puheenjohtajia ja

% Jaaskinen 2007, 237.
% Raitio 2010, 108.
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taméan direktiivin osalta siind oli myods muita keskeisid meppeja. Sit-
ten sen puheenjohtajuuskauden aikana erityisesti tdhan raportooriin
oli aika tiiviit suhteet, ettd ihan puhelinkeskusteluja kaytiin, ja useita
tapaamisia oli sen puheenjohtajuuskauden aikana.” (AV-direktiivi)

Myos oikeussuojadirektiivin valmistelija kertoi, ettd komission ehdotuksen
antamisen jalkeen yhteytta pidettiin muun muassa parlamentin valiokun-
taan, mutta vain suomalaisiin edustajiin. Yhtd parlamentaarikkoa kaytiin
tapaamassa ja hanen avustajiinsa pidettiin puhelimitse yhteyttd useaan ot-
teeseen. Liséksi haastateltu muisteli, ettd myds Suomen EU-edustusto toi-
mitti tietoa Suomen kannoista muiden valiokuntien suomalaisjasenille.

”Saattaa olla, ettd meilla edustustosta ollaan oltu yhteydessa ndihin
muihin suomalaismeppeihin, jotka ovat muissa valiokunnissa tai on
ainakin kerrottu, ettd Suomelle ndma asiat ovat tarkeitd. Mutta sitten
kuitenkin keskityttiin siihen yhteen valiokuntaan, koska siell& sitten
valmisteltiin ne parlamentin kannat.” (Oikeussuojadirektiivi)

Paastokauppadirektiivin valmistelija kertoi, ettd EU-edustusto hoiti pitké&lti
yhteydenpitoa parlamentin suuntaan ja ettd valtiosihteeri oli paljon tekemi-
sissa edustuston ihmisten kanssa. Suomalaisille parlamentaarikoille toimi-
tettiin aina tieto Suomen kannoista ja asian etenemisesta. Lisaksi oltiin yh-
teydessa varsinaiseen raport0oriin, joka oli irlantilainen. My0s varjorapor-
tooreille toimitettiin kaikki kannat ja tiedot keskeisisté asioista. Haastateltu
kertoi, ettd he olivat saaneet ruotsalaisen varjoraportoorin puolelleen erdan
Suomelle tarkeén asian kohdalla.

”Parlamenttiin oltiin paljon yhteydessd, sen vaikuttamisen hoiti etu-
paassé edustusto ja ainakin yhdessd vaiheessa meidan valtiosihteeri
oli edustuston ihmisten kanssa tapaamassa raportdoria. Suomalaisil-
le mepeille toimitetaan (asiakirjoja), mutta sitten se toinen asia, etta
tietysti oltiin tdhan varsinaiseen, irlantilaiseen, raportdoriin yhtey-
dessé. Ja sitten toimitettiin naille varjoraportdoreille myods kaikki
kannat ja keskeiset asiat, ja esimerkiksi yksi Suomelle keskeinen
tarked asia onnistuttiin saamaan parlamentissa lapi ruotsalaisen var-
joraportoorin kautta.” (Paastokauppadirektiivi)

Palveludirektiivin valmistelija kertoi, ettd parlamentin aikatauluja seurattiin
titviisti siitdkin syyst4, ettd puheenjohtajan tehtaviin kuuluu kertoa parla-
mentin tapahtumista my6s neuvoston tyoryhmassé. Haastateltu sanoi itse-
kin kdyneensd ennen Suomen puheenjohtajuuskautta tutustumassa parla-
mentin toimintaan. Suomen kauden lahestyessd parlamenttiin oltiin yha
tilvilmmassa yhteydessa.
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“Totta kai siis seurattiin (parlamentin aikatauluja) ja kyseltiin. Té&s-
sé yhteispaatosmenettelyssa on keskeistd, ettd puheenjohtajan tehté-
vahén on aika paljon juuri tydryhmadssé kertoa, mitd parlamentissa
tapahtuu. Etta sanotaanko, ettd ennen puheenjohtajuuskautta, Itdval-
lan kaudella, olin k&ynyt vdhan kuuntelemassa ja katsomassa mallia,
ettd mité sielld puhutaan ja mité sielld tehddan. Puheenjohtajuuskau-
den l&hestyessd me aloimme sielld kdydd. Mutta huomasin, ettd
isoilla maillahan ndma4 attaseat k&yvat aina parlamentissa kuulemas-
sa keskeisi& asioita. Mutta kyll& me aktivoiduttiin parlamentin suun-
taan jo ennen omaa Kkautta ja sitten tietysti se virallinen asemahan tu-
li omalla kaudella.” (Palveludirektiivi)

Energiatehokkuushankkeen valmistelijat kertoivat EU-edustustossa jarjes-
tetysta tiedotustilaisuudesta, jonne kutsuttiin kaikki suomalaiset parlamen-
taarikot. Tilaisuudessa kasiteltiin kyseisen hankkeen lisdksi my6ds muita
sdddosasioita. Lisaksi haastateltu kertoi olleensa useaan otteeseen yhtey-
dessa erddn suomalaisen parlamentaarikon avustajaan, silld kyseinen par-
lamentaarikko oli asianomaisen valiokunnan jasen. Haastateltu oli myds
tavannut toisen parlamentaarikon epavirallisissa merkeissé ja paassyt pu-
humaan hankkeesta kahden kesken. Parlamentin asialistoja ja valiokuntien
kasittelya seurattiin tarkkaan, ja keskusteluyhteys parlamentaarikkoihin
pidettiin aktiivisena. Sama haastateltu kuitenkin totesi, ettd yhteydenpito
parlamenttiin ei ole viel& vakiintunutta, vaan suhteita parlamenttiin hoide-
taan yleisemmin ottaen niin péin, ettd parlamentista esitetadn kysymyksia
ja valmistelijat vastaavat sitten niihin ja toimittavat samalla tietoa Suomen
linjauksista.

”Se oli enemmankin niin pain, etta sieltd kyseltiin ja me vastattiin ja
annettiin tietoa. Etta se (yhteydenpito parlamenttiin) ei ehkd ole
kauheasti kuulunut meidan kulttuuriin, mutta tassé hankkeessa sita
esiintyi hieman. Yhteispadtosmenettely oli vahén uudempaa siina
vaiheessa ja se parlamentin rooli ei ehka ollut viela ihan niin vahva
kuin talla hetkell4. Mutta ei me olla siihen sen kummempaa ohjel-
maa kehitetty kai vielakédan, ettd miten oltaisiin aktiivisesti yhtey-
dessé parlamenttiin, ainakaan raportoriin ja ndihin muihin, tai ihan
eri parlamenttiryhmiin ja ndin. Mutta ei ainakaan tdman hankkeen
aikaan. Etta 1&hinnd se on ndmé& suomalaiset mepit, joiden kautta on
tassa vaikutettu.” (Energiatehokkuusdirektiivi)

Myo6s AV-direktiivista haastateltu toi esille, ettd yhteytta pidettiin raport66-
riin ja muihin avainmeppeihin. Haastateltu myds kertoi, ettd komission
kautta sai tietoa parlamentista ja komissio auttoi muun muassa perustele-
maan Suomen menettelytapaa parlamentille, kun Suomi halusi omalla pu-
heenjohtajuuskaudellaan paasta eteenpéin asiassa.
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”Parlamentissa raportoori oli keskeisin, mutta kylla tdssd muitakin
avainmeppeja tavattiin, ja sitten tietysti komission kautta saatiin tietoa
parlamentista. Ja sitten komissio my0s auttoi esimerkiksi siind, kun
me halusimme saada sen tuloksen nimenomaan meidan puheenjohta-
juuskaudella. Niin sekin oli muuten tietysti yksi osa sitd vaikuttamis-
ta, ettd meilla oli paremmat mahdollisuudet saada hyva lopputulos,
jos se yksi vaihe saadaan meidan kaudella paatokseen. Komissio aut-
toi meitd perustelemaan sitd meiddn menettelytapaa parlamentille,
vaikka aluksi komissiokin oli epdilevéinen.” (AV-direktiivi)

Palveludirektiivinkin osalta haastateltu korosti komission olennaista roolia
auttaa puheenjohtajamaata parlamenttivaiheessa. Komissiolla oli haastatel-
lun mukaan erinomainen virkamieskunta ja valmius tehdé erilaisia paperei-
ta viela viime metreilld. Oli jopa kdynyt niin, ettd paivaa ennen parlamentin
aanestysta jarjestettiin neuvotteluja Strasbourgissa, joita johti komissaari.
Komissiosta oli mukana kuusi korkeaa virkamiestd. Parlamenttia edusti
raport0ori ja varjoraportoori, ja neuvostoa johti puheenjohtajamaa Suomi
sekd haastateltu ja hdnen avustajansa.

’Siin& me sitten kovasti puolustimme, kuinka tarkea tdma on. Niissa
nyt jos jossain korostui se, ettd komissio oli puheenjohtajan paras
kaveri. Etta ei tavallaan annettu sitten endd parlamentille mitaan
mahdollisuuksia.” (Palveludirektiivi)

Parlamentinkin siséll& oli poliittisesti erilaisia nakemyksié aiheesta. Keskei-
sen valiokunnan puheenjohtaja oli suhtautunut huomattavasti ymmartavai-
semmin neuvoston kantaan kuin raportodri, joka oli kuulemma jopa oman
poliittisen ryhménsa keskuudessa mennyt liiallisuuksiin. Vaikeissa tilanteis-
sa keskeisen valiokuntaryhmén jasenend toiminut suomalaisparlamentikko
oli ollut suurena apuna, jolta sai myds paljon tietoa ja kontakteja. Liséksi
haastateltu tiivisti, ett4 parlamentista oppii parhaiten toimimalla puheenjoh-
tajana yhteispaatosmenettelyssé ratkaistavassa asiassa, koska silloin parla-
menttikin ottaa vakavasti pienen maan edustajan. Han oli myos sitd mieltd,
ettd parlamentissa ei tulisi lahestya ainoastaan suomalaisedustajia.

”Mutta itse koen, ettd tastd prosessista kaikista suurin oppi ovat ol-
leet ne parlamenttisuhteet. Parlamenttia ei voi mitddn muuta kautta
oikein kunnolla oppia, kuin ettd olet puheenjohtajana asiassa, joka
on yhteispaatdsmenettelyssé. Silloin heidédn on otettava vakavasti
pienenkin maan edustaja, koska se on silloin puheenjohtaja. Etta
muuten se on kyllda varmaan sellaista ovilla notkumista. Itse koen,
ettd se on kylla ylivoimaisesti parasta, mité tasta jai kateen. [...] Par-
lamentista ja parlamentaarikoista voi olla montaa mieltd, mutta yh-
teispadtosmenettelyssa paatetddn aika paljon asioita, ja silloin niita
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ei kylla pidd vaheksyd, ja se on véara linja, jos vain suomalaisiin tu-
keutuu.” (Palveludirektiivi)

3.4 Suomen EU-politiikan profiili ja
EU-vaikuttamisen ongelmat

Kysymys siitd, mika olisi tarkein vaihe vaikuttaa, jakoi haastateltujen mie-
lipiteitd. Oikeussuojadirektiivin valmistelija uskoi vaikuttamisen tyoryh-
mévaiheessa olevan tarkeintd, joskin myo6s sitd edeltdvaan valmisteluvai-
heeseen tulisi panostaa nykyistd enemman. Han pohti, ettd keskustelun
avaamiseen komission kanssa tarvittaisiin esimerkiksi jokin komitolo-
giakomitea, jossa asiaa voitaisiin kdyda vapaamuotoisesti lapi ja kuulla
muiden jasenvaltioiden alustavia mielipiteita.

”[P]itéisi olla sellainen aito vuoropuhelu. Sill4 tapaa, ettd voi kes-
kustella komission kanssa kahdestaan ja voi vaikuttaa Kirjallisesti.
Mutta se on my0s tarkead, ettd on tallainen tyoryhmé tai joku komi-
tologiakomitea, jossa sita asiaa voidaan kdyda vapaamuotoisesti la-
pi, ettd kuultaisiin myds muiden jasenvaltioiden ajatuksia [...] Poh-
joismaiden kanssahan meilld on paljon yhteisty6td, niin tiedetaan
joka tapauksessa, mitd mielt4 he ovat asioista, mutta ndma kaikki pi-
taisi saada silla tavalla toimimaan yhteen, ettd ne omat nakemykset
kuuluu. Mutta sitten niissakin pitad olla ne tarkeéat jutut, ettei niihin
lillukanvarsiin sitten siind vaiheessa ole jarkevéa tarttua, vaan saa-
daan ne isot linjat selvaksi.” (Oikeussuojadirektiivi)

Sama haastateltu myos linjasi, ettei pieniin asioihin tulisi endd tyoryhma-
vaiheessa puuttua, vaan tarkedda on saada isot linjaukset selkeiksi. Mutta
silloin, kun on kyse teknisesté sadntelystd, kuten tdssé hankkeessa oli, niin
tyéryhmévaiheessa voidaan vield hyvinkin mennd yksityiskohtaisempiin
asioihin ja pyrkia vaikuttamaan niihin.

AV-direktiivin osalta haastateltu sanoi myds, ettd tyéryhmavaihe on
vaikuttamisen kannalta tarke& vaihe, mutta hén lisasi myos, ettd mitd aikai-
semmin vaikuttamisen aloittaa, sitd paremmat vaikutusmahdollisuudet
ovat. Komissio saa vaikutteita jasenvaltioiden lisaksi myds muilta osapuo-
lilta, joten vaikuttaminen komissioon on haastatellun mielestad vaikeasti
osoitettavissa.

”Komissioon vaikuttaminen on tietysti my0s tarkeétd, mutta se on
vaikeammin mitattavaa, koska komissio saa vaikutteita eri puolilta,
ja myos muilta kuin jasenvaltioilta. Jasenvaltio on yksi toimija mui-
den joukossa siina etukéateisvaikuttamisessa. Mutta kylla se nyrkki-
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s&anto on, ettd mitd aikaisempaa se vaikuttaminen on, niin sen pa-
rempaa se on. Toisessa tai kolmannessa lukemisessa vaikuttamis-
mahdollisuudet véhenevéat huomattavasti.” (AV-direktiivi)

Paastokauppadirektiivin valmistelija oli sitd mielta, etta otollisin vaihe vai-
kuttamiselle riippuu siitd, millaisesta asiasta on kyse. Mikali on kyse vain
teknisluonteisesta direktiivistd, ennakollinen vaikuttaminen on helpompaa.
Mutta kun on kyse paljon suuremmasta asiasta, etukéteinen vaikuttaminen
ei ole niin helppoa. Puheenjohtajamaa on suuressa roolissa neuvoston tyo-
ryhmavaiheessa, Coreperissa ja neuvostossa. Haastateltu kertoi, ettd he
olivat yrittdneet saada puheenjohtajamaata puolelleen.

”No en tied4, se riippuu hirvedsti asiasta. Siind on minusta kaksi tér-
keatd asiaa. Se, ennen kuin se tulee ulos, niin jos silloin saa (vaiku-
tettua), niin eldma on helpompaa. Mutta sitten timmagisessé asiassa,
jossa tavallaan jaetaan varallisuutta jasenmaiden ja teollisuuden
kesken, niin eihdn se niin mene. Tai se on vaikeampaa. Silloin hyvin
ratkaiseva on puheenjohtajamaa. Direktiiviehdotuksissa, joissa neu-
votellaan sanamuodoista tai siitd tehdaanko joku tuote niin tai ndin,
niin se on ihan toinen juttu. Mutta tdman tyyppisessé asiassa on va-
hén eri ystavia eri asioissa, mutta ei siell4 ollut mitddn semmoista
todellista ystdvaa. Siitd puheenjohtajasta me ajettiin sitd ystavaa.”
(Paastokauppadirektiivi)

Energiatehokkuushankkeen valmistelijat pitivat tarkeéna sitd, ettd valmiste-
lijoille toimitetaan jo esityksen suunnittelu- ja valmisteluvaiheessa tietoa
siitd, mitk& kohdat esityksessa ovat ongelmallisia tai olennaisia Suomelle.
Tosin aina perusteellinenkaan ty0 ennakollisessa vaikuttamisessa ei tuo
pienen jasenvaltion toivomaa tulosta, silla suuret jasenvaltiot voivat vaikut-
taa esityksen sisaltoon vield myohemmissa vaiheissa. N&in ollen kaikki
vaikuttamisen vaiheet ovat tarkeitd. Haastateltu kuitenkin totesi, ettd ehdo-
tuksen sisalto tulisi saada keskeisiltd kohdilta kohdalleen neuvoston tyo6-
ryhmévaiheessa, sill4 Coreper-vaihe alkaa olla liilan myohéinen vaihe vai-
kuttamiselle. Liséksi hén sanoi, etté ellei kyse ole jostakin kovin “dramaat-
tisesta tilanteesta”, Suomella ei ole tapana “olla vastavirtaan”, jos suuri
enemmistd kannattaa ehdotusta. Vaikuttamisen onnistumiseen tarvitaan
my0s jo olemassa olevia kontakteja. Haastateltu kertoi, ettd kyseisessa
hankkeessa etu oli heidan puolellaan, silla he tunsivat olennaiset henkil6t
JO entuudestaan.

”Mahdollisimman aikaisessa vaiheessa pitéisi olla mukana, ja tar-
keatd on, ettd yhteydet ovat kunnossa, jotta se vaikuttaminen onnis-
tuu. Etta vaikka kuinka yrittad vaikuttaa, mutta jos ei oikein tunne
ihmisia, eika padsee kontaktia syntymaan, niin se ei auta. Meidan



62

etu oli tavallaan se, ettd kollegat eri jasenmaissa on tuttuja meille, ja
henkilokohtainen kontakti oli jo olemassa, niin kyllah&n se auttoi
paljon néissa asioiden valmisteluissa.” (Energiatehokkuusdirektiivi)

Saman hankkeen kohdalla todettiin, ettei kaikkia asioita edes voi saada
sellaisiksi kuin haluaisi, vaan on kyettdva tunnistamaan esityksen tarkeim-
mat kohdat ja keskityttdva vaikuttamaan niihin. Pienet merkityksettomat
asiakohdat tulee unohtaa — myds siksi, ettei suomalaisista tule sitd kuvaa,
etta he ovat aina pienimpidkin asioita vastaan. Oleellisten asioiden kohdalla
tulee kayttaa kaikkia vaikuttamisen kanavia (komission virkamiehid, par-
lamentaarikoita sek& kollegoita).

”Sain sellaisia ohjeita taaltd ministeriosta siihen prosessiin, etta kaik-
kia asioita ei saa sellaiseksi kuin haluaa, ehdotuksesta pitda pystya
identifioimaan ne keskeiset asiat, ja sitten keskittyd niiden hoitami-
seen. Ja siind on sitten kaytettavissa kaikki keinot. On komission vir-
kamiehet, on mepit, on kollegat ja on pystyttava pelaamaan. Ja sitten
Jos on joitain pienempidé asioita, joista ei nyt ole niin suurta murhetta,
niin ne pitd4 pystya unohtamaan silloin, kun niita k&sitellaan. Etta ei
tulisi sellaista ajatusta, ettd me olemme aina valittamassa.” (Energia-
tehokkuusdirektiivi)

Palveludirektiivistd haastateltu totesi vield, ettd sek& etukateista vaikutta-
mista ettd vaikuttamista komission antaman ehdotuksen jélkeen tarvitaan.
Haastateltu sanoi uskovansa, ettd koska sisamarkkinat kuuluvat EU-
oikeuden ytimeen ja aihepiiristd on paljon oikeustapauksia ja muita tiedon-
l&hteitd, politiikan tekemiselle ja4 vahemman tilaa. Tdman vuoksi haasta-
teltu on pohtinut sitd, kuinka aidosti sisaimarkkinasdddésehdotuksen sisél-
t0on voidaan tosiasiallisesti vaikuttaa. Ennakkovaikuttamisella voidaan
hanen mukaansa vaikuttaa 1ahinna siihen, milloin séaddsehdotus tulee, tu-
leeko se ulos lainkaan, onko sadnnoksen soveltamisalassa rajauksia, ja on-
ko saantely tdysharmonisoivaa vai ei. Mutta saadoksen sisaltd méaaraytyy
pitkalti jo oikeustapauksista, ei niink&&n poliittisesti. Kun ehdotus on an-
nettu, tulee tarkistaa se, miten oikeustapauksia on tulkittu. Tamén jalkeen
tulee haastatellun mukaan etsid samanmielisid maita ja tuoda nakemyksia
yhdessé heidén kanssaan esille. Tyoryhmaétasolla tarkeda on siis kantojen
esiin tuominen oikeissa tilanteissa. Haastateltu my6s korosti komission
roolia ongelmanratkaisijana.

”Sita ei pida vaheksya, ettd ainakin tassa asiassa komissio teki hir-
veésti t0it4 ja he halusivat auttaa jasenmaita. Jos vaikka sanoi, ettd
meilld on ongelma téssé asiassa, niin he sanoivat, ettd kertokaa ihan
vilpittdmasti, mitd ongelma koskee. Sitten istuttiin alas ja kerrottiin
tai pistettiin paperille ne asiat. Joskus he sanoivat, etta ei voi mitaan,
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tuo teidan saantely on sisamarkkinasaantéjen vastaista tai joskus
heilld oli ymmartamystékin. Komissiollahan on tosi iso koneisto, et-
t4 he tietdvéat jos samantyyppisid ongelmia on myos vaikka Puolalla
tai Espanjalla. Varmaan joissain muissa EU-asioissa tehdaan policy
papereita, jolloin asia on eri, mutta silloin kun tehd&én tallaista lain-
sdédantdehdotusta, niin sitd on vahén turha potkia tutkainta vastaan,
ettd ne on kylla aika lailla paalutettu ne reunat kiinni.” (Palveludi-
rektiivi)

EU-vaikuttamisselvityksen mukaan vaikuttamisen kannalta olennaista on
jasenvaltion oma tapa toimia eli EU-politiikan profiili. Suomen EU-
politiikan tulisi tdmén lahtokohdan mukaan olla selkeé ja kaikkien osapuol-
ten tiedossa. Kaytanndssd Suomen tulisi ongelman toteamisen yhteydessa
tarjota my0s ratkaisuehdotuksia konkreettisin tekstiehdotuksin. Yhteisolli-
nen ja rakentava toimintatapa voisikin EU-vaikuttamisselvityksen mukaan
parantaa Suomen vaikutusmahdollisuuksia.** Suomen ominaispainoa voi-
daan siis merkittavasti kompensoida johdonmukaisella ja aktiivisella EU-
politiikalla. J&senmaan EU-politiikan yleisotteella on suuri merkitys maan
vaikutusvallalle; rakentava jasenmaa saa tavoitteitaan helpommin lapi.*

Kolme haastateltua oli sita mieltd, ettd Suomen EU-politiikan profiili on
kyll4 heidan omilla sektoreillaan ja keskeisissé asioissa melko selked, mut-
ta koko Suomen osalta tdhan ei osattu vastata. Eri ministerididen todettiin
toimivan eri tavoin, ja toisten vaikuttavan voimakkaammin kuin toisten.
Suomi on yleisesti tukenut varsinkin sisamarkkinoiden avaamista tai ener-
giatehokkuuden lisd&dmistd, mutta Suomen huomautettiin toisinaan myos
olevan niin sanottu "tiukan linjan maa, joka voi heijastua semmoisena, etta
ei olla ehkéa helppojakaan aina.” Suomen EU-politiikan linjauksia on maé-
ritelty eri strategia- ja action plan -papereissa.

”...[M]eilld on aika hyvat omat strategiat ja action planit olemassa,
niin se kylla linjaa sitd (EU-politiikan profiilia) aika pitkélle. Ja sit-
ten on haluttu olla aktiivinen osapuoli EU:ssa, ettd senkin takia on
mietitty etukéteen niitd asioita, joita on haluttu vieda sielld eteen-
pain.” (Energiatehokkuusdirektiivi)

”...[M]eidan ministeriéssa on néhty paljon vaivaa ja tehty tulevai-
suuden prioriteettipaperia, ja kylld& minun mielestd on pohdittu sita
mitd me haluamme. Olen aina sanonut, etta pitaa olla realisti, ettd
tallaisen pienen maan kuten Suomen, on keskityttdva siihen, mika
meille on tosi tarkeéda. Etta jos on asioita, jotka ovat véhemman tar-
keitd, niin turha niihin on hukata energiaa. Mutta ne asiat, jotka ovat
tosi tarkeitd, niin sitten pitaa laittaa kaikki peliin ja sitten ollaan edes

%2 EU-vaikuttamisselvitys 2009, 11.
% Valtioneuvoston selonteko EU-politiikasta 2009, 35.
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suurin piirtein samalla viivalla keskisuurten maiden kanssa siind pa-
nostuksessa.” (Palveludirektiivi)

Yksi haastatelluista myos totesi, ettd Suomen kyky priorisoida voimavaroja
olennaisiin asioihin on parantunut. Pieniin yksityiskohtiin voi takertua asian-
tuntijatasolla komission ty6ryhmissé ja muissa valmisteluelimissg, mutta
komission ehdotuksen jalkeen tulee keskittyd vain olennaiseen ja osoittaa
perusteellisesti ja toistuvasti asian merkitys Suomelle.

Yksi haastatelluista ei kokenut, ettd Suomella olisi selkedd EU-
politiikan profiilia. Hankin totesi, ettd jokainen ministeri6é toimii eri tavoin
hoitaessaan EU-politiikkaa. Lisaksi han oli sitd mielta, ettd yksittaisen vir-
kamiehen rooli EU-vaikuttamisessa on kenties liiankin ratkaiseva. Virka-
mies miettii itse omalla tahollaan, mik& asia vieddan mihinkin jaostoon ja
missa vaiheissa ollaan yhteydessd asianomaisiin tahoihin. Haastateltu eh-
dotti ratkaisuksi esimerkiksi EU-sihteeriston asettamia poikkihallinnollisia
ohjeita siitd, miten tulisi toimia.

Haastatteluissa Suomen suurimmiksi haasteiksi tdménhetkisessd EU-
vaikuttamisessa todettiin ennakollisen vaikuttamisen oikea-aikainen ajoitus,
epéselvien kantojen yhteensovittaminen ennakollisesti sekd kantojen perus-
teellinen argumentointi. Lisaksi jaostokésittelyjen todettiin olevan jaykkia ja
hitaita ja parlamenttiin on heikot yhteydet. Resursseja on véhén ja niiden
kayttd on tehotonta. Haasteiksi mainittiin myds Suomen véahadinen danimaa-
rd. Suomella on myds sellaisia erityisintressejd reuna-alueen jasenvaltiona,
ettd niiden osoittaminen komissiolla ja muille jasenvaltioille aiheuttaa paljon
tyotd. Ennakollisen vaikuttamisen ei haastatteluissa koettu olevan systemaat-
tista, koska tavat eivét ole vakiintuneita eika riippumattomia. Liséksi tassa-
kin selvityksessa kévi ilmi jo aiemmissa tutkimuksissa todettu Suomen reak-
tilvisuus vaikuttamisen suhteen. Yksi haastatelluista sanoi, ettd yksi ongelma
Suomessa on “korkean poliittisen tason selkedsti etunojainen kontaktointi.”
Talla han tarkoitti sita, ettd tulevan lainsaadantéehdotuksen tiimoilta komis-
saareja ei tulisi lahestyé pelkéstaén virkamiesten voimin, vaan myos ministe-
ritasolla. Kehitysideoiksi ongelmien korjaamiseksi ehdotettiin niin sanottu-
jen nopean toiminnan joukkojen kokoamista intressiryhmistd, perustuslain
paivittamista ajan tasalle, valtioneuvoston kanslian resurssien takaamista,
yleisen tiedonjaon parantamista seké keskusteluyhteyksien parempaa yll&pi-
toa.
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3.5 Yhteenveto Suomen EU-vaikuttamisesta
esimerkkihankkeissa

Komissio ilmoittaa tulevista lainsdéddantdbhankkeistaan muun muassa tyo-
ja lainsdadantosuunnitelmissaan. Komissio voi myo6s kuulla asiantuntija-
ryhmié tai neuvoa-antavia komiteoita uudesta lainsdddantoaloitteesta tai
jarjestad aiheesta julkisia kuulemisia. Konsultaatio voidaan toteuttaa myds
vihredn kirjan avulla. Toisinaan tulevat muutokset Kirjataan jo aiempaan
direktiiviin. Osa haastatelluista sanoi seuranneensa komission tyo- ja lain-
sdadantoohjelmia, mutta haastatteluissa ei ilmennyt, ettd jo siin& vaiheessa
olisi alettu ennakollisesti vaikuttamaan komission suunnitelmiin. Vihreiden
kirjojen lisdksi haastatellut olivat saaneet tietoa hankkeista muun muassa
keskusteluissa komission virkamiesten kanssa, komission jarjestdmissa
kokouksissa tai ministerin ja komissaarin tapaamisissa. Epdvirallista tietoa
sdaddosehdotuksista saadaan komission padosaston lisaksi toisinaan myos
EU-edustustosta, alan etujarjest6iltd tai elinkeinoeldaman jarjestoiltsd. Kaksi
haastateltua myods korosti henkilésuhteiden merkitystd tiedonhankinnan
yhteydessa. Tassa késitellyista direktiiveista komissio oli muun muassa
jarjestanyt neuvoa-antavan komitean kokouksen, kuulemisia, konferenssin,
kaksipdivaisen seminaarin seka asettanut korkean tason tyoryhman. Suomi
otti aktiivisesti osaa néihin vaiheisiin. Kuitenkaan missaan hankkeessa ei
yksityiskohtaisesti suunniteltu ennakollista vaikuttamista tai mietitty vai-
kuttamispyrkimyksié. Yksi haastatelluista totesi, ettei ennakollisen vaikut-
tamisen suunnitteluun ole resursseja.

Suomen alustavan kannan muodostaminen tapahtui kasitellyissé hank-
keissa hyvin eri tavoin. Paastokauppahankkeen osalta valtioneuvoston
kanslia méaritti toimintasuunnitelmat yhdessa ymparistoministerion ja tyo-
ja elinkeinoministerion sekda Suomen EU-edustuston kanssa. Suomen kan-
nat olivat olleet vastuuministeridissa alusta alkaen selke&t. Oikeussuojadi-
rektiivin valmistelija muisteli, ettd Suomen alustavaa kantaa haettiin EU-
jaostosta. Yksi haastatelluista ei puolestaan uskonut siihen, ettd yhteenso-
vittamisjarjestelmééa voitaisiin kdynnistdd ennen komission varsinaista eh-
dotusta. Yleisesti haastatteluissa kuitenkin tuotiin esille, etta virkamiesten
laatimat alustavat kannat jaavéat usein myds virallisiksi kannoiksi. Asenteet
ennakollisen vaikuttamisen suhteen riippuivat my0s virkamiehestd. Yksi
haastatelluista oli sitd mieltd, ettd Suomi on usein my6hassa vaikuttamisen
suhteen, koska hankkeiden priorisointi on niin hankalaa.

Padstokauppahanketta lukuun ottamatta tdssé késitellyistd hankkeista
vaikuttamiseen panostettiin eniten neuvoston tyoryhmdavaiheessa. AV-
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direktiivin valmistelija tarkensi vield, ettd ensimmainen lukeminen on rat-
kaisevin vaihe.

Energiatehokkuusdirektiivista haastateltu nosti esille, ettd seka ajallises-
ti ettd muutenkin olennaiset asiat kasiteltiin neuvoston tyoryhmadssa, jossa
ehdotuksen sisaltd muotoutuu ja muuttuu. Neuvoston tyéryhmissakin tulee
haastatellun mielestd olla ajoissa liikkeella. Kyseisessd hankkeessa he oli-
vat saaneet Suomelle olennaiset asiat jo yhteiseen kantaan, eika heidan tar-
vinnut loppuvaiheessa tehdd muuta kuin varmistaa, ettd halutut kohdat séi-
lyivét sellaisinaan, eivatka endd muuttuneet.

Palveludirektiivin osalta haastateltu kertoi, ettd kyseisessd hankkeessa
vaikuttaminen ja vuorovaikutus muiden jasenmaiden kanssa aloitettiin vas-
ta silloin, kun esitys oli annettu ja komissio oli esitellyt sen tyéryhmassa.
Jasenmaat alkoivat ty0ryhmdssé ottaa pikkuhiljaa kantaa komission ehdo-
tukseen. Vasta siind vaiheessa havaittiin myds se, mitk& jadsenmaat olivat
samanmielisid ja mitka eivat. Suomella oli vain muutama ongelmakohta
esityksen siséllossa, mika teki Suomesta komission ”lempioppilaan”.

”Sanoisin, ettd siina tydryhmavaiheessa me yritimme vaikuttaa eni-
ten ja sitten Suomella oli ehka siind suhteessa hyvéd asema, koska
meilla oli vain vahén ongelmia (direktiivin suhteen). Ettd me olim-
me komission lempioppilas. Oli my6s hyva vedota siihen, ettd ne
vahat asiat, joista me valitimme, olivat aidosti vaikeita toteuttaa
Suomessa, ettd tehdadn niille asioille jotain. [...] Mutta tydryhma oli
varmasti keskeisin kohta, missa vaikutettiin.” (Palveludirektiivi)

Saman hankkeen kohdalla haastateltu kertoi, ettd he eivéat olleet havainneet
vaikutustarvetta komission suuntaan, vaan Suomi tuki komission ehdotus-
ta, ja neuvoston tydryhmakasittelyssakin he olivat samaa mieltd ehdotuk-
sesta. Vaikutuskanavana ja -tapana oli siis komission tukeminen, jolloin
myds komissio ymmarsi tiettyja Suomen nakokantoja. Tarkein vaihe vai-
kuttamisessa oli hdnen mielestéan silloin, kun tyéryhmakaésittely oli alka-
nut, parlamentissa oli alkanut ensimmainen lukeminen ja ennen kuin ko-
missio teki korjatun ehdotuksen. Ty6ryhméssa suomalaiset toivat &&nensé
esille sekd suotuisista ettd vaikeista asioista.

Kumppanuuksissa ja liittoumissa esiintyi kirjavuutta. Institutionaaliset
toimijat, kuten komissio, neuvoston puheenjohtaja tai parlamentin rapor-
t0ori, sekd mahdolliset yhteiskuntapoliittiset toimijat vaikuttavat Suomen
vaikutusmahdollisuuksiin. Vaikka samanmielisissé jasenmaissakin oli han-
kekohtaisia eroja, nousi Suomen yhteisty6 varsinkin Iso-Britannian, Saksan
ja Itdvallan kanssa muita selkedmmin esille. Yhteistyota tehdadn myds jon-
kin verran Pohjoismaiden kanssa, mutta se ei haastatteluiden perusteella
ole yht& korostuneessa asemassa.



4  EU-SAADOSTEN KANSALLINEN
TAYTANTOONPANO

4.1 Hankkeiden kuuluminen hallituksen
ohjelmaan ja lainsdadantdésuunnitelmaan

Tahan selvitykseen valikoituneet hankkeet kuuluvat Matti Vanhasen I1 halli-
tuksen hallitusohjelmaan, mik& osaltaan vahvistaa niiden hallituspoliittista
painoarvoa. Hallitusohjelma on asiakirja, johon kirjataan hallituspuolueiden
merkittdvimmat tavoitteet hallituskauden alussa. Ne sisaltavat linjauksia hal-
lituksen tarkeimmistd arvoista sekd lupauksia yksittdisista lakiuudistuksis-
ta.* Alla olevassa taulukossa 4 on esitetty kustakin hankkeesta siihen liitty-
va hallitusohjelmasta 16ytyva muotoilu.

Taulukko 4 Hankkeiden kuvaus hallitusohjelmassa®

Kuvaus Vanhasen Il hallituksen ohjelmassa

Palveludirektiivi

“Hallitus kiinnittd4 erityistd huomiota EU:n sisémarkkinoita koskevan
lainsdddanndn ennakoivaan kehittdmiseen ja aktiiviseen vaikuttami-
seen lainsaadannon saamiseksi entistd toimivammaksi. Huolehditaan
palveludirektiivin tehokkaasta tdytdntdonpanosta” (s. 50).

AV-direktiivi

”Hallitus tukee viestinndn moniarvoisuutta ja uusia jakeluteita sisalto-
jen tarjonnassa. Arvioidaan televisio- ja radiotoiminnan tulevaisuuden
suuntaviivoja ja selvitetddn mm. internettelevision, mobiilitelevision
ja ter@vapiirtotelevision vaikutukset televisiotoiminnan rahoitukselle,
toimilupaohjaukselle ja tekijdnoikeusjdrjestelmalle” (s. 42).

Oikeussuoja-

”Markkinaoikeuden asemaa ja Kilpailuosaamista vahvistetaan. Arvioi-

direktiivi daan markkinaoikeuden asemaa ja tehtévia kokonaisvaltaisesti. Lisé-
td&n médraaikaisesti vakuutusoikeuden voimavaroja ja kehitetddn me-
nettelytapoja erityisesti eriyttdmalla kokoonpanoja” (s. 19).

Paastokauppa ”Hallituksen mielestd Suomen on kannettava oikeudenmukainen osa

eurooppalaisesta péastdjen vahentdmisen taakanjaosta. Hallituksen
tavoitteena on paéstokauppadirektiivin epakohtien korjaaminen. Paés-
tokaupan kansallisessa toimeenpanossa huomioidaan maailmanlaajui-
sessa kilpailussa toimivien suomalaisten vientiyritysten toiminta- ja
Kilpailuedellytykset” (s. 43).

Energiatehokkuus

“Energian sdéston ja tehokkuuden parantamiseksi on tarkeda laatia
tiukennettu energiansaéstéohjelma vuoden 2008 loppuun mennessa.
Sen osana on kehitettdvd muun muassa rakennusten energiatehok-
kuutta, energian séastdsopimusmenettelyja sekd kansainvalisin sopi-
muksin ja EU-yhteisty6ll& koneiden ja laitteiden energiatehokkuutta.
Energiansaaston lisdrahoitus turvataan. Myds kansalaisten energiate-
hokkuustietoisuuden herattdminen on tarke&a. Sahkon ja kaukoldm-
mon kulutuksen etdmittaukseen siirtymistd on edistettava” (s. 44).

% pakarinen 2011.

% Hallitusohjelma 2007.
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Haastatteluissa yhtena kysymyksené oli hankkeen kuuluminen hallitusoh-
jelmaan. Yksi haastatelluista ei tiennyt, kuuluiko hanke hallitusohjelmaan.

”[E]ihén téhadn sellaista poliittista kiinnostusta ole kohdistunut, etta
tama olisi pitanyt jotenkin sen takia eri tavalla tehdd. Lukuun otta-
matta sitd, ettd se oli lainsdddantéohjelmassa, niin ei se hallitusoh-
jelmassa ollut mainittu, vai oliko? [...] Mutta ei se varmaan, en us-
ko. Kun ei sinne Kirjoiteta semmoisia, mitkd on pakko tehdé kuiten-
kin. Ei mielesténi.”

Muut haastatellut totesivat yleisluontoisesti, etté joitain linjauksia hallitus-
ohjelmassa on tehty, vaikkei itse direktiivid tai lakia olisikaan sielld ni-
menomaisesti mainittu.

"Téssa hallitusohjelmassa ei ole varsinaisesti tdt4 nyt mainittu, mut-
ta tdman lainsdddannon uudistamisen yhteydessa nuo ovat niitd po-
liittisia perusdogmeja, viestinndn moniarvoisuus ja uusien jakelutei-
den tukeminen, ettd ne ovat siella takaraivossa kun tallaista valmis-
tellaan.” (AV-direktiivi)

Kuten raportin alussa on todettu, hallituksen strategia-asiakirja tdydentaa
hallitusohjelmaa, ja se laaditaan hallitusohjelman konkretisoimiseksi. Stra-
tegia-asiakirjassa on myds kuvaus niistd toimenpiteistd, jotka aiotaan to-
teuttaa osana politiikkkaohjelmia. Paremman sé&éantelyn toimintaohjelma
kuuluu osaksi hallituksen strategia-asiakirjaa.” Strategia-asiakirjassa on
ensi kertaa hallituksen lainsaadéntésuunnitelma, johon valikoituneita 22
hanketta pidetddn yhteiskunnallisesti merkittavind. Hankkeiden valmiste-
luun on ollut tarjolla erityista tukea, ja hallitus on nimenomaisesti seuran-
nut niiden etenemista.’” Tassa kasitellyt lakihankkeet sijoittuvat myés lain-
saadantdsuunnitelmaan.®®

Haastatteluiden mukaan merkittavyyden ohella hankkeiden sisallytta-
miselle hallituksen lainsaadantésuunnitelmaan on ollut muitakin perusteita.
Energiatehokkuushankkeessa oli kyse hyvin uudentyyppisesté sééntelysta,
ja nain ollen hankkeen valmisteluun haluttiin panostaa. Hanke oli myos
heréttanyt kiinnostusta oikeusministeriossd, silla tarkoituksena oli imple-
mentoida direktiivi osittain muilla keinoilla kuin lainsdadannoéllé. Oikeus-
suojahankkeessa oli useita liittymakohtia muihin hankkeisiin ja asiasisallon
toimintatapojen ja -resurssien kehittdminen nahtiin niin tarkeénd asiana,
ettd hanke valikoitui lainsdadantdsuunnitelmaan. AV-direktiivi puolestaan

% pakarinen 2011.
%" Hallituksen strategia-asiakirja 2007, 94.
% Rantala 2011.
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nahtiin niin laajasti kansalaisia koskettavana ja mukana oli paljon viran-
omaisyhteistyota, ettd hanke siséllytettiin lainsd&ddantésuunnitelmaan.

Yksi haastatelluista piti hanketta kyll& tdrkednd, muttei muistanut, miksi
se oli otettu mukaan lainsaadantésuunnitelmaan.

”Joku osastolta tai ministeriosta sitd muistaakseni ehdotti, en muista
tarkkaan. Minulla ei ole oikein kuvaa, ettd miten se on tullut sinne.”

Lainsaadantosuunnitelmaan kuuluminen nakyi hankkeissa vaihtelevasti.
Oikeussuojadirektiivin valmistelija totesi, ettd lainsdadantosuunnitelmaan
kuuluminen nakyi konkreettisesti parempina valmisteluresursseina (neljé
sihteerid) ja siing, ettd valmistelijoille tarjottiin jatkuvaa teknista apua oi-
keusministerion laintarkastusyksikosté. Lisaksi valmistelijat keskustelivat
hankkeesta muun muassa kielentarkastuksen osalta kotimaisten kielten tut-
kimuskeskuksen kanssa. Lainsédadantosuunnitelmaan kuuluvia hankkeita
myds seurattiin tiivisti, ja niistd tuli raportoida oikeusministeriolle seka
paremman séantelyn ministeritydryhmalle.

"T&t4 hanketta vartenhan ei ollut varattu sen enempa& resursseja
kuin normaalistikaan téllaisiin hankkeisiin. Naita selvityksiakin mitéa
me teimme, niin me olisimme ne varmaan tehneet, vaikka ei olisi ol-
tukaan tuossa lainsd&ddéntdsuunnitelmassa mukana. Mutta tuota,
meidan on ollut tavallaan riittdvan aikaisessa vaiheessa mahdollista
turvautua naihin tiettyihin tahoihin, niin se on kyll& ollut olennaista,
koska on hankkeita, joissa tallaista mahdollisuutta ei ole ollut, ja sit-
ten toimintatapa on ollut erilainen. Kun jéalkikéteen korjataan tehtyja
virheitd, niin sehan on myos yksi syy, miksi lainsdaddantdhankkeet
viivastyvat. Tamahan ei viivastynyt, vaan oli ajoissa eduskunnassa.”
(Oikeussuojadirektiivi)

Myos energiatehokkuushankkeen haastatellut olivat sitd mieltd, ettd hank-
keen kuuluminen lainsaddantosuunnitelmaan edellytti perusteellista rapor-
tointia ylipaansa. Valmistelijoille my06s tarjottiin apua, ja haastatellun mu-
kaan he pééasivat keskustelemaan aiheesta muiden kanssa. Hanketta myos
esiteltiin paremman saantelyn ministerityéryhmélle, eli hankkeessa panos-
tettiin normaalia enemman asioiden koordinointiin ja laadun varmistuk-
seen, kun tiedettiin, ettd asioista tullaan raportoimaan tarkasti. Paastokaup-
padirektiivin valmistelija oli sitd mieltd, ettei lainsadadantésuunnitelmaan
kuuluminen tuonut sinénsa lisdresursseja, mutta hallitusohjelmaan kuulu-
minen mahdollisti yhden henkilon vakinaistamisen. Kaksi muutakin haas-
tateltua totesi, ettei lainsaddantésuunnitelmaan kuuluminen tuonut muka-
naan lisaresursseja, mutta hankkeesta tuli raportoida sdénndéllisesti. Yhden
hankkeen osalta haastateltu totesi, ettd vaikka lainsdaddantosuunnitelmaan
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valittiin eri ministerididen tarkeind pitdmia hankkeita, niin lainsaadéanto-
suunnitelma ei vaikuttanut niiden valmisteluun.

4.2 Hallituksen esityksen valmistelutapa ja
sidosryhmien kuuleminen

Hallituksen strategia-asiakirjaan (2007) kirjattiin toimenpiteitd sidosryh-
mien osallistumismahdollisuuksien kehittdmiseksi. Sidosryhmien osallis-
tumista haluttiin edist&dé kirjaamalla strategia-asiakirjaan, ettd komiteoiden
ja vastaavien laajapohjaisten valmisteluelinten kéayttod tulee lisatd, sidos-
ryhmié tulee kuulla monipuolisesti valmistelun eri vaiheissa ja vireilla ole-
vista sdéddosvalmisteluhankkeista tulee tiedottaa riittdvén varhaisessa vai-
heessa.*® Strategia-asiakirjan tavoitteiden toteutumista arvioitiin hallitus-
kauden puolivélissa vuonna 2009. Arviossa todettiin, ettd eri ministerididen
valilla on edelleen vaihtelua valmistelun avoimuudessa. Ministeridille teh-
dyssa kyselyssa selvisi, ettd lausuntopyyntoja julkaistaan liian harvoin in-
ternetsivuilla, lausuntotiivistelmi& ei laadita riittavéasti ja kuulemisen tulok-
set Kirjataan vaihtelevasti hallituksen esityksiin. Puolivélin arvioinnin jal-
keen ehdotettiin kaikkia ministerioita velvoittavien kuulemisohjeiden laa-
timista.’® Oikeusministerid julkaisi kevaalla 2010 uudet kuulemisohjeet.
Kuulemisohjeiden merkittdvimmat uudet méaraykset koskivat kirjallisia
lausuntoja: kirjallisten lausuntojen antamiselle tulee varata véhintdan kuusi
viikkoa, laajoissa hankkeissa vahintddn kaksi kuukautta ja kaytdnnosta
poikkeaminen on perusteltava hallituksen esityksessa. Ohjeiden mukaan
ministerididen tulee my®s julkaista annetut lausunnot internetsivuillaan.'®*

Valmisteluorganisaatio

Tassé selvityksessa erilaisia valmisteluorganisaatioita on luokiteltu niin,
ettd omaksi ryhmakseen on katsottu ensinnékin vastuuministeriéssa puh-
taasti virkatyona tapahtuva valmistelu. Laajapohjaisella tyéryhmalla tarkoi-
tetaan ty0ryhmaa, jossa on mukana myds hallinnon ulkopuolisia toimijoita.
Hallintokeskeinen ty6ryhmé puolestaan muodostuu vain hallinnon sisaisis-
t4 toimijoista. Ministerion sisdinen tyoryhmé& koostuu vastuuministerion

% Pakarinen 2011 seka Hallituksen strategia-asiakirja 2007, 92.

1% pakarinen 2011 seké Hallitusohjelman toimeenpanon arviointi hallituskauden puoli-
valissd 2009, 263-264, 269.

191 pakarinen 2011 sekd Kuuleminen saaddsvalmistelussa. Ohjeet 2010.
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valmistelijoista. Muita mahdollisuuksia ovat ohjaus-, seuranta- tai projekti-
ryhmien tai vastaavien kaytto lain valmistelutyssa.'*

Taulukosta 5 nékyy, ettd neljad hanketta viidestd (AV- pééstdkauppa-,
palvelu- ja oikeussuojadirektiivit) on valmistellut tydryhm4, johon on osal-
listunut julkisen hallinnon ulkopuolisia toimijoita. Paastokauppadirektiivin
valmisteluelimen toimijat ovat haastatellun mukaan olleet keskeiset minis-
teriot seka asianomaiset toimialojen jarjestot.

”Tyoryhmé& madrittyi niin, etta siind on tietysti meidan keskeiset mi-
nisteriot, jotka ovat ymparistoministerio, liikenne- ja viestintaminis-
teriokin oli mukana sen takia, kun sille kuuluu lentoliikenteen pééas-
tokauppa, jolla on yhtyméakohta tahan, ja sitten on tietysti valtiova-
rainministeri6. Ja lisdksi meill&4 on aina ndma tdhan pééstokauppaan
kuuluvien toimialojen jarjestot. Ettd ne ovat ilman muuta aina, kos-
ka niitdhan se koskee. Tyoryhméssa ovat ndmé teollisuuden toimi-
alajarjestot ja energiateollisuus.” (Paastokauppadirektiivi)

Toinen hanke, jonka tydryhmassé on ollut mukana hallinnon ulkopuolisia,
oli oikeussuojadirektiivihanke. Periaatemietinnon laatineen tyoryhman ko-
koonpano madrittyi haastatellun mukaan siten, ettd aluksi mietittiin, mité
sidosryhmi& hanke hankintalakindkdkulmasta kiinnostaisi. Kun kyse oli
tuomioistuinjarjestelmén kehittdmisestd, mukaan otettiin laajasti tuomiois-
tuinlaitoksen edustajia. Mukana tydryhmassa olivat tyéryhman asettanei-
den ministerididen edustajien lisdksi edustajat valtiovarainministeriosta,
markkinaoikeudesta, korkeimmasta hallinto-oikeudesta, Turun hallinto-
oikeudesta, Suomen Kuntaliitto ry:std, Elinkeinoelamén keskusliitto ry:sta
ja Suomen Yrittgjat ry:std. TyOoryhmaa taydennettiin vield myéhemmin
puolustusministerion edustajalla ja lisaksi tyoryhmalla oli kaksi pysyvaa
asiantuntijaa.

AV-direktiivi oli kolmas laajapohjaisesti valmisteltu hanke. Koska la-
kiehdotuksessa oli mukana poikkihallinnollisia elementtej4, joista osa kuu-
lui muun muassa opetusministerion, Viestintdviraston sekd Kuluttajaviras-
ton toimialaan, tdma vaikutti valmisteluelimen kokoonpanoon. Viestintavi-
rasto toimii alan keskusvirastona, joka kéytdannossa valvoo lain noudatta-
mista. My0s Kuluttajavirastolla on aihepiiriin liittyvid valvontatehtévié.
Julkisen sanan neuvosto on merkittdva itsesaantelyelin toimialalla, jonka
vuoksi se otettiin mukaan.

Palveludirektiivin tdytantoonpanon valmistelun tukemista varten tyo- ja
elinkeinoministeriossé asetettiin laajapohjainen tyéryhmé, jossa oli kuuden
muun ministerion lisdksi mukana Elinkeinoeldamén keskusliitto EK, Kes-

102 Ks. lainvalmistelutavoista vuoden 2009 hallituksen esityksissa Pakarinen — Tala —
Hamynen 2010, 23.
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kuskauppakamari, Suomen Yritt4jat ry, Suomen Kuluttajaliitto ry, Akava
ry, Toimihenkilokeskusjarjestd STTK ry sekd Suomen Ammattiliittojen
Keskusjarjestd SAK ry.

Taulukko 5 Hankkeiden valmisteluorganisaatiot'®

AV | PALVELU | ENERGIA | PAASTO | OIKEUSSUOJA

Valmistelu-
organisaatio

virkatyona - - X - -

laajapohj. tyéryhma X X - X X

hallintokesk. laaja-
alainen tydryhma - - - -

ministerion sis.
tyoryhma - - - - -

liséksi muita ryhmid
(ohjaus-, seuranta-,
projektiryhmad tms.) - - X - -

Energiatehokkuushanke valmisteltiin tyo- ja elinkeinoministeriossa virka-
tyona, mutta lakiehdotusta kasiteltiin valmistelun aikana myds kokouksissa
sidosryhmien kanssa.

”Téama tehtiin ihan virkatydn4, ettd tdhan ei mitdén tyéryhmaé nahty
tarpeelliseksi nimittdd. Ja oli juuri kayty lapi, ettd tdssé ei isompia
ongelmakohtia ollut. Normaalisti valmisteltiin yhteistydsséa kyllékin,
ja nditd luonnoksia naytettiin eturyhmille ja pidettiin palavereja,
enimmékseen erikseen kyllakin vahan eri intressiryhmien kanssa
tastd. Kuten sanoin, niin tata esiteltiin erilaisissa tilaisuuksissa ja
seminaareissa, mutta virkatyona tdma ihan tehtiin.” (Energiatehok-
kuudirektiivi)

Kuulemisvaihe

OECD:n vuoden 2010 Suomen lainsédadantdtoiminnan maatutkimuksessa
todettiin, ettd Suomen vahvuus on pitkdaikainen ja vakiintunut kuulemispe-
rinne eli kaytannossd yleensa lausuntomenettely saadosehdotuksista.’™
Tassé selvityksessa kasitellyistd hankkeista kolmessa tuotiin esille kuule-
misvaiheiden olennainen merkitys. Energiatehokkuusdirektiivin osalta lau-
sunnoissa esitettiin kehittdmisehdotuksia muun muassa hankkeen mé&éara-
ajoista ja rajauksista. Naméa haastatellun mielestd olennaiset muutokset

193 valmisteluorganisaation tyypittely perustuu Kati Rantalan 2011 vastaavanlaiseen
ryhmittelyyn.
% OECD 2010, 71-72.
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mya0s toteutettiin lausuntojen perusteella. Sidosryhmaét olivat saaneet kayda
ehdotusta lapi omissa taustaryhmisséén, mika edesauttoi rakentavien ehdo-
tusten saamista: "Heilla oli sitten aikaa lukea ja keskittya siihen ja kayda
se omissa taustaryhmissaan lapi, niin sieltd tuli tosi rakentavia ehdotuk-
sia.” Ehdotukset pystyttiin huomioimaan kansallisen liikkumavaran puit-
teissa, silla ne eivat koskeneet suuria linjauksia.

AV-direktiivin valmistelija alleviivasi eri kuulemisvaiheiden merkitys-
td. Seka tyoryhman alustava ehdotus ettd luonnos hallituksen esitykseksi
kavivét lapi lausuntokierroksen. Hankkeessa oli kaksi erityisteemaa, joista
jarjestettiin  kolme keskustelutilaisuutta sidosryhmille. Lausuntojen ja
kommenttien perusteella tehtiin muutoksia hallituksen esitykseen, ja muun
muassa yksi velvoite siirrettiin lausuntojen perusteella kokonaan toiseen
hallituksen esitykseen. My6s madritelmid tdsmennettiin. Direktiivissa oli
sen verran kansallista lilkkumavaraa, ettd lausunnot pystyttiin huomioi-
maan ja tekemadn niiden mukaisia muutoksia.

Oikeussuojakeinohankkeessa tydryhmatydskentely oli aloitettu jarjes-
tamalla neljéalle taholle Webropol-kyselyja ja kartoittamalla sitd kautta
yleistéd kasitysta nykyisen jarjestelman toimivuudesta. Lisaksi sidosryhmil-
ta kysyttiin ndkemyksia kansallisen liikkumavaran hyodyntdmisesta: “ja
sitten kun siind direktiivissa oli tiettyd kansallista litkkkumavaraa, niin ky-
syttiin suoraan, etté kun tama sallii etté tehdaéan A tai B, niin mita te kan-
natatte.” Kun periaatemietintoon oli saatu tyéryhman linjaukset seka eria-
vat mielipiteet, lausunnoista pyrittiin huomioimaan ne kommentit, jotka
siind vaiheessa oli mahdollista ottaa huomioon ja jotka olivat niin kiireelli-
Sié, ettd ne piti saada mukaan hallituksen esitykseen. Lausuntokierrokset
jarjestettiin kattavasti.

”[K]yll& kuulemiskierrokset olivat tarkeitd, koska tdma on kuitenkin
sellaista lainsdédantod, jossa niiden kéytdnnon toimijoiden koke-
muksilla on iso merkitys. Ja sieltd saatiin sellaisia havaintoja, ett4
tdma on niin yksityiskohtaista sdantelya ja sitten kuitenkin paljon
tallaisia asianajajia ja muita ammatti-ihmisié, jotka sitd soveltavat,
niin heilld oli hyvin monipuolista ndkemystad myods sen lisaksi, mité
tyoryhmassé oli edustettuna. Ettd mind pidin niitd kuulemiskierrok-
sia kyll& hyddyllisiné. Ja niissa myds kavi ilmi hyvin selkeésti jo ai-
ka varhaisessa vaiheessa se, ettd mitka asiat ovat niit4 vaikeita asioi-
ta.” (Oikeussuojadirektiivi)

Yhdessé hankkeessa haastateltu mydnsi, ettd vaikka hallituksen esitys val-
misteltiin tyOryhmaéssa ja siita jarjestettiin normaalisti lausuntokierrokset,
mikaan kohta ei muuttunut lausuntojen perusteella. Direktiivissa oli annet-
tu niin tarkat kaikkia jdsenmaita sitovat toteutusohjeet, ettei kansallisilla
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lausunnoilla juurikaan ollut merkitystd. Enemmankin huomioitiin muun
muassa oikeusministerion huomioita ja muuta “pilkunviilausta”.

”No ei todellakaan (ole kuulemisilla suurta merkitystd). Tallaisessa
hankkeessa, jossa on ministeriot ja jarjestdt edustettuina tyéryhmas-
sé, niin ei niilla kuulemisilla ole paljonkaan merkitystd. Mutta aina
ne tehddan, ettei tehdd muodollisia virheita.”

Yhden hankkeen kohdalla haastatellut pohtivat, ettei lausunnoissa tullut
juurikaan suuria muutosehdotuksia, eika kuulemisen perusteella muuttunut
juuri mikadn asia. Mutta saatuihin kommentteihin kiinnitettiin huomiota, ja
lausunnonantajien ehdotukset pyrittiin huomioimaan. Jatkovalmistelussa
muutoksia tehtiin muiden syiden vuoksi. Haastattelussa kavi ilmi, etta di-
rektiivi jatti kansallista liilkkumavaraa liikaakin, ettei tiedetty miten toteut-
taa erindiset sddnnokset, ja monista asioista oli jo sdddetty Suomen lainséé-
dannossd. Haastatellun mukaan komissio onkin pyytanyt Suomelta selvi-
tysta direktiivin sisallon toteuttamisesta. Lisaksi haastateltu kertoi, etté di-
rektiivissa saadetty menettely ei istu suomalaiseen hallintomenettelyyn,
koska se on sdddetty niin yksityiskohtaisesti direktiivissa, sitd on ollut vai-
kea muokata kansallisesti. Siltikin menettelysta pyrittiin sdatamaan niin
joustava kuin mahdollista.

Samaisessa hankkeessa oli jouduttu pienten resurssien vuoksi tinkiméan
kuulemisesta. Haastatellun mukaan kaytossa olleilla resursseilla oli hank-
keen aikataulun puitteissa mahdollista jarjestdd vain yksi varsinainen kuu-
leminen. Suuremmat resurssit olisivat mahdollistaneet lisdkuulemiset, mi-
kéli niité olisi tarvittu. Muissa EU-maissa oli perustettu ad hoc -sihteeris-
t0ja valmistelemaan direktiivin tdytdntoonpanoa. Suomessa hankkeeseen ei
ollut liséresursseja, vaan jo olemassa olevia rajallisia resursseja kohdennet-
tiin uudelleen. Haastattelussa nostettiin esille Ruotsi, jossa muun muassa
oli perustettu tallainen ad hoc -sihteeristo. Siell& kaikilla osa-alueilla tyds-
kenteli vajaa kymmenen henkil6a ja taloudellisiakin resursseja oli enem-
man kaytettavissa. Haastateltu kuitenkin lisési, etteivat lisaresurssit kuiten-
kaan aina ole tae paremmasta toteutuksesta.

Asiakirjojen dokumentointi

OECD:n vuoden 2010 Suomen lainsaadantdtoiminnan maatutkimuksessa
todettiin, ettd Suomella on jo jonkin aikaa ollut tapana hy6dyntaa internetia
tiedonvélityksessa. Tama mahdollistaa suuren yleison osallistumismahdol-
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lisuudet jo saaddsehdotusten valmisteluvaiheessa.'® Lainvalmistelijoilla on
ollut kolme vaihtoehtoa dokumentoida hankkeiden valmistelutietoa inter-
netiin: valtioneuvoston hankerekisteri (HARE), ministerididen omat kotisi-
vut tai kumpikin néista.

Taulukko 6 Hankkeiden valmistelutietojen raportointi'®®

AV | PALVELU | ENERGIA |PAASTO | OIKEUSSUOJA

Dokumentointi
Internetissa

HARE X X X X

Omat kotisivut X X - -

Tassé tarkastelluista hankkeista kaikissa on ollut HARE kaytdsséd ainakin
jollain asteella. Energiatehokkuusdirektiivilld ei ollut lainkaan omaa ko-
tisivua, ja paastokauppadirektiivilla oli hyvin suppeat kotisivut. Palvelu-,
AV- ja oikeussuojadirektiivihankkeiden kohdalla asiakirjojen dokumen-
tointi oli kuitenkin huolellista. Oikeussuojadirektiivista haastateltu totesi,
ettd hankkeen omia kotisivuja ei pdivitetd reaaliaikaisesti, vaan esimerkiksi
muutaman kerran vuodessa, kevaisin ja syksyisin.

AV-direktiivin valmistelija kertoi, ettd kaikki asiakirjat viedadn omille
kotisivuille, silla sidosryhmid on niin paljon. My6s valmistelijoiden tydn
tekeminen helpottuu, kun sidosryhmét voivat itse etsia kotisivuilta halua-
mansa tiedon.

”Me laitetaan ihan kaikki sinne (omille kotisivuille). Se helpottaa,
koska meilla on paljon naita sidosryhmié, kuten nuo 300 kenelle 1a-
hetettiin. Se on sellainen vakiolista kenelle ldhetetdén, ettd kaikesta
ei ole aina kaikki kiinnostuneita, mutta kuitenkin niita on paljon, et-
t4 se toisaalta helpottaa meidédn omaa ty6té ja se on sitten néille toi-
mijoillekin vaivattomampaa, ettd he ovat oppineet sen, etté sieltd ne
kaikki loytyy.” (AV-direktiivi)

Paastokauppadirektiivin osalta hankkeen kotisivuilla ei ollut viel& haastat-
telun aikaan saatavilla mitdan asiakirjoja, mutta haastateltu kertoi, etta ko-
tisivut ovat paivityksessa. Haastattelun jalkeen, myéhemmin syksylla 2010
sivut olikin pdivitetty, ja sieltd oli 10ydettavissé asiakirjamateriaalia. Ener-
giatehokkuushankkeen kohdalla haastatellut totesivat, etté asiakirjojen esil-
le laittaminen on aikataulukysymys ja ettd kyseisen hankkeen kohdalla ei
ole ehditty sitd tekemaan. Lisaksi haastateltava korosti, ettd hankkeessa oli
mukana tietty ydinjoukko, jonka kéytettavissa kaikki tieto ja asiakirjamate-

1% OECD 2010, 71-72.
1% Taulukko perustuu Kati Rantalan 2011 vastaavanlaiseen ryhmittelyyn.
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riaali on kuitenkin ollut. Haastateltava kertoi, ett4 hankkeesta on jarjestetty
kuulemistilaisuus:

”Meilté oli erikseen kuulemistilaisuus ja lisdksi meilla on ollut ne-
tissa ne nahtavana ja pyydetty kommentteja. Etta kylla tamé valmis-
telu on varmaan mennyt muodollisesti ihan pykélien mukaan. Mutta
tavallaan jos haluaisi oikein miettid, mité tassa voisi viel& parantaa,
niin jos olisi vahan enemman resursseja kaytettavissa, niin kylla se
olisi varmaan sellainen yleinen tiedon levittdminen siin& valmistelu-
vaiheessa ja toisaalta tdaméd kunnon dokumentointi siitd, ettd tama
projekti on hyvin kansissa sitten kun se loppuu.” (Energiatehok-
kuusdirektiivi)

4.3 Vaihtoehtoisten saantelykeinojen harkinta

Vaihtoehtoisella sééntelyll& tarkoitetaan ensinnékin yhteiskunnallisen oh-
jauksen keinoja, joita voidaan kayttda lainsdddannon asemasta tietyn ta-
voitteen saavuttamiseksi. Toiseksi sill4 voidaan tarkoittaa erilaisten lain-
sdadantod sisaltavien vaihtoehtojen hahmottelua ja kayttoa tai saantelyn ja
ei-saantelyn yhdistelmid. Etenkin yritystoiminnan ohjaamisessa on kaytetty
varsinaisen oikeusjarjestelmén ulkopuolisia ohjauskeinoja, mutta vaihtoeh-
toisten sééntelykeinojen kaytté on viime vuosina ollut mielenkiinnon koh-
teena myos elinkeinoelaman ulkopuolella.®” Hallituksen esityksissa tulisi
laatimisohjeiden mukaan kuvata tiiviisti mitd vaihtoehtoisia ratkaisuja (niin
lains&éadannollisid kuin muitakin) on harkittu ja miksi juuri ehdotettu rat-
kaisu on tullut valituksi. Samalla tulisi esittdd vertailua valitun saantely-
vaihtoehdon sekd muiden vaihtoehtojen hyddyistd ja haitoista seké esittaa
my®6s se vaihtoehto, ettd mitdan muutosta ei tehtaisi.'*®

Vaihtoehtojen arvioinnilla voidaan parantaa sééantelyn tuloksellisuutta
suhteessa lakiehdotuksen tavoitteenasetteluun. Vaihtoehtoiset keinot myos
auttavat aiempaa kustannustehokkaamman saantelyn saavuttamisessa, ja
niiden odotetaan olevan perinteistd sdéntelyé joustavampia eri toimijoiden
erilaisia tarpeita ja toisaalta olosuhteiden nopeaa muutosta ajatellen. Vaih-
toehtojen myos toivotaan vahentévan saantelyn kokonaisméaraa tai véhin-
taan hillitsevan sen kasvua.'® My6s paremman saantelyn toimintaohjel-
massa painotetaan vaihtoehtojen arviointia. Kunkin sédaddoshankkeen yh-
teiskunnallisen tarpeen ja kilpailukykyvaikutusten arvioinnissa tulisi harki-
ta, edellyttddkd tavoitteiden saavuttaminen uutta tai muutettavaa lainséé-

97 paremman santelyn toimintaohjelma. Osa 1 2006, 124-125.
198 Hallituksen esityksen laatimisohjeet 2004, 14.
1% Tala 2007b, 4-5.
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dantod. Sidosryhmien kanssa tulisi selvittdd, millaiset mahdollisuudet yrit-
tajien itse- tai yhteissaantelylla olisi.”® OECD:n vuoden 2010 maaraportis-
sa kuitenkin todettiin, ettd Suomessa lakeja pidetd&n automaattisesti ratkai-
suna poliittisten asioiden korjaamiseen, ja vaihtoehtoisia sdéntelykeinoja
harkitaan vain rajallisesti.'*!

Direktiivit velvoittavat jasenvaltioita SEUT 288 artiklan 3 kohdan mu-
kaisesti vain direktiivissd mainitun tavoitteen osalta, mutta jattavat kansal-
listen viranomaisten valittavaksi direktiivin toteutuksen keinon ja muodot.
Ne eivét ole yleisesti sovellettavia, ja toisin kuin asetukset, direktiivit vaa-
tivat kansallisia lainsdéddantotoimia. Lahtokohtaisesti direktiivit siis pan-
naan taytantoon antamalla sisalloltdan direktiivin sdédnnoksia vastaava kan-
sallinen saannos, esimerkiksi laki tai asetus. Direktiivin tdytantdonpanossa
on Talan (2010) mukaan kolme perusvaihtoehtoa: 1) kirjoitetaan direktii-
vin siséltoa vastaavia uusia kansallisia sddnnoksid, 2) siséllytetaan direktii-
vi sellaisenaan kotimaiseen s&éntelyyn (sanasta sanaan) tai 3) viitataan
kansallisessa lainsaadanndssa siihen, mita direktiivissa on saadetty.*?

Osa direktiiveista voi jattd4 aidosti liikkumavaraa ja tilaa kansallisille
ratkaisuille. Puitedirektiivit ja muut valjat direktiivit asettavat vain tavoit-
teen lopputuloksen osalta ja jattavat sisallon muutoin tarkentamatta. Va-
himmaisdirektiivi edellyttda tietyntasoista sadntelyd, mutta sallii myos ja-
senvaltion pidemmalle menevan saantelyn.’*® Toisaalta on olemassa myds
hyvin yksityiskohtaisia direktiivejd, jotka sisaltavéat niin tarkkaa saantelya,
ettd ne on luontevinta panna taytantoon toistamalla saannokset sellaisinaan
kansallisessa saadoksessa.™* Energiatehokkuushankkeessa direktiivin sisél-
t0 oli haastatellun mukaan pantu toimeen 80-prosenttisesti sopimuksilla, ja
siis mahdollisimman véahaisin lainsaadantétoimin. Vain sellaisista asioista,
joista ei voitu sopia, saadettiin lailla. Sdantelyn kohteena oleva toimiala oli
kannattanut tallaista jarjestelmé&a. Valitussa ratkaisussa on siis yhdistetty
lainséadantda ja muunlaisia ohjauskeinoja. Paastokauppahankkeen kohdal-
la haastateltu totesi, ettd koska direktiivi ei juuri jattanyt litkkumavaraa,
direktiivin kansallisessa taytantdonpanossakaan ei voitu miettia vaihtoeh-
toisia toteuttamistapoja.

Oikeussuojadirektiivistd haastateltu arvioi, ettd direktiivi jatti kansallis-
ta liitkkumavaraa noin 20 prosenttia, ja hankkeen osalta oli pohdittu, miten
laajaksi direktiivin soveltamisalaa maéariteltdisiin. Kansallisesti p&adyttiin
kuitenkin siihen, ettd koska asiasta ei ole vield kokemuksia, direktiivin

119 paremman saantelyn toimintaohjelma. Osa 1 2006, 168-1609.
1 OECD 2010, 87, 99-100.

12 Tala 2010b, 97.

113 | ainlaatijan EU-opas 2004, 37-38.

1 Liukko 2006, 224,
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s&annoksia ei sovelleta kansallisesti laajemmin kuin mit4 direktiivissa on
séédetty. Liséksi haastateltu sanoi, ettd sdannoksia toteutettiin mieluummin
toimialan omilla ohjeistuksilla kuin lainsadddnndén muuttamisella. Haasta-
tellun mukaan myos tassé hankkeessa kansallinen voimassa oleva lainséa-
dantd oli osin jo tiukempaa kuin mitd direktiivissa edellytettiin, jolloin
kansallista liikkumavaraa ei hyddynnetty kaikissa kohdissa. Yksi haastatel-
tu toi esille, ettd vaikka direktiivi jatti kansallista liitkkumavaraa ja vaihto-
ehtoisia séantelykeinoja oli pohdittu ty6ryhmaéssa, ei vaihtoehtoisten saan-
telykeinojen arviointia ole juuri dokumentoitu valiraportteihin tai muualle-
kaan.

EU-kontekstissa gold plating -termilla (vapaa k&&nnos ylisaantely) tar-
koitetaan sellaista EU-lainséadannon kansallista tdytantéonpanoa, joka ylit-
tdd direktiivin asettaman vahimmaistason. Direktiivin kohteina olevista
asiakokonaisuuksista siis sdédetdédn jasenvaltiossa tiukemmin kuin direktii-
visséa edellytetaan.™™ Usein jasenvaltioilla on paljon liikkumavaraa direk-
tilvien taytantdonpanon suhteen, ja kansalliset ratkaisut voivat legitiimisti
vaatia esimerkiksi tiukempia raportointijarjestelmia, lisatd prosessivaati-
muksia tai soveltaa tiukempia rangaistusseuraamuksia, kunhan ne pysyvat
unionioikeuden yleisessa kehyksessa. Yleisesti gold plating ymmarretdan
negatiivisesti, silla sen ajatellaan aiheuttavan sellaisia lisékustannuksia,
jotka olisi voitu valttad. Termi& tarkennetaan Euroopan komission parem-
man saantelyn internetsivustolla:

”Gold-plating therefore is different from a transposition measure in
contradiction with a directive and subject to infringement proce-
dures. 'Opting out' of deregulatory measures is not gold-plating ei-
ther. Some directives only invite, but do not oblige, Member States
to remove a set of national rules. When a Member State decides to
maintain its rules, there are indeed no additional requirements to the
directive.”°

AV-direktiivista haastateltu kertoi, etta késitelty direktiivi oli minimidirek-
tilvi, mutta tdysin omia saantojé ei talloinkaan voida keksié. Liséksi Suo-
messa oli jo osin sdannelty tiukemmin kuin direktiivi edellytti.

”Tama on minimidirektiivi, ei tdysharmonisoiva, ja silloin siind on
aika paljonkin sitd (kansallista liikkumavaraa). Toki pitd4 ottaa
huomioon, ettd esimerkiksi jos haluaa hyvin tiukkoja séantéja, niin

115 Ks. esimerkiksi Iso-Britannian jérjestelmastd panna taytantdon EU-saadoksia: Trans-
position Guide: how to implement European directives effectively 2007, 28.

1% Euroopan komission internetsivut
(http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/glossary _en.htm# _g_gold_plating,
29.11.2010).
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sitten siind on tdma alkuperdmaaperiaate, ettd jos me nyt ihan omat
sdannot taalla keksitaén, niin sitten se voi johtaa siihen, etta toimijat
sijoittautuvat jonnekin muualle.” (AV-direktiivi)

Yhdessé hankkeessa haastateltu sanoi, ettd he olivat tulkinneet direktiivin
sisaltod, ja laki pyrittiin niin sanotusti minimoimaan. Direktiivin tavoitteet
on haastatellun mukaan taytetty vain “rimaa hipoen”.

”Siis me ollaan menty tavallaan ali direktiivista. [...] Jos ajattelee
tdman direktiivin tavoitteita, niin kylla me enemmaén rimaa hipoen
on ne taytetty. Ettd ei ole tehokkaampiakaan tapoja keksitty. [...]
Mutta etta kyllahan me sitten silld tavalla minimoitiin se mité lakiin
kirjoitetaan.”

Energiatehokkuusdirektiivin valmistelija totesi, ettd direktiivi maaritteli
selkedsti sen, mitd pitdd tehdd ja missé asioissa on mahdollista joustaa.
Valmistelijoille oli ollut alusta asti selvaé, ettd kansallisesti direktiivin tay-
tdntéonpanossa oli kaksi vaihtoehtoa; laki ja sopimukset. Sopimuksista
tehtiin velvoittavampia, kuin mita direktiivi vaati, silld jarjestelmésta halut-
tiin tehokas.

”Sanoisin, ettd meilld sopimukset on velvoittavampia, [...] ne me-
nevét pidemmalle, yksityiskohtaisemmalle tasolle kuin mita direk-
tilvi. Varmaan se olisi voitu véhan kevyemminkin hoitaa, mutta me
taas halutaan, ettd meill& on hyvé ja tehokas sopimusjérjestelma.”
(Energiatehokkuusdirektiivi)

Samassa hankkeessa lievennettiin lisdksi yht& direktiivin vaatimusta, joka
olisi kéynyt hyvin kalliiksi toteuttaa.

"Direktiivissad sanotaan, ettd laskutus on tehtava niin usein, etti
asiakas pystyy sen perusteella paattelemaan kulutuksensa ajoittu-
mista ja miten se kulutus jakaantuu. Niin jos ihan tarkkaan sité (di-
rektiivid) tulkitsisi, niin se pitdisi melko usein tehdd, etta laskutuk-
sen perusteella pystyy tekeméén. Kylla me otettiin semmoinen ra-
tionaalinen lahestymistapa kuitenkin, ettd ei sitd mittarin luentaa
nykyiselld tarkkuudella tarvitse tehdd, se on kallista touhua niin
usein, niin me rajattiin se kolmeen kertaan vuodessa. [...] Se on nyt
jonkinlainen kompromissi téssé, tdman direktiivin tavoitteen ja kus-
tannusten valilla. Eika komissio ole tahan puuttunut, koska se nyt
tietysti ymmartaa, ettei sitd voida kayda lukemassa nditd vanhanai-
kaisia mittareita ihan kuukausittain.” (Energiatehokkuusdirektiivi)
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4.4 Valkutusten arviointi ja seuranta

Uudistusehdotusten ja eri vaihtoehtojen pohdinnan yhteydessa pitaisi halli-
tuksen esityksen laatimisohjeiden seké oikeusministerion sdaddsehdotusten
vaikutusten arviointiohjeiden mukaisesti selvittdd ehdotusten vaikutukset.
Hallituksen esityksissa tulisi ohjeiden mukaisesti myos kertoa, kuinka vaiku-
tukset on arvioitu. Koska lakihankkeilla tavoitellaan yleensa jotakin muutos-
ta yhteiskunnassa, vaikutusten arvioimista etukateen pidetadn tarkeana. Vai-
kutusten voidaan sanoa olevan merkittavia silloin, kun ne ulottuvat laajalle
yhteiskuntaan taikka vaikuttavat olennaisesti johonkin yhteiskunnan osa-
alueeseen. Ehdotetusta laista mahdollisesti seuraavista vaikutuksista tar-
keimpind voidaan HELO:n mukaan pitéé taloudellisia vaikutuksia, vaikutuk-
sia viranomaisten toimintaan, ympéristovaikutuksia seka yhteiskunnallisia
vaikutuksia.'*’

Erilaisten ratkaisuvaihtoehtojen vaikutusten Kkartoitus ja arviointi mah-
dollistaa saantelyn kohderyhmien, sidosryhmien ja muiden tahojen parem-
mat mahdollisuudet osallistua valmisteluun.**® Vaikutusten arvioinnin on
my6s katsottu parantavan lainsaadannon laatua.*® Lukuisat tutkimukset
ovat kuitenkin toistuvasti osoittaneet, ettd hallituksen esityksissa annetaan
vain niukalti tietoa sd&ddosehdotuksen ennakoiduista vaikutuksista, vaikka
vaikutuksia koskevan tiedon parantaminen on ollut sdddésvalmistelun ke-
hittamispyrkimysten paatavoitteina.'?

Vaikutuksilla tarkoitetaan ehdotettujen sdanndsten soveltamisesta aiheu-
tuvia tosiasiallisia seurauksia. Ohjeistusten mukaan vaikutusten arviointi
suhteutetaan ehdotuksen siséltoon ja odotettavissa olevien vaikutusten mer-
kitykseen ja keskitytaan olennaisiin vaikutuksiin.*?* Lakiuudistuksen vaiku-
tukset ovat kuitenkin laaja-alainen ilmid, johon kuuluvat sekd s&&nndsten
toteuttaminen eli implementaatio ettd muutoin ilmenevét sdddoksen vaiku-
tukset. Implementaation myo6ta ilmenevien vaikutusten liséksi sdadoksen
kohteet voivat esimerkiksi muuttaa toimintatapojaan riippumatta siitd, miten
sé&annds on implementoitu. Saddokset voivat vaikuttaa yleisesti myds ihmis-
ten arvostuksiin sdé&nndsten implementaatiosta riippumatta. Laeilla voi myos
olla erilaisia vaikutuksia kokonaan kohde- ja soveltamisalan ulkopuolella.*?

Saadosehdotusten vaikutusten arvioinnin ohjeissa korostetaan vaikutus-
ten arvioinnin tekemisté kaikissa sdédddsvalmistelun vaiheissa. Vaikutusar-

7 Hallituksen esityksen laatimisohjeet 2004, 15.

118 saadosehdotusten vaikutusten arviointi. Ohjeet 2007, 7.

19 Tala 2010a, 793. Ks. my6s Saaddsehdotusten vaikutusten arviointi. Ohjeet 2007, 7.
120 Tala 2001, 45, 48, 360-361 seka Pakarinen — Tala — Hamynen 2010.

12! Hallituksen esityksen laatimisohjeet 2004, 15.

122 Tala 2001, 25.
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vioinnin tekeminen tulisi kuitenkin aloittaa jo sddddsehdotuksen valmiste-
luvaiheessa.’”® OECD on maaraportissaan (2010) pitanyt hyddyllisina as-
keleina useita uusia lainvalmistelua koskevia ohjeistoja viime vuosina. Oh-
jeistot koskevat muun muassa vaikutusten arviointia.”** Arviointi voidaan
tehda joko ministeritssa sisaisesti, viranomaisen omasta toimesta tai ulkoi-
sesti, jonkin toisen tahon toteuttamana.'® Valtiontalouden tarkastusviras-
ton kertomuksessa (2006) on todettu, ettd vaikutusten arvioinnin tekeminen
EU:sta tulevista sdadoksista on erityisen tarkeé siksi, ettd niiden muuttami-
nen jalkikateen on tyoladmpéaa kuin kansallisen lainsdddannon tai se voi olla
jopa mahdotonta. Tasté syysté jo EU-valmisteluvaiheessa tulisi kyeté vaikut-
tamaan mahdollisimman tehokkaasti sdadosten sisaltoon niiden todennakoi-
set vaikutukset huomioon ottaen.*?® Myds paremman séaéntelyn toimintaoh-
jelman toimenpidesuosituksissa on painotettu vaikutusten arvioinnin tehos-
tamista.

Kansallisten vaikutusten arviointi oli palveludirektiivin valmistelijan
mielestd haastavaa, silla direktiivin tarkan soveltamisalan méaaritteleminen
oli vaikeata. Direktiivin soveltamisala oli maaritelty luettelemalla ne alat,
joihin se ei sovellu, mutta kaikki muut mainitsematta jadneet palvelualat
jaivat direktiivin soveltamisalaan. Palveludirektiivin sisallosté oli periaat-
teessa jo sadadetty monin osin Suomessa. Helpointa oli selvittdd viranomai-
sille aiheutuvat kustannukset. Ministeri0 tilasi jo aikaisessa vaiheessa di-
rektiivin vaikutuksista yleisluonteisen ulkopuolisen konsulttiselvityksen,
jossa selvitettiin mitd hyo6tya ja haittaa direktiivistd on Suomelle ja suoma-
laisille yrityksille."*” Haastateltu kertoi, etta heilla olisi ministeridssa kuu-
lemma ollut materiaalia pohtia vaikutuksia eri osa-alueiden teknisistékin
muutoksista, mutta kun kyseessa oli konkreettinen, tiukkaan puristettu lain-
sdadantohanke, niin hallituksen esitykseen Kirjoitettiin vain yleislain vaiku-
tukset. Liséksi heilld ei ollut syyta antaa toimeksiantoa kenellek&én ulko-
puoliselle toimijalle, vaan vaikutusten arvioinnin pohjana kaytettiin SA-
VY-hankkeen tekemdd, ministerion siséista selvitysta direktiivin toimeen-
panosta. SAVY-hanke oli toteuttanut pilottihankkeen, jossa oli tarkasteltu
direktiivista tehtyja kansainvélisid selvityksia ja arvioitu, mita direktiivi
Suomen osalta tarkoittaa. Arviot olivat hyvin yleisluontoisia. Tdman direk-
tilvin vaikutukset ovat haastatellun mukaan eri asia kuin hallituksen esityk-

123 Meuwese 2008, 3.

124 OECD 2010, 34. Ks. lisa4 lainvalmisteluohjeista oikeusministeridn internetsivuilta
(www.om.fi/parempisaantely).

12> saadasehdotusten vaikutusten arviointi. Ohjeet 2007, 10-11.

126 EU-saaddsehdotusten kansallinen kasittely erityisesti taloudellisten vaikutusten kan-
nalta 2006, 15.

'’ Railas — Makilaine 2007.
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sen vaikutukset. Haastateltu totesi, ettd kyseinen hallituksen esitys on eh-
dotus yleislaiksi, jolla ei ole paljon vaikutuksia, mutta jos sektorikohtaisia
lakeja muutetaan, niin silla on vaikutuksia. Samoin direktiivin vaikutukset
riippuvat siitd, miten direktiivia sovelletaan muissa jasenmaissa, eiké niitéa
siksi voitu arvioida hallituksen esityksessé.

Energiatehokkuusdirektiivin osalta haastateltu kertoi tehneensé kansal-
lisen vaikutusarvioinnin padosin itse. Hanelld oli kdytettavissaan eraan si-
dosryhmén kerdamaét tiedot. Haastateltu oli myds tiedustellut eri kunnilta,
miten paljon henkilotydaikaa suunnitelmien toteuttamiseen on kulunut.
Haastateltu korosti sitd, ettd laki oli niin rajattu, ettd vaikutusten arviointi
oli helppoa. Vaikutukset myos olivat hanen mukaansa marginaalisia. P&é&s-
tokauppahankkeessa merkittavin osa vaikutusten selvittelyssa oli taloudel-
listen vaikutusten arviointi, joka tehtiin yhteistydssa kahden tutkimuslai-
toksen kanssa. Vaikutusten arviointi tehtiin osana laajempaa kansallista
strategiaa, eik sitd haastatellun mukaan voitu tehda osissa, silla kaikki osat
ovat toisistaan riippuvaisia. Liséksi strategiaa paivitetddn jatkuvasti, joten
myds vaikutusten arviointeja joudutaan paivittdmaan. Haastateltu toi myos
esille, ettd vaikutusten arviointien tekeminen on yleensakin hyvin kallista.
Komissiolle pdivitettyjd vaikutusten arviointeja ei kuitenkaan toimiteta.
Komission kéyttdmé vaikutusten arviointi on haastatellun mukaan suunni-
teltu ldhinnd suurten jasenmaiden tavoitteita palvelevaksi, ja Suomessa
joudutaan tekemaan paljon ty6td, jotta malli huomioisi edes osan Suomen
erityisolosuhteista. Hanen mukaansa kaikki 27 jasenmaata pyrkivét kylla
aikanaan vaikuttamaan siihen, ettd niiden omat kansalliset tiedot ovat ko-
mission vaikutusten arviointia koskevassa mallissa oikein.

AV-direktiivin osalta taloudellisten vaikutusten arviointi tilattiin ulko-
puoliselta taholta, Nordic Adviser Group -konsulttitoimistolta'?. Haastatel-
tu kertoi, ettd litkenne- ja viestintaministerio tilaa vaikutusten arviointeja
konsulteilta melko usein. Han arvioi, ettd kyseisen hankkeen kohdalla mui-
den kuin taloudellisten vaikutusten arviointi oli helppoa, sill4 sdéntely koh-
distui niin selkeille tahoille.

Oikeussuojahankkeessa vaikutusten arviointia alettiin tehd jo siing vai-
heessa, kun sidosryhmille l&hetettiin kyselyitd hankkeesta. Né&ilta kysyttiin
siis jo aivan alussa, miten ne itse arvioivat séantelyn vaikuttavan. Haasta-
teltavan mukaan padpaino oli kuitenkin hallituksen esityksen laatimisvai-
heessa. Vaikutusten arvioinnissa hyddynnettiin kaytdssé ollutta tilastoma-
teriaalia edellisvuosilta. Osittain muutokset olivat haastatellun mukaan hy-
vin vaikeasti arvioitavissa, jolloin vaikutusten arviointi toteutettiin virka-
miestyOné laadittuina asiantuntija-arvioina. Niissd hyddynnettiin Pohjois-

128 sarpakunnas — Halonen — Miettinen 2008.
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maissa aiheesta tehtyja tutkimuksia. Tyoryhman sihteerit tekivat yhdesté
hankkeen osa-alueesta analyysin vuoden 2008 osalta. Haastateltu kuitenkin
korosti, ettd kansallinen liikkumavara oli rajallista ja ettd vaikutuksista
huolimatta direktiivi tuli panna taytantoon.

”Mutta taytyy kuitenkin sanoa, ettad kaiken kaikkiaanhan se direktii-
vi asetti aika tarkat reunaehdot, ettd vaikka puhunkin tasta kansalli-
sesta lilkkumavarasta, niin se oli kuitenkin rajoitettua silla lailla, etta
el voi niin sanoa, ettd nyt me on harkittu, ettd tasta tulee tallaisia
seuraamuksia, niin vaikka tulisikin, niin silti se direktiivi laitetaan
taytantoon, ettd ndin se vaan menee.” (Oikeussuojadirektiivi)

Euroopan komissio laatii kaikista lainsdadanto- ja tyéohjelman hankkeis-
taan vaikutusten arvioinnin. Komission vaikutusten arviointien pohjana on
komission julkaisema vaikutusarviointiohjeistus (Impact Assessment Gui-
delines)'®. Komissio arvioi ehdotuksen mahdolliset taloudelliset, yhteis-
kunnalliset ja ympéristdvaikutukset. VVaikutusten arvioinnissa tuodaan esil-
le ehdotuksen hy6tyjé ja haittoja, ja se luo poliittisille paattajille paatdksen-
teon pohjan.**® Komissio, neuvosto ja parlamentti ovat yhteisell4 toimielin-
ten valiselld sopimuksella sitoutuneet vaikutusarviointien tekemiseen.'®
EU-tasolla tehdyssa vaikutusarvioinnissa ei vélttdméattad pystytd huomioi-
maan yksittdisten jasenvaltioiden erityistarpeita, ja saadésehdotusten vai-
kutusten arviointiohjeiden mukaan valtioneuvoston ja ministerididen tulisi
seurata ja ennakoida Suomen kannalta tarkeitd EU-sadddshankkeita seka
arvioida niiden kansallisia vaikutuksia. My6hemmaéssa vaiheessa, kun teh-
daén kansallisia vaikutusarviointeja, voidaan komission laatimaa vaiku-
tusarviointia hyddyntaa soveltuvin osin.**2

Vain oikeussuojadirektiivihankkeen osalta koettiin, ettd komission teke-
masta vaikutusarvioinnista oli hyotyd. Komission arvioissa oli haastatellun
mukaan kylldkin Suomen osalta myos virheellisté tietoa, "mutta noin yleis-
eurooppalaisesti siitéa oli jotain hyotyd.” Neljan muun hankkeen kohdalla
haastatellut kertoivat, ettd komission julkaisemaa vaikutusten arviointia kylla
luetaan, mutta ne osoittavat usein vaaria arvioita Suomelle, ja ministerifissa
on parempaa tietoa kansallisista vaikutuksista. Lisaksi yhdessa haastattelussa
korostettiin sitg, ettd komission tekema vaikutusten arviointi ehtii vanhentua
siind ajassa, kun direktiivi pannaan kansallisesti tdytantoon. Komission vai-
kutusarviointien ohjeet ovat liséksi tarkentuneet paljon siitd ajasta, kun téssa
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30 Euroopan unionin internetsivut, http://ec.europa.eu/governance/impact/index_en.htm
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31 |nter-Institutional Agreement on Better Lawmaking 2003.
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kasitelty direktiivi laadittiin, ja haastateltu uskoi, ettd nykyversiosta saattaisi
olla enemman hyotyd. Samaisesta hankkeesta vaikutusten arviointeja oli
myos tehty muissa maissa jo direktiivin neuvottelujen aikana. Toinen haasta-
teltu sanoi, ettd komission tekemé vaikutusten arviointi on laadittu alkupe-
raisen ehdotuksen yhteydessa ja ettd ehdotus muuttui huomattavasti vield
yhteispaatosmenettelyn aikana, joten siitd ei ollut hyotyd. Pakarinen ym.
huomasivat analysoidessaan vuoden 2009 hallituksen esityksia, ettd komis-
sion vaikutusten arvioita siteerattiin vain muutamissa esityksessa. Tutkijat
suosittelivat johtopaatoksenadan, ettd lainvalmistelijat toisivat useammin esiin
komission vaikutusten arvioinnin ydinkohtia.*** Taman selvityksen haastat-
teluaineisto kuitenkin osoittaa, ettei komission vaikutusten arvioinneista ole
valttdmatta suurta hydtya Suomen tilanteen arvioimisessa.

Yksi haastateltu toi esille, ettd nykyisia, hyvin tarkkoja ohjeita vaikutus-
ten arvioinnin tekemisesta tulisi keventad, silla joissain hankkeissa tietyn-
tyyppiset vaikutukset eivat tule kysymykseen, eivatka ne néin ollen ole mer-
Kityksellisid. Jos hyvin vahaisia vaikutuksia joudutaan erikseen arvioimaan,
valmisteluprosessi tulee hyvin raskaaksi. Tallaisen seulan lapi eivat saisi
kuitenkaan péasta sellaiset hankkeet, joiden kohdalla ei huomata arvioida
kaikkia tarpeellisia vaikutuksia.

Saadosten taytantdonpanoon kuuluu myds vaikutusten toteutumisen
seuranta, jonka toteuttamista tulisi sadddsehdotusten vaikutusten arvioin-
tiohjeiden mukaan pohtia jo valmisteluvaiheessa. Vaikutusten toteutumisen
seurannassa arvioidaan, ovatko uudistuksen ennakoidut vaikutukset toteu-
tuneet tai onko esiintynyt ennakoimattomia vaikutuksia.*** Mukaan vali-
tuissa hankkeissa kiinnitettiin huomiota myods vaikutusten toteutumisen
seurantaan. AV-direktiivin valmistelija kertoi, etté liikenne- ja viestintami-
nisteridssd on vakiintunut tapa arvioida vaikutuksia tietyn ajan jalkeen,
noin vuoden kuluttua, lain voimaantulosta. Silloin arvioidaan, miten tay-
tdntéonpano on onnistunut ja tarkastellaan, miten lainsaadéanté toimii. Oi-
keussuojahankkeessa otettiin jo hallituksen esityksessé kantaa siihen, ett4
vaikutuksia tulee seurata. Kirjauksen mukaan seuranta pitadé ajoittaa niin,
ettd kokemuksia on saatu véhintddn useamman vuoden seurantajaksolta.
Eduskunnan talousvaliokunta antoi mietinngssaan lausuman, ettd talousva-
liokunnalle tulee antaa selvitys lainsaaddnndn toimivuudesta vuonna 2013.

”Hyvéén lainvalmisteluun kuuluu seurata uuden lainséadénnon to-
teutumista sekd arvioida sen vaikutuksia. Esitettyjen muutosten vai-
kutukset ovat luultavimmin parhaiten arvioitavissa markkinaoikeu-
den kaésittelyaikojen, kdytettyjen oikeussuojakeinojen ja kansallisten

133 pakarinen — Tala — Hamynen 2010, 69.
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kynnysarvojen noston osalta, kun vahintddn kahden vuoden seuran-
tajakso on kulunut lainsd&ddannon voimaantulosta. Talléin uudistetun
lainsaddéannon mukaisia hankintoja olisi riittavasti lainsdadantémuu-
tosten vaikutusarviointia varten ja vaikutusten seurantaa voitaisiin
tukea muun muassa HILMA-ilmoitusjarjestelmastd saatavalla tilas-
tomateriaalilla. 1lmoituksiin perustuva tilastomateriaali antaa ensisi-
jaista tietoa hankintojen avoimuudesta. Tyo6- ja elinkeinoministerion
vastuulla olisi tarkoituksenmukaisella tavalla seurata uudistuksen
tavoitteiden ja vaikutusten toteutumista.”*®

Energiatehokkuusdirektiivin kohdalla haastateltu kertoi, ett4d heidan tulee
raportoida komissiolle kansallisista toimintasuunnitelmista seka lasketuista
saastotoimista Suomen osalta. Komissiolla on myds mahdollisuus pyytaa
lisaselvityksia.

”[K]yll& komissio edellyttdd tassé aika tiukkaan saannollisté rapor-
tointia. Oikeastaan niin kuin kaikesta, nyt kun mind katsoin mita lis-
talla on siitd, mit4 ensi keséksi pitad tehda, [...] niin se pitdd melko
tarkkaan kertoa miten asia on hoidettu. Ja ne ovat kyselleet tassa va-
lillakin sitd tarkemmin, ettd sieltd tulee ihan virallisesti pyynto, etta
on selvitettdvd ja selitettdvd namé asiat ja miten ne on hoidettu.”
(Energiatehokkuusdirektiivi)

Paastokauppadirektiivi vaatii haastateltavan mukaan jatkuvasti paivityksia
vaikutusselvityksiin. Hankkeen ulkoiset olosuhteet muuttuvat haastatellun
mukaan koko ajan. Koska hinnat maaraytyvat eurooppalaisissa porsseissa,
vaikutusarvioita joudutaan paivittdmaan sitd mukaa kuin hinnat muuttuvat:
”Ja silloin se tavallaan se ohjausvaikutus ja sen vaikutukset muuttuvat kun
hinta alenee tai nousee. Ja yleensd mekin teemme aina vaikutusarviot mo-
nella hinnalla. Yleensa kaytetaan jotain kolmea hintaa ja tehd&an ne niil-
14.”” My0s han kertoi, ettd komissiolle tulee raportoida useasti siitd, kuinka
toimeenpano on onnistunut. Han lisési, ettd hankkeen kiireellinen aikataulu
johtaa usein siihen, ett4 vasta raportointivaiheessa huomataan, ett4 jotain
pientd on jaanyt kansallisesti huomioimatta. Niin kdvi myos tassa hank-
keessa.

4.5 Kansallisen valmistelun tukirakenteet

Valtioneuvoston kanslia asetti vuonna 2005 projektiryhmén laatimaan pa-
remman sadntelyn toimintaohjelman, ja Matti Vanhasen toinen hallitus
sitoutui toteuttamaan sen. Ohjelman perusteella laadittuun lainsaadanto-

135 HE 190/2009 vp, 31.
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suunnitelmaan kerattiin 2007 laaditussa hallituksen strategia-asiakirjassa
hallituskauden merkittdvimmat hankkeet paremman saantelyn toimintaoh-
jelman toteuttamisen avuksi. Hallituksen sdadospoliittisiksi toimenpiteiksi
konkretisoitiin Euroopan unionin lainsé&dantotyohon vaikuttamisen tehos-
taminen, lainvalmistelun avoimuuden ja sidosryhmien osallistumismahdol-
lisuuksien lisddminen, vaihtoehtojen arvioinnin lisdédminen, lainsaddannon
vaikutusten arvioinnin ja sd&doshuollon tehostaminen. Liséksi perustettiin
paremman saantelyn ministeritydryhmaé, tavoitteenaan vahvistaa saadospo-
liittista linjausta ja lainvalmistelun ohjausta valtioneuvoston tasolla ja pa-
rantaa ndin lainvalmisten laatua. Tyoryhman tehtéviin kuului seurata lain-
sédadantosuunnitelman toimeenpanoa. Paremman séantelyn toimintaohjel-
man toteutumisen tukemiseksi asetettiin myds paremman sadntelyn neuvot-
telukunta, jonka tehtdvana oli pohtia ja luoda menetelmi& paremman saan-
telyn toteuttamiseksi. Neuvottelukunnan tyén ldhtékohtana ovat paremman
sédantelyn toimintaohjelman periaatteet ja suositukset sekd toimintaohjel-
man tueksi laaditut tutkimukset ja selvitykset. Neuvottelukunta voi myos
tehdd paremman sééntelyn ministeriryhmaélle tai valtioneuvostolle aloitteita
lainvalmistelun ja lainsdddannon kehittamiseksi.

Haastatelluilta kysyttiin, mitd paremman saantelyn toimintaohjelmalla
heidén mielestdan tarkoitetaan. YKksi haastateltu piti paremmassa saantelyssa
tarke&nd kokonaisvaltaista saddosvalmistelun tason parantamista, ohjauksen
keskittdmista, resurssien suuntaamista oikeanlaisiin hankkeisiin seka erilais-
ten sahkoisten tilasto- ja kyselytyokalujen paivittdmistd. My6s vaikutusten
arvioinnissa tyokalujen tulisi olla oikeanlaiset. Monesti tieto on kylla ole-
massa, mutta sitd ei saada diaareista ulos halutulla tavalla.

”Sielld on se tieto, mutta sité ei voi sieltd tuottaa siind muodossa kuin
me haluamme. Ettd tavallaan tallaiset tietojarjestelmien ja muiden,
jotka nyky&an ovat jo todella tarkedssa asemassa vaikutusarvioinnis-
sa, niin niidenkin suunnittelussa pitéisi paremmin ottaa huomioon se,
ettd pystytaan tuottamaan erilaisia tilastoja.”

Saman haastatellun mukaan paremman saantelyn ohjelman pitéisi myos
tarkoittaa sitd, ettd lainsaadantotyotd arvostettaisiin enemman. Hallituksen
esityksen valmistelu voi vied& neljékin vuotta, ja matkan varrella tapahtuu
paljon muutakin kuin pykélien ja perustelujen kirjoittamista hallituksen
esityksen muotoon. ”Ehka joku tdmmoinen viestinnallinen puoli téssa pa-
remman saantelyn ohjelmassa puuttuu, joka voisi sitten tuota saattaa laa-
jempaan tietoisuuteen sitd, mita taalla ja miten ja missa vaiheessa asioita
tehdaan.” Lainsaadantosuunnitelman myota hankkeen valmistelijoille
myads tarjottiin apua ja sitd saatiin oikea-aikaisesti. Haastateltu oli tyytyvai-
nen saamaansa palveluun.
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Yksi haastatelluista kasitti paremman s&éntelyn ohjelmalla hyvien oh-
jeiden ja kaytantdjen luomista. Erilaisia toimintaohjelmia on tehty usein,
mutta haastatellun mukaan EU-puoli on nostettu paremmin esille parem-
man saantelyn ohjelmassa, mik& on hyvé asia, “koska monella toimialalla
valtaosa lainsdadéntda on EU-seurannaista. Etta tdamé on ihan ilman muuta
tdman uuden vaiheen se arvokas lisa.” Kuitenkin haastateltu myonsi, ettei
itse ollut ehtinyt hakea apua paremman saantelyn ohjelmasta. Sihteeristo
oli saattanut hdnen mukaansa hyddyntad4 ohjelmaa enemman, ja tulevassa
kokonaisuudistuksessa paremman saantelyn ohjelmaa tultaisiin luultavasti
kayttdmaan apuna.

Yhden haastateltavan mielesté yleisesti paremmalla séantelyll& tarkoite-
taan vaikutusten arviointia ja kuulemista. Paremman sdédntelyn ohjelma
vaatisi toimeenpanon osalta hdnen mukaansa “hampaita”. Mikéli valtio-
neuvosto edellyttdisi tiukemmin vaikutusarvioiden tekemistd, niitd myos
tehtéisiin eri hankkeissa. Nykyiselld&dn vaikutusarvioinnin puuttuminen ei
ole hankkeen loppuun viemisen esteena.

”Minulla on jotenkin sellainen olo, ettd kylla se hampaita vaatisi.
Kaikki sanovat, ettd vaikutusarviointeja olisi hyva tehdd, mutta aina
Se on se asia, josta sitten tingitdan. Ja sittenhan siité ei tingittaisi, jos
joku ihan oikeasti pakottaisi tekemé&an. Mind olen jo vuosia sitten
sanonut, etta jos valtioneuvoston istunnossa joku sanoisi, etta tata ei
hyvaksyta siksi, ettd tasta puuttuu vaikutusten arviointi, niin kyll&
niité sitten alkaisi tulla. Mutta niin kauan kun sieltd menee lapi halli-
tuksen esityksid, jotka edelleen etenevat ilman minkaan valtakunnan
vaikutusarviointia, niin kyllahan se on sitten niin kuin tahdosta vaan
kiinni, ettd ketka haluavat siihen panostaa.”

Sama haastateltu toteaa, ettd lainsaadantohankkeet tulisi hankkeistaa, silla
nykyiselladn heidan ministeriossa hankkeiden hoitaminen uhkaa jaada yk-
sittéisten valmistelijoiden ja yksikoiden hoidettaviksi. Valmisteluproses-
seihin tulisi vaikuttaa enemman, ja aikataulutukseen taytyisi Kiinnittaa
enemman huomiota, silla tyypillisesti hallituksen esityksid valmistellaan
tiukan aikarajan puitteissa. Haastatellun mukaan Kiireisessa aikataulussa
pyritdan toteuttamaan kaikki vaadittavat osiot, pykalat, yksityiskohtaiset
perustelut ja yleisperustelut, ja siitd eteenpdin kaikki hoidetaan sitd mukaa
kuin ehditdan. Esimerkiksi vaikutusten arvioinnista saatetaan tinkié kiirees-
sd. Kuulemisen kaikki pyrkivét haastatellun mukaan hoitamaan jollain ta-
solla, mutta kaikki myds tietavat, ettd jos hallituksen esitysluonnos lahete-
tdan vasta viime metreilld lausuntokierrokselle, sen sisaltd ei juurikaan
endéd voi muuttua. Haastatellun mielestda myds kuulemismenetelmét tulisi
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s&atad maaramuotoisiksi, jotta ne tehtdisiin jokaisessa ministeriossa asian-
mukaisesti.

”Olisi sellainen niin sanottu pakkokaava. Vaikka se tuntuu byrokra-
tialta, mutta olen sitd mieltd, ettd kylla silloin kun sinut pakotetaan
kertomaan, kun lainsaadantohanke alkaa, etta sinulla olisi tietyt ase-
tukset, jotka sinun olisi aina pakko ainakin suunnitella. Jos ei suun-
nitelma toteudu, niin se on toinen juttu, mutta nykyaan meilla ei ai-
nakaan ole pakkoa suunnitella sité. Siis ainakin meidan talossa se on
varmaan yksikkojen sisaisista tydskentelytavoista kiinni. Koska sel-
laisia asioitahan ne ovat ne paremman séantelyn, ettd ne ovat niit4
vaikutusarvioita ja parempia kuulemisia ja tallaista.”

Haastatellun mukaan perinteisté tapaa valmistella asioita on vaikea lahteé
muuttamaan ilman ulkoista pakkoa. Toinen samaisesta hankkeesta haasta-
teltu lainvalmistelija totesi, ettd vaikutusarvioinneista oli jarjestetty puolen
paivan mittainen koulutus, jossa oli kerrottu hyvin yleiselld tasolla, miten
vaikutuksia tulisi arvioida. Han kuitenkin kaipaisi tallaisiin koulutuksiin
enemman tapaustyyppista otetta niin, ettd vaikutusten arvioinnin tekemista
ja parhaiden kaytantdjen toteuttamista kasiteltdisiin esimerkkitapausten
kautta. Esimerkkien kasittely tarjoaisi parhaat tyokalut ja keinot sovelletta-
viksi myo6s kaytantoon.

Yksi haastatelluista kasitti paremman s&antelyn ohjelman lainvalmiste-
lun kehittdmisend. Hanen mukaansa se voisi tarkoittaa myos sitd, etta 1ah-
tokohtaisesti kiinnitetddn ensin huomiota siihen, tarvitaanko sééantelya yli-
paansa. Tarkedd on myos pyrkia toteuttamaan sadntelylla tavoiteltuja paa-
maarié ja suunnitella toimeenpano huolellisesti.

”Ja tietysti olennaista on se, ettei vaan séédeté pykalia ja oleteta, et-
t4 ne toteutuvat itsestdén, vaan on mietitty myos loppuun saakka se
toimeenpano, ettd toimijoilla on mahdollisuus toimia sen lainsaa-
danndn mukaan ja sitten myods viranomaispuolella on riittdvasti re-
sursoitu se valvonta, sanktiopuoli ja seurantaan on riittavasti resurs-
seja. Pystytadn myds arvioimaan sitten, ettd onko se tosiaan toteu-
tunut silla tavalla, kun oli ajateltu.”

Sama haastateltu totesi, ettd ohjelma toi mukanaan lisaa toita, silla hank-
keesta piti Kirjoittaa lisdraportteja ja vastata kyselyihin. H&n kuitenkin ar-
vioi, ettd paremman saantelyn ohjelmaan kuuluminen jantevoitti valmiste-
lua ja aikataulussa pysymistd. Koska hanketta seurattiin tarkkaan, sitd
myads priorisoitiin vahdn enemman kuin ehk& muutoin olisi tehty.
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4.6 Haastateltujen nakemyksia EU-saadosten
kansallisesta taytantoonpanosta

Haastattelun lopuksi haastatelluilla oli mahdollisuus tuoda esille omia
huomioitaan. Yksi haastatelluista halusi korostaa Suomen pienia resursseja
valtion tuottavuusohjelman takia. Hdnen mukaansa esimerkiksi Ruotsissa
on nelja virkamiestd yhtd suomalaisvirkamiesta kohti. Kotimaassa asioiden
priorisointi on erittdin tarke&dssa roolissa. Haastateltu huomautti myos siité,
ettd EU-hankkeen rinnalla virkamiehelld on monta muutakin ty6tehtavaa,
jotka pit&a hoitaa.

”Nama ovat pitkid hankkeita, ja tassé pitaa jatkuvasti olla yhteydes-
sé eri tahoihin. Ja ehka siind on sekin haasteena, ettd meilla on pie-
net resurssit Suomessa, ettd ne kun tehokkaasti kohdennetaan juuri
oikeaan aikaan oikeaan paikkaan, niin siindkin on sitten haastetta.
[...] Aidosti pitdd pohtia ne prioriteetit, eiké kertoa, ettd tuossa vai-
heessa teet tuota ja sitten kun menee néin ja nain, koska sina et vain
ehdi, koska oikeassa elamdsséhan se yksi EU-hanke ei ole sinun ai-
noa tyotehtévasi, vaan siind on kaikkea muuta rinnalla aina.”

Yhden haastattelun kohdalla haastatellut halusivat selventdd komission roo-
lia tdytdntéonpanon tukemisessa. Komissiolla oli aktiiviset asiantuntijatyo-
ryhmaét, jotka kasittelivat direktiivin taytantdénpanoa. Haastatellut olivat sita
mieltd, ettd toiminta oli kaikille jasenvaltioiden asiantuntijoille ja osalle ko-
missiotakin oppimisprosessi. Vasta lopussa asiaa kasiteltiin jasenvaltioiden
nékokulmasta, ja komissiossa kaytiin keskustelemassa ja informoimassa jé-
senmaiden tilanteesta. Keskusteluissa keskityttiin haastatellun mukaan kasit-
telemdén vain hyvin vahan jasenvaltioissa esiintyneitd voimaansaattamisen
ongelmia. Komissiota kritisoitiin siitd, ettd se kaytti asiantuntijaryhmaa
omien tarpeidensa tayttdmiseen ja ettd keskustelu vaikeista asioista avattiin
lilan my6haan. Komissiolta toivottiin myds parempaa apua taytantoéon-
panoon, mutta toisaalta toinen haastatelluista toi esiin, ettei komission tul-
Kinta-apua osattu oma-aloitteisesti edes pyytaa.

”Komissio kdytti asiantuntijaryhmé&a omiin tarpeisiinsa, koska se tie-
to oli levitettava ja luotava ne kdytanndt. Sen sijaan, kun se kasikirja
— joka laadittiin tdman direktiivin taytdntéonpanosta silloin heti kun
se direktiivi oli hyvaksytty — niin sekin jo korosti sitd, miten komis-
sio tulee avustamaan jasenvaltioita tdssa taytantoonpanotydssa. Mut-
ta eihén se ole jasenvaltioiden avustamista, jos komissio kayttaa tata
asiantuntijaryhmaa siihen, ettd se tdyttdd omat velvoitteensa sité
kautta. Tai sitd voi kritisoida monelta muultakin kannalta, mutta etta
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el voi missédén nimessa sanoa, ettd se tyo ei olisi ollut laadukasta.
Varmaan sité tulkinta-apua olisi saanut, kun olisi vaan kysynyt.”

Ja toinen samasta hankkeesta haastateltu jatkoi:

”Mutta ehka se oli vahédn hajota ja hallitse -tyyliin, ettd asioitahan
kaytiin l&pi silloin, kun he kéavivéat taalla, k&vivatkd ne pari kertaa
komissiosta t&alla. Etta sitdhan oli, mutta etté sellaista yhteiskeskus-
telua vaikeista asioista kdydé&an vasta nyt.”

Toinen saman hankkeen haastatelluista epaéili, ettei vaikeista asioista kes-
kustelua esimerkiksi direktiivin soveltamisalasta tai tdytantdénpanosta pys-
tytty aluksi kdymaééan lapi, koska yksinkertaisesti ei ymmarretty, millaisesta
direktiivista oli kyse. Vasta nyt, useamman vuoden jalkeen direktiivin an-
tamisesta sen sisaltdé on alkanut varsinaisesti hahmottua. Haastatellut poh-
tivat myos, oliko komissio odottanut direktiivin aiheuttavan suuremman
mullistuksen Euroopassa, kun tosiasiassa esimerkiksi Suomessa direktiivi
ei saanut aikaan suuria muutoksia. Toisaalta haastattelussa nostettiin esille
esimerkiksi Espanja, jossa oli tapahtunut suurempia muutoksia tietyissa
menettelyissa.

Yhtend haastattelukysymyksena oli, toteutuivatko haastateltujen mieles-
td hyvan lainvalmistelun periaatteet hankkeen valmistelussa. Yksi haasta-
teltu vastasi hieman epardiden, ettd hankkeessa oli panostettu "juridistekni-
seen laatuun”, siis siihen, ettd pykéalat ovat kunnossa. Kuitenkin hankkeesta
joudutaan haastatellun mukaan antamaan pian uusi hallituksen esitys, kos-
ka edellisessé ei oltu madritelty tiettya termié tarpeeksi. Valmistelussa ei
kuulemma joka tapauksessa ollut ollut vikaa, vaan alan toimijat olivat huo-
manneet vasta myohdisemmassa vaiheessa erddn termin kaipaavan tarken-
nusta. Lausuntokierroksillakaan taté puutetta ei ollut huomattu. Kahden eri
hankkeen valmistelijat totesivatkin, ettd on tyypillistd, ettd sidosryhmat ja
suuri yleiso alkavat lukea lakia tosissaan vasta sitten, kun se on annettu.

”Syksylld joudutaan antamaan hallituksen esitys, koska sinne pitaa
lisata yksi sana. Mutta sitd nyt ei voi vaittaa, ettd valmistelussa olisi
ollut vikaa, ettd kun sitten tavallaan alan toimijat keksivat vasta
my6hemmin, ettd se oli vastuuvakuutus, ja pitdéd puhua lakisaateisis-
ta vastuuvakuutuksista eikd vastuuvakuutuksista. Etta sita ei lausun-
tokierroksillakaan kukaan tullut ajatelleeksi.”

”Mutta tietenkin se on toisaalta vahdn ymmaérrettavéd myos silla
lailla, ettd kun direktiiviehdotus on vasta direktiiviehdotus, niin se
on viel& niin kaukana ja ehditdan tavallaan ehka siihen asiaan ajaa
itseddn sisdan vasta myéhemmassé vaiheessa.”
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Energiatehokkuushankkeessa haastatellut olivat tyytyvaisia hyvén lainval-
mistelun periaatteiden toteutumiseen varsinkin hankkeessa toteutuneen
sopimusjarjestelman kohdalla, josta sovittiin yhdessa alan toimijoiden
kanssa. Mutta parannettavaa olisi muun muassa eri vaiheiden seurantajar-
jestelméssa ja dokumentoinnissa. Jélkikdteen asioiden tarkistaminen voi
nykyisellddn olla haastavaa, silld hanke muodostuu monesta eri osiosta,
joita ei ole koottu saman kansion alle. Projektisihteerin palkkaaminen voisi
auttaa projektinseurannan parantamisessa.

Yksi haastateltu korosti kuitenkin sité, ett4 unionitason lainsaaddnnon
istuttaminen Suomen perustuslakikehikkoon on joskus ld&hes mahdotonta.
Haastateltu toivoi, ettd valtiosdantda ja perustuslakia “paivitettaisiin ajan
tasalle EU-ajan kanssa”, jottei tiettyjen asioiden toteuttaminen olisi niin
hankalaa. Tiukkojen EU-direktiivien tai muiden EU-sd&nnostojen toimeen-
panossa perusteellisesti toteutettu valmistelu on haastatellun mukaan ny-
kyisin mahdotonta, silla kansainvalisen lainsdddanndn toimeenpano ei ole
yhté "tyylipuhdasta” kuin puhtaasti kansallisen lainsdadannon.

Koska Euroopan unioni vaikuttaa laajasti Suomen oikeusjarjestykseen,
on yleisesti ottaen tarkeéa, ettd Suomi toimii mahdollisimman tavoitteellises-
ti ja tehokkaasti unionin lainsaddantotydssa. Paremman sadntelyn toiminta-
ohjelman tavoitteiksi asetettiin myos pyrkimys vaikuttaa EU-lainsdadanto-
prosessiin aikaisempaa varhaisemmassa vaiheessa ja tehostaa hallituksen
EU-lainsaadantotyon strategisen johtamista. Jotta vaikuttaminen olisi teho-
kasta, pitdisi tarkeimmét EU-s&&ddoshankkeet pyrkid tunnistamaan varhaises-
sa vaiheessa ja priorisoida. Ohjelman mukaan EU-tason sdadosvalmistelua
tulee myo6s kehittad turvaamalla kansallisen valmistelun avoimuus ja laaja-
pohjaisuus, valmistelijoiden tulisi verkostoitua eri jasenmaiden ja EU:n toi-
mielinten edustajien kanssa seké vaikuttaa hierarkian eri tasoilla. Vaikutta-
misen kannalta on tarkedd, ettd Suomea edustavat neuvottelijat ovat asian-
tuntevia ja ettd Suomen kannat esitetddn selkeasti. Virkamiesten yleiseen
EU-osaamiseen tulee panostaa, ja heilla tulee olla riittdvasti perehtymismah-
dollisuuksia, esimerkiksi virkamieskierron ja koulutuksen kautta.**®

Vain yksi haastatelluista uskoi paremman séantelyn ohjelman tavoitteen
EU-vaikuttamisen parantamisesta toteutuneen. Hanen mukaansa on hyva,
etta hallitus tai muu “ylataso” tuo esille ndiden tavoitteiden tarkeyden. Se
tuo lisdarvoa ja niin sanottua “selkanojaa” valmistelijoille.

”...koska ei kukaan tuossa EU-junassa odota pientd Suomea jos me
ei olla sielld oikeaan aikaan oikeassa paikassa. Etta kyll& kaikki tuki,
joka tulee siihen, on minusta tarkeaa.”

138 Hallituksen strategia-asiakirja 2007, 91-92.
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Toiset haastatellut eivat havainneet kyseisten tavoitteiden tayttymista. Pa-
remman sadntelyn ohjelma osaltaan painottaa ja tuo esiin EU-vaikuttamista,
mutta haastateltavat olivat sitd mieltd, ettei lainvalmistelijoita enaa tarvitse
valistaa aiheesta, koska he tietdvat kylla miten tulisi toimia, mutta etta kyse
on enemmankin tarvittavista lisaresursseista. Lisaksi yhdella haastatellulla
oli kehittdmisidea verkostoitumistoimintaan: s&énnolliset kuukausipalaverit
europarlamentaarikoiden kanssa, joissa esiteltéisiin Suomen intressien mu-
kaisia aiheita.

”[V]armaan meistd monet haluaisivat vaikuttaa ja olla tuolla, vieda
asioita eteenpéin ja kehittad niita pitkalla tdhtaimelld, mutta se on re-
surssikysymys enemman kuin se, etta valistetaan valmistelijoita. Mut-
ta ehka silla voidaan vaikuttaa, mutta tssa hankkeessa ei. Mutta etta
mietittaisiin esimerkiksi sellaista, ettd meppien kanssa olisi séannolli-
sia kuukausipalavereja, johon tuotaisiin sitten erilaisia asioita. Tai etta
virkamiehet kavisivat vaikka parlamentissa, etta sielld on joku jarjes-
tetty avoin tilaisuus, jossa Suomi haluaa esitell& ja kutsuttaisiin mep-
peja paikalle tai niin poispéin, etta jarjestettaisiin tallaista. Kun taalta
sitten on yksittdisen virkamiehen aika paha lahted jarjestdmaén jotain
isompaa, ettd téllaiset yhteisesiintymiset voisivat olla hyvid, mutta
mind en nyt muista, etta tassa olisi niit4 kauheasti mietitty. Min4 en
kylla paljon ehtinyt osallistua tavallaan tahan verkottumistoimintaan,
mutta oliko siind nyt sellaista aivoriihi-tyyppistd, jossa olisi pohdittu,
miten tdmad EU-vaikuttaminen paranee, en muista ainakaan, mutta
semmoistakin voitaisiin tietysti ajatella tehtdvan tdammoisessé hank-
keessa.”

Samasta hankkeesta haastateltu toinen virkamies huomautti, ettd jokaisen
lainvalmistelijan tulee tuntea EU-paatoksentekoprosessia ja ettd EU-asioihin
perehdyttdminen on tarkeda. Parhaiten prosesseja oppii kuitenkin tuntemaan
kaytannon tyGssd. Haastateltu sanoi, ettd kun EU-péatoksentekoprosessi me-
nee monimutkaiseksi, hanesta tuntuu, ettei kukaan tieda tarkalleen miten
tulisi toimia. Resurssien, esimerkiksi matkarahojen, puute huolestutti, ja sen
arvioitiin voivan hyvinkin vaikuttaa Suomen keinoihin vaikuttaa asioihin.

”Jokaisella EU-direktiivin tai asetuksen kanssa tekemisiin joutuvalla
virkamiehelld pitéa olla perusosaaminen, tieto siitd miten prosessi
etenee. Sanotaan néin, ettd se mentorointi on viel& tarkeampaa, kos-
ka ne ovat yllattdvan monimutkaisia jotkut niistd prosesseista. Tai
sitten kun keskustelee porukan kanssa, niin huomaa, etta kukaan ei
oikein ihan tarkkaan tied&. Etta varsinkin jos tulee jotain véhan eri-
koisempaa kuviota siihen prosessiin, niin oikeasti minakin sain juuri
niin monta vastausta, kuin keneltd kysyin, ja lopulta kukaan ei ihan
tarkkaan tiedd, miten se menee. Mina en pystynyt papereista opette-
lemaan, vaan sain paljon juuri sitten semmoista kokemusperaista tie-
toa, ettd ndin tdma menee ja sitten se suurin oppi tulee, kun on itse



93

siind prosessissa mukana. Mutta sanoisin, ettd tdma vaikuttaminen,
niin tdméhan on johtamiskysymys. Ei me tavallaan, miten sen nyt
sanoisi, niin kuin rivivirkamiehet, jotka hoidetaan nditd asioita, niin
ei me voida valttaméattd paattad. No jos me sanomme, ettd tdma on
iSO asia, ettd tdytyy mennd komission virkamiestd tapaamaan, selvit-
tdmaén sitd asiaa, niin varmaan me sinne paastdan. Mutta paaseeko
ihan jokainen? Ymmartavatko kaikissa ministerioissa kaikki virka-
miehet, jotka naisté asioista vastaa, ettd néin pitaa tehdé, ja padseekod
ne sinne? Onko niilld matkarahoja? VVahan vaikuttaa etté isoja asioi-
ta saattaa olla menossa Suomen kannalta todella mékeen sen takia,
kun matkabudjetit ovat niin tiukoilla. Aika kasittaméatontd, etta sielta
voi tulla sitten satojen miljoonien kustannus pitkdssa juoksussa.”

4.7 Yhteenveto EU-saadosten kansallisesta
taytantoonpanosta

Kaikki téssa selvityksessé kasitellyt hankkeet kuuluvat Matti Vanhasen 11
hallituksen hallitusohjelmaan sekd vuoden 2007 strategia-asiakirjassa esi-
tettyyn lainsdadantosuunnitelmaan. Hankkeiden valmisteluun on ollut tar-
jolla erityista tukea, ja hallitus on seurannut niiden etenemistéd. Haastatellut
eivat osanneet tarkkaan perustella, miksi hanke oli valikoitunut lainséadan-
tosuunnitelmaan, mutta he pitivat omia hankkeitaan niin merkittavina ja
laaja-alaisina, ettd ne oli sill& perusteella otettu siihen mukaan. Lainsd&dan-
tosuunnitelmaan kuuluminen nékyi hankkeissa vaihtelevasti. Yleisesti ol-
tiin sitd mieltd, etta lainsdadantdosuunnitelmaan kuuluvista hankkeista tuli
raportoida paremman sééantelyn ministerityéryhmalle saanndllisesti. Vain
yksi haastateltu koki lainsadadantdsuunnitelmaan kuulumisen tarjonneen
lisdvalmisteluresursseja.

Yht& hanketta lukuun ottamatta kansallisesta taytantdonpanosta vastasi
laajapohjainen tydryhmad, jossa oli mukana myd6s hallinnon ulkopuolisia
toimijoita. Ainoana virkatyona valmistellussa hankkeessa hyoddynnettiin
kuitenkin muita ohjaus-, seuranta- tai projektiryhmia. Kolme lainvalmiste-
lijaa korosti sidosryhmien kuulemisvaihetta merkittdvanéd osana valmiste-
lua. Yksi valmistelija totesi, ettei kuulemisilla ollut merkitystad ja toisen
hankkeen kohdalla kuulemisissa ei tullut esille muutosehdotuksia.

Kansallisen liikkumavaran ja vaikutusmahdollisuuksien hyédyntdminen
hankkeissa on ollut erilaista siita riippuen, onko ollut kyse korkean tason
poliittisesta hankkeesta, sisamarkkinakehityksesta vai niin sanotuista tekni-
sista yksityiskohdista. Kansallista lilkkumavaraa hyddynnettiin, jos se vain
oli mahdollista. Energiatehokkuusdirektiivi toteutettiin suurimmalta osalta
sopimusjarjestelyin. Liséksi haastatteluissa kévi ilmi, ettd Suomessa on
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monesti toteutettu jo aiemmin tiukempaa séantelya kuin direktiivit edellyt-
tavat.

AV-direktiivin osalta liikenne- ja viestintdministeri6 oli tilannut konsultti-
toimistolta taloudellisten vaikutusten arvioinnin. Palveludirektiivistd puoles-
taan oli tilattu ulkopuoliselta taholta yleisempi katsaus direktiivin vaikutukses-
ta Suomeen. Padstokauppadirektiivin osalta vaikutusten arvioinnissa oli tehty
tilvistd yhteisty6td muun muassa kahden tutkimuslaitoksen kanssa. Oikeus-
suojadirektiivin kohdalla vaikutusten arvioinnissa oli pyritty huomioimaan
sidosryhmien arviot tulevista vaikutuksista. Sen sijaan komission tekemésté
vaikutusten arvioinnista ei koettu juuri olevan hyotyd missdédn hankkeessa.
Haastatellut sanoivat, ettd komission vaikutusarviointi ei huomioi yksittaisen
jasenmaan tarpeita, ja siind esitetyt arviot ehtivat monesti vanhentua ennen
kuin direktiivi pannaan kansallisesti taytantoon.

Kysyttdessa haastatelluilta, mitd paremman sééantelyn toimintaohjelmal-
la heiddn mielestdén tarkoitetaan, vastauksissa korostettiin eri asioita.
Useimmiten sen katsottiin tarkoittavan yleisté lainsdddannon laadun paran-
tamista. Vaikka haastatellut periaatteessa puolsivat varhaista vaikuttamista,
kaytantd néissa hankkeissa ei tdysimaaraisesti vastannut periaatteita. Haas-
tateltujen kokemuksissa painottui enemmankin vasta neuvostovaihe. Pa-
remman saantelyn toimintaohjelman tavoitteen EU-vaikuttamisen tehosta-
misesta ei juuri uskottu toteutuneen kyseisten hankkeiden kohdalla.



5 YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

5.1 Ennakollinen vaikuttaminen ja
lainsdadantdneuvottelut

Selvityksen paatavoitteena on ollut selvittdd viiden tapausesimerkin avulla,
miten vuonna 2006 valmistuneen paremman sadntelyn toimintaohjelman
keskeisid periaatteita on noudatettu Euroopan unionin lainsaddant6toimin-
taan liittyvassé kaytannon valmistelutydssa. Selvitys kohdistui viiteen vuon-
na 2009 annettuun hallituksen esitykseen, joissa on ollut kyseessa direktiivin
taytantoonpano (AV-direktiivi, energiatehokkuusdirektiivi, oikeussuojadi-
rektiivi, paastokauppadirektiivi sekd palveludirektiivi). Ndma viisi hanketta
on valittu siksi, koska ne sisaltyvat hallituskauden 2007-2011 tarkeimpia
uudistuksia ké&sittavaan lainsdddantdsuunnitelmaan. Jokaisesta hankkeesta
haastateltiin hankkeen vastuuvetdjaa asianomaisessa ministeriossa. Pieneen
otokseen perustuva laadullinen selvitys ei mahdollista kattavien yleistysten
tekemistd paremman sdantelyn toimintaohjelman periaatteiden toteutumises-
ta, vaan tarkoituksena on ollut kdytannon tapausesimerkkien avulla selvittaé
Suomen mahdollisuuksia ja keinoja vaikuttaa Euroopan unionin lainséadan-
totyohon seka havainnollistaa vaikuttamiseen ja direktiivien kansalliseen
toteuttamiseen liittyvid ongelmia.

Suomessa vallitsee kasitys, ettd Euroopan unionissa tehdaan lainsaadén-
t04, johon pieni maa ei voi vaikuttaa, mutta jota sen on noudatettava. Tosi-
asiallisesti pienikin maa voi vaikuttaa unionin péatoksentekoon. Jokaisesta
jasenmaasta on kansan valitsemat edustajat Euroopan parlamentissa, jossa
paatetadn uudesta EU-lainsdaddannosta yhdessa ministerineuvoston kanssa,
ja neuvoston paatoksentekoon osallistuu Suomesta asiasta vastaava minis-
teri. Jasenmaiden kansalaiset myds valitsevat edustajansa kansallisiin par-
lamentteihin, jotka muun muassa valvovat hallitustensa toimintaa Euroop-
pa-neuvostossa ja ministerineuvostossa. Lisdksi Suomeen on luotu jo EU-
jasenyyden alkuvaiheessa EU-asioiden kansallinen yhteensovittamisjarjes-
telmad, jonka tarkoituksena on varmistaa Suomen yhteen sovitettu ja Suo-
men yleisi& EU-poliittisia linjauksia vastaava kanta valmisteilla oleviin
EU-asioihin sen Kkaikissa késittelyvaiheissa. EU-sadddshankkeissa myos
eduskunta ottaa kantaa hankkeisiin jo valtioneuvostovaiheen valmistelun
aikana. Yhteensovittamisjarjestelméén kuuluvat toimivaltaiset ministeriot,
EU-ministeriévaliokunta, EU-asioiden komitea ja sen asettamat EU-jaostot
sekd eduskunta. Yhteensovitusvaihe on siis oleellisesti erityyppinen menet-
tely kuin niin sanottu perusvalmistelu kotimaisessa lainlaadinnassa.



96

Yleisesti ottaen EU-asioiden kansallinen yhteensovittamisjarjestelma
koettiin hyvin toimivaksi, joskin jaostoilla ja EU-asioiden komitealla ei
haastatteluissa todettu olevan ratkaisevaa roolia. Eduskunnan Kkatsottiin
yleensd hyvaksyvén valtioneuvoston kannat ilman muutosehdotuksia. EU-
ministerivaliokunnan todettiin olevan ylin EU-asioita valmisteleva elin,
joka ratkaisee erimielisyydet ja tekee viimeiset sitovat paatokset. Ministe-
rididen, EU-sihteeriston sekd Suomen EU-edustuston valisen yhteistyon
néhtiin toimivan erinomaisesti. EU-asioiden kansallisen yhteensovittamis-
jarjestelman kehittdmisideoiksi haastatteluissa ehdotettiin kuulemis- tai
esittelytilaisuuksia, joissa saataisiin vapaamuotoisesti esille virkamiesten
nakemysten rinnalle myds sidosryhmien mielipiteitd. Ehdotetuissa kuule-
mistilaisuuksissa voitaisiin hahmotella Suomen kantoja yhdessé eri toimi-
joiden ja sidosryhmien kanssa. Nykyiselld&n virkamiesten perusmuistioihin
laatimat alustavat kannat jadvat haastateltavien mukaan usein lopullisiksi
kannoiksi. Tamé& havainto korostaa ministerididen virkavalmistelun ohjaa-
vaa roolia Suomen kannanmuodostuksessa unionin lainlaadinnassa.

Jasenvaltioiden tekemé vaikuttaminen on olennaista erityisesti aikaises-
sa valmisteluvaiheessa, jolloin komissiossa tehtdvéd valmistelu on vaikut-
tamisen ensisijainen kohde. Virkamiehet kertovat olevansa varhain tietoisia
EU:n sdddoshankkeista, mutta haastattelujen perusteella ennakollista vai-
kuttamista ei silti erityisesti suunnitella. Haastatteluaineiston perusteella
kavi myos ilmi, ettd hankkeiden valilla on huomattavia eroja sen suhteen,
oliko tosiasiassa yritetty vaikuttaa ennakollisesti komission alaisen valmis-
telun sisaltoon. Myos valmistelijoiden asenteissa ja suhtautumisessa siihen,
pitaisikd varhaisessa vaiheessa edes yrittdd vaikuttaa, oli hankekohtaisia
eroja. Ndma havainnot viittaavat siihen, ettd hallituksen lainsaadantésuun-
nitelman korostamassa varhaisessa vaikuttamisessa unionin lainvalmiste-
luun on parannettavaa.

Kahden hankkeen kaésittely eteni Eurooppa-neuvostoon. Haastatteluissa
tuotiin esille, ettd Coreper-vaiheeseen jaivéat joko poliittisen tason ratkaisut
tai yksittéiset, pienet asiat. Joka tapauksessa Coreper-vaihe on haastatelta-
vien mukaan yleensa lilan my6hainen vaihe tulokselliselle vaikuttamiselle,
silld silloin on enda kyse direktiivin sinetdinnistd. Kaikkiaan neuvostovai-
hetta pidettiin tarkeimpana vaikuttamisen vaiheena. Neuvoston ty6ryhmét
ovat keskeisié sisallollisten ratkaisujen kannalta. Kolme tdssé kasitellyista
hankkeista kasiteltiin Suomen puheenjohtajuuskaudella. Puheenjohtaja-
maan on toimittava neutraalisti, jolloin yhteisty0 ja vaikuttaminen tapahtu-
vat muilla keinoilla. Puheenjohtajamaa muun muassa Kirjoittaa artiklojen
uudelleenmuotoilut, jolloin puheenjohtaja voi vaikuttaa saannostekstien
sisaltdon. Puheenjohtaja toimii myos tiiviissd yhteistydssa komission seka
muiden jasenvaltioiden kanssa, jolloin puheenjohtaja tietdd jatkuvasti, mitéa
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muut maat tavoittelevat. Yhteisty0 edeltdvan ja seuraavan puheenjohtajan
kanssa koettiin luontevaksi. Hankkeissa, jotka eivdt osuneet Suomen pu-
heenjohtajuuskaudelle, pyrittiin puheenjohtajamaahan pitdmaan yhteytta ja
talle toimitettiin asiakirjamateriaalia Suomen kannoista. HenkilGsuhteilla
koettiin olevan suuri rooli neuvostovaiheessa.

Ministerididen yhteydenpito Euroopan parlamenttiin ei toistaiseksi ole
vakiintunutta, vaan suhteita hoidetaan l&hinnd vastaamalla parlamentin
esittdmiin kysymyksiin. Haastattelujen perusteella parlamenttiin ei juuri-
kaan pideta yhteyttd varhaisessa vaiheessa ennen komission sé&ddosehdo-
tusta. Vain Suomen puheenjohtajuuskaudella kasitellyissd hankkeissa
esiintyi ennakollista vaikuttamista parlamentin suuntaan. Suomen kaudella
ministerit saattoivat kdyda tapaamassa valiokuntien puheenjohtajia, muita
keskeisid europarlamentaarikoita sekd parlamentin valiokuntien raporttre-
ja. Puheenjohtajamaan tehtaviin kuuluu myo6s raportoida parlamentin ta-
pahtumista neuvoston tyéryhméssa. Parlamenttiin pidettiin 1&hinng yhteytta
vasta komission ehdotuksien jélkeen, ja silloinkin lahinn& suomalaisedusta-
jiin. Suomalaisedustajaa saatettiin tavata ja pitdd yhteyttd sdhkopostitse.
Yleisestikin suomalaisparlamentaarikoille toimitettiin tietoa Suomen kan-
noista ja asian etenemisestd. Kahdessa hankkeessa mainittiin, ettd yhteytta
oli pidetty myds muunmaalaiseen kuin suomalaiseen raportdoriin tai varjo-
raportooriin. Suomen EU-edustusto hoiti osaltaan yhteyksia parlamentin
suuntaan. Huomionarvoisista muutoksista, jotka olisivat toteutuneet euro-
parlamentaarikoihin pidettyjen yhteyksien ansiosta, ei esilla olleissa hank-
keissa kerrottu esimerkkejé.

Haastatellut nékivat EU-politiikan olevan selkedd omalla sektorillaan,
mutta samalla haastatteluissa todettiin, ettd ministerididen vélill4 on eroja.
Suomen EU-politiikkaa linjataan ministerididen erilaisissa strategia- ja tu-
levaisuuden prioriteettipapereissa. Suomen EU-politiikan profiilin selkeyt-
tamiseksi haastatteluissa ehdotettiin esimerkiksi valtioneuvoston EU-
sihteeriston poikkihallinnollisia ohjeita ministerioille.

Suomen suurimmiksi haasteiksi tdménhetkisessa EU-vaikuttamisessa
mainittiin muun muassa ennakollisen vaikuttamisen ajoituksen vaikeus ja jo
aiemmissa tutkimuksissa todettu reaktiivisuus. Suomen kantojen yhteenso-
vittaminen ennakollisesti on toisinaan epéselvaa ja kantojen perusteellinen
argumentointi on haastavaa. Lisaksi jaostokasittelyjen todettiin olevan jayk-
kid ja hitaita. Myos Suomen vahéinen d&nimaaré sek& heikot yhteydet par-
lamenttiin tuotiin esille. Resurssien todettiin olevan véhéiset ja niiden kayt-
tO4 ei aina osata priorisoida tehokkaasti. Haastatellut kokivat, ettd Suomella
on erityisintressejd reuna-alueen jasenvaltiona ja sen osoittaminen komis-
siolle ja muille jasenvaltioille on haastavaa. Vaikuttamisessa ei ole kehitty-
nyt vakiintuneita tapoja, eika se siksi ole systemaattista. Lisaksi komissaa-
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reja ei kontaktoida riittavasti varhaisessa vaiheessa. Kehitysideoiksi EU-
vaikuttamisen ongelmien korjaamiseksi ehdotettiin muun muassa niin sa-
nottujen nopean toiminnan joukkojen kokoamista intressiryhmistd, perus-
tuslain paivittamista, valtioneuvoston kanslian resurssien takaamista, yleis-
t4 tiedonjaon parantamista seka keskusteluyhteyksien parempaa yllapitoa.

5.2 Direktiivin kansallinen taytantdonpano

Toisena tarkastelukohteena selvityksessa on ollut se, milla tavoin parem-
man sadntelyn ohjelmassa ja muissa lainvalmisteluohjeissa kiteytettyja hy-
van lainvalmistelun periaatteita on noudatettu, kun valitut viisi direktiivia
on sittemmin pantu taytantdon Suomen oikeusjarjestyksen mukaisesti. Tas-
s& selvityksessé haastatellut lainvalmistelijat kokivat hankkeet yleisesti
ottaen Suomelle niin tarkeiksi, ettd ne valikoituivat mukaan lainsa&danto-
suunnitelmaan. Lains&adantésuunnitelmaan kuulumisen koettiin |&hinna
lisdnneen tyOmé&éaraa, silla hankkeiden etenemisesté tuli raportoida parem-
man sadntelyn ministerityoryhmaélle sek& oikeusministeridlle. Vain yksi
haastateltu koki lainsdadantdsuunnitelmaan kuulumisen lisdénneen valmis-
teluresursseja. Paremman saantelyn toimintaohjelma ymmarrettiin haasta-
teltujen keskuudessa eri tavoin, eiké& ohjelman tavoitteiden juurikaan uskot-
tu toteutuneen kyseisten hankkeiden kohdalla.

Suurin osa tassé kasitellyista hankkeista valmisteltiin laaja-alaisessa
tyoryhmaéssa. Valmistelukokoonpanon vaihtuvuus asettaa kuitenkin omat
ongelmansa, ja usein EU-lainsé&dantovaiheen vaikuttamisesta ja kansalli-
sesta taytantbonpanovaiheesta vastaavat eri henkilot. Talloin kaikki infor-
maatio ei aina vality vaiheesta toiseen. Yleisesti ottaen haastatteluissa
myd6s korostettiin sidosryhmien kuulemisvaiheiden merkitysta. Lausunto-
kierroksia ja kuulemisia jarjestettiin kattavasti, ja olennaiset sidosryhmét
otettiin mukaan valmisteluun. Kuulemisvaiheesta oli yhdessa hankkeessa
kuitenkin jouduttu tinkimaan resurssien vuoksi. Hankkeiden raportointi ja
dokumentointi joko ministerion kotisivuille tai HARE:en on ollut melko
avointa, ja asiakirjamateriaali on ollut helposti saatavilla. Sen sijaan vaih-
toehtoisten saantelykeinojen harkinta ei késitellyissa hankkeissa ollut ko-
vinkaan monipuolista eika avointa. Ainoastaan energiatehokkuusdirektiivin
osalta vaihtoehtoisia séantelykeinoja on arvioitu poikkeuksellisen laajasti.
Liséksi haastatellut toivat esille, ettd Suomessa on yleisesti ottaen séadetty
jo aikaisemmassa vaiheessa tiukemmin kuin mité direktiivissé edellytetaan,
mutta kansallista lilkkkumavaraa pyritaan silti hyodyntamaéan silloin, kun se
on mahdollista.
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AV-direktiivista tilattiin taloudellisten vaikutusten arviointi yksityiselta
konsultointiyritykseltd. Palveludirektiivin osalta taas konsulttitoimisto oli
arvioinut direktiivin vaikutusta Suomeen yleiselld tasolla. Paastokauppadi-
rektiivin kohdalla puolestaan oli tehty tiivista yhteisty6téd vaikutusarvioinnis-
sa kahden tutkimuslaitoksen kanssa. Komission tekemésté vaikutusarvioin-
nista ei koettu juurikaan olevan hyotya. Haastattelujen perusteella komission
vaikutusarviointi ei huomioi yksittdisten jdsenmaiden tarpeita ja arviot ehti-
vat vanhentua siihen mennessd, kun direktiivi pannaan kansallisesti taytan-
toon. Taytantbonpanon ja vaikutusten seuranta sadnnosten tultua kansallises-
ti voimaan tuntuu vaihtelevan eri ministeridissa, mutta EU-saadosten kansal-
lisen tdytdntdonpanon ja -keinojen seurantaan joudutaan kiinnittdmaan huo-
miota, silla komissiolle tulee raportoida asiasta. Yhdessa haastattelussa tuo-
tiin myos esille, ettd komission tulkinta-apua ei osattu pyytaa, vaikka sita
olisi ollut tarjolla.

Taman selvityksen havaintoja arvioitaessa tulee huomioida, ett4 parem-
man séantelyn toimintaohjelman tavoitteet esimerkiksi Suomen ennakolli-
sesta vaikuttamisesta EU-lainsaddantoon asetettiin vasta sen jalkeen, kun
tassd késitellyt direktiivit oli jo neuvoteltu. Tosin EU-sadddsvalmistelun
varhaiseen vaikuttamiseen on kiinnitetty huomiota jo ennen paremman saan-
telyn toimintaohjelmaa. Taman selvityksen tarkoituksena oli kuitenkin ku-
vailla k&ytdnnon nakokulmasta niitd menettelytapoja, joiden kautta Suomi
on pyrkinyt vaikuttamaan direktiivien sisaltoon. Tulevaisuudessa lainsaadan-
tosuunnitelman ja EU-politiikan suhdetta olisikin mielek&sta pohtia tarkem-
min valtioneuvoston toiminnassa. Tulisiko esimerkiksi puhtaasti kansallisille
ja EU-séadosehdotuksille olla omat merkittdvien hankkeiden listauksensa?
Lains&dadantésuunnitelmaan valittaviin  hankkeisiin kannattaisi kiinnittaa
enemman huomiota ja valintamenetelméan olisi suotavaa olla l&pindkyvam-
péé lainvalmistelijoiden ja virkakoneiston kannalta. Haastattelujen perusteel-
la k&vi ilmi, ettei tarkkoja valintakriteereita tiedetty.

Merkittavaksi analyysin tulokseksi nousi lainsaadéntéhankkeiden hete-
rogeenisyys. Toiset uudistuksista ovat luonteeltaan teknisempid, kun taas
toisiin liittyy voimakkaita poliittisia intresseja. Eri hankkeissa muun muas-
sa Euroopan komission, Eurooppa-neuvoston, Euroopan parlamentin tai
muiden toimielinten roolit vaihtelevat. Johtopaatoksiné ei esitetd yleispéate-
vid toimintasuosituksia, vaan selvityksen tavoitteena oli nimenomaan va-
lottaa t4t4 monimuotoisuutta tapausesimerkein. Jatkossa on tarked kiinnit-
tdéd huomiota siihen, miten eri ministeriot tiedottavat tulevista EU-
hankkeista kansallisesti. Eri sidosryhmét ja kansalaiset voivat ottaa osaa
valmisteluvaiheeseen ja Suomen kannan maéarittelyyn vain, jos suunnitteil-
la olevista EU-sdadddshankkeista tai Suomen intresseisté ollaan perilla jo
varhaisessa vaiheessa. My0s sidosryhmien roolia EU-valmistelussa olisi
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mieleké&sta tutkia lisd4, myods vahemman jarjestdytyneiden eturyhmien osal-
ta.
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Haastattelurunko

1.

Vaikuttaminen: Miten pyrittiin vaikuttamaan komission alaisen valmistelun
aikana, neuvoston tydryhmissd, Coreper-vaiheessa ja Euroopan parlamentis-
sa?
— Komission alaisen valmistelun aikana
= Milloin saatiin epdvirallinen tieto direktiivin sisallosté ja tarpeesta
muuttaa lakia?
= Pyrittiinkd vaikuttamaan, kun saatiin epdvirallisesti tieto hank-
keesta? Miten Suomen kanta maariteltiin t4ssa vaiheessa?
= Seurattiinko komission ty6- ja lainsdéddantéohjelmaa/komission
sektorikohtaisia ohjelmia?
— Neuvoston tyéryhmissé
= Toimittiinko hankkeeseen vaikuttamisen osalta vasta sitten, kun
komission esitys oli jo annettu ja tydryhmakasittely oli jo alkanut?
= Miten neuvottelut tydéryhméssa etenevat, mitka olivat ratkaisuvai-
heet?
— Coreper-vaiheessa
= Vaikuttamisen ajoitus?
=  My06s ministerineuvoston kokoukset ja epaviralliset ministeriko-
koukset
— Euroopan parlamentti
= Suomen edustajien aktiivisuus, henkildsuhteet?
= EP:naikataulujen seuraaminen, tms
Viralliset ja epdviralliset vaikutuskanavat (komission ehdotuksen jalkeen)
— Millaisia eri vaikutuskanavia kaytettiin ja mitka niista olivat tarkeimpig?
= Vaikuttaminen komissioon
= Vaikuttaminen Euroopan parlamenttiin
= Yhteydenotot muihin jasenvaltioihin
= Yhteydenpito puheenjohtajamaahan ja tuleviin puheenjohtajamai-
hin
= Suomen edustustot ulkomailla, Helsingissa olevat edustustot
= Kotimaiset ja EU-tason etujérjestdt? Osallistuminen, tietojenvaih-
to, yhteistoiminta VN:n kanssa
— Millainen merkitys vaikuttamisessa oli henkildsuhteilla?
— Pyrittiinkd asioita ajamaan lapi kaikilla tasoilla (valmistelija — ministeri)?
— Olivatko jotkin muut jasenmaat samoilla linjoilla hankkeen suhteen kuin
Suomi? Miten muut jdsenmaat toimivat hankkeen suhteen? Mitd heilta
voisi oppia?

Suomen kannalta tarkeiden hankkeiden priorisointi

— Miksi hanke on mukana lainsaddantosuunnitelmassa? Miten se nékyi
valmistelutydssa?

— Onko hanke Suomen kannalta merkittdvda? Missé vaiheessa kasitettiin/
kuka kasitti, ettd hanke on Suomelle tarke& — riittavén ajoissa?

— Tehtiinkd hankkeen osalta suunnitelma siitd, miten pyritddn vaikutta-
maan?
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— Miten Suomen kanta muodostettiin? Miten linjaukset valmisteltiin ja keta
kuultiin ennen niiden antamista? Mitk& seikat olivat erityisen térkeita
Suomen kannan menestymiselle?

— Mitéd/miten suuria eroja Suomen alun perin ajaman kannanoton ja lopulli-
sen direktiivin valillg?

— Kuvaile hankkeen erityispiirteitd suhteessa aiempiin kokemuksiisi lain-
valmistelusta.

4. Kotimainen yhteensovittamisjarjestelma ja lainvalmistelu

— Yhteensovittamisjérjestelméa

Miten perusmuistio tehtiin? Miten kannat sovitettiin yhteen minis-
terion/ministerididen sisalla?

Eduskunnan informointi? Eduskunnan kannanottojen vaikutus?
Ajatuksia eduskuntakésittelysta.

Missé vaiheessa Suomen kanta/tavoitteet muodostettiin? Ketka
olivat tarkeimpi& toimijoita?

Y hteistyd EUE:n kanssa?

Oliko hanke jaoston kasiteltavand? Ajatuksia jaostokésittelysta.
Kuinka térked rooli EU-ministerivaliokunnalla ja EU-asioiden
komitealla on?

— Hallituksen esityksen laatiminen

Aikataulu kansalliselle késittelylle, lainvalmistelun eri vaiheiden
dokumentointi.

Miten tyoryhmén/valmistelijoiden kokoonpano maaraytyi?

Miten keskeiset sidosryhmét maaraytyivat?

Eri kuulemismuotojen ja -vaiheiden merkitys prosessin ja lopputu-
loksen kannalta?

Missa vaiheessa kansallinen vaikutusten arviointi tehtiin? Kéaytet-
tiinkd ulkopuolista apua? Hyddynnettiinkd komission vaikutus-
tenarviointia?

Kuinka paljon lainvalmistelussa oli lilkkkumavaraa suhteessa an-
nettuihin tavoitteisiin? Missa madrin lakimuotoiselle séantelylle
mietittiin vaihtoehtoja?

Valmistuiko hanke suunnitellussa aikataulussa — jos ei, niin miksi?
Mit& paremman sadntelyn ohjelma mielestasi tarkoittaa?
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INFLUENCING EU LAW-MAKING AND ENFORCING
THE EU DIRECTIVES IN FINLAND

In accordance with the Government Programme the Finnish Government
prepared a Legislative Plan in 2007 of the most important legislative pro-
jects for the Government's term of office 2007-2011. In addition the Better
Regulation strategy document made an important link between Better
Regulation and public policy goals in Finland. The main goal of this re-
search was to describe how the Finnish Government has followed the legis-
lative policy measures set in the Legislative Plan and the Better Regulation
Programme. On a more fundamental level the motivation for this study was
firstly to find out how the Finnish Government attempts to influence the
decision-making during the EU legislative work. In the European Union
the Commission proposes new EU legislation and the Council of the Euro-
pean Union is the main decision-making body. The Council passes laws,
usually legislating jointly with the European Parliament. Secondly this re-
search examines how the Finnish Government has implemented the EU
Directives. The Directive defines the result to be achieved but the Member
States may choose the form and methods to implement the Directive.

The Legislative Plan is part of the Government Strategy Document and
it describes the measures through which the Government and the ministries
aim to improve the quality of legislation and to promote the implementa-
tion of the principles for good law-drafting. The Government's legislative
policy measures consists of a more intensive exertion of influence in the
European Union legislative work, increased transparency and stakeholder
participation in law drafting, increased assessment of alternatives, more
intensive assessment of the impacts of legislation and development of leg-
islative maintenance. The Better Regulation Programme states that innova-
tion, productivity, competitiveness and public finances will benefit from an
effective approach to regulatory management.

The Legislative Plan includes 22 legislative drafting projects prepared
in different ministries. The Ministerial working group on Better Regulation
follows the preparation of these projects with regard to the principles of
better law drafting described in the Better Regulation Programme and tak-
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Ing into account the Government's legislative policy measures mentioned
above.

This research is based on five legislative projects that are followed as
part of the Legislative Plan. The projects are Development of the legal pro-
tection system of public procurement (Ministry of Justice), Reform of the
legislation governing television and radio (Ministry of Transport and Com-
munications), Legislation on the efficiency of energy use and energy ser-
vices (Ministry of Employment and the Economy), Implementation of the
Services Directive (Ministry of Employment and the Economy) and Re-
form of the Emissions Trading Act (period after 2012) (Ministry of Em-
ployment and the Economy). All of these projects are based on EU Direc-
tives. The Finnish law drafters responsible for these projects were inter-
viewed (a total of eight interviewees and six interviews). All interviewees
have been involved in these legislative projects both at the European Union
phase and later at the national implementation phase. The interview mate-
rial is analyzed together with the Government Bills. The data of this study
IS too narrow to make wide generalizations about the Finnish Govern-
ment’s means to influence the EU law-drafting or about the implementa-
tion of the EU Directives but as mentioned above the purpose has rather
been to provide practical information with five examples.

The responsibility for the preparation and monitoring of affairs relating
to the European Union and the determination of Finland's positions on EU
Issues rests with the competent ministries. A coordination system has been
established to ensure that Finland presents a coordinated position on the
issues under consideration in the European Union at each stage of prepara-
tion. The coordination system involves the competent ministries, the Cabi-
net Committee on European Union Affairs, the Committee for EU Affairs
and its EU sub-committees. The Government Secretariat for EU Affairs
serves as the secretariat for the Cabinet Committee on European Union
Affairs and the Committee for EU Affairs. The Permanent Representation
of Finland to the European Union in Brussels also participates in the prepa-
ration of EU affairs.

Overall, the interviewees were satisfied with the EU policy coordina-
tion system but they felt the EU sub-committees and the Committee for EU
Affairs did not have any significant role. They also described the Parlia-
ment as usually accepting the Government’s positions without amend-
ments. The Cabinet Committee on European Union Affairs was considered
to be the supreme decision-maker solving any disagreements and making
the final decisions. The co-operation between the competent ministries, the
Permanent Representation of Finland to the European Union and the Gov-
ernment Secretariat for EU Affairs seems to function well. However, the
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interviewees suggested that the EU policy coordination system could be
improved by for example organising some wider hearing procedures. This
would enhance the possibilities of interest groups to demonstrate their posi-
tions. At present, the positions laid down by civil servants in the sectoral
ministries tend to define Finland’s position.

According to the interviews, the civil servants claim to know at an early
stage when new legislation is planned in the EU. However the lobbying is
not systematically planned in advance. There were vast differences be-
tween these five legislative projects in whether real influencing had in
practice taken place. Also, the lawmakers had different opinions whether
the Government should even try to lobby during the EU legislative process
at all.

Two of the five Directives were on the table at the European Council,
which provides the Union with the necessary impetus for its development
and defines the general political directions and priorities thereof. It does
not exercise legislative functions. The interviewees stated that lobbying
must be done before the draft of the proposed law is being dealt with by the
Permanent Representatives Committee (COREPER). It is too late to try to
influence the EU legislation at that stage. The Council is the main decision-
making body of the European Union and the interviewees considered the
Council phase to be the most important phase when deciding on new EU
legislation. Every Member State participates in the decision-making in the
Council, wherein the national interests are represented. Nevertheless, the
Finnish bargaining power in the Council is relatively low since Finland is
one of the smallest Member States in the EU. In this respect, it is vital that
Finland looks for alternative and supplementary ways of influencing the
decision-making on new EU legislation. The Presidency of the Council of
the European Union is held in turn by each Member State. Three directives
out of five dealt with in this research were partially prepared when Finland
was the President of the Council (July-December 2006). The Presidency of
the Council plays an essential role in organising the work of the institution,
particularly in promoting legislative and political decisions. The interview-
ees stated that as the President of the Council Finland could not influence
the EU legislation as actively as it could have done without the Presidency.
Finland had to act neutrally. But on the other hand, the co-operation with
the European Commission and with the other Member States was excep-
tionally tight. Also co-operation with the previous (Austria, January-June
2006) and with the following President States (Germany, January-June
2007) was excellent.

The co-operation between the Finnish ministries and the European Par-
liament is not systematic. The Finnish Government does not usually ap-
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proach the European Parliament when the new EU legislation is being
drafted. Only while Finland was the President of the Council was there
some early co-operation between the European Parliament and the Finnish
Government. According to the interviews the Finnish Government ap-
proaches the European Parliament only after the Commission’s official
legislative proposal has been given and even then, only the Finnish Mem-
bers of the European Parliament. At times, the Permanent Representation
of Finland to the European Union takes care of contacting the European
Parliament.

The interviewees stated that there are some problems in Finland’s at-
tempts to influence the EU legislation. For example figuring the right tim-
ing of influencing is difficult and often the Finnish Government reacts too
late. Sometimes it is not clear how Finland's position on the EU issues is
determined. Also the argumentation of Finland’s positions is at times trou-
blesome. The EU sub-committees were considered as rigid and long lasting
formal procedures and the connections to the European Parliament too
weak. The resources are small and the prioritizing of the resources is diffi-
cult. Also the number of Finland’s votes in the Council was considered to
be too small. As a Northern Member State Finland has many specific inter-
ests which are hard to explain to other Member States and to the European
Commission. Affecting the EU legislation is not systematic and the Finnish
Government does not contact the Commissioners sufficiently. The inter-
viewees proposed that the Finnish Constitution should be updated to being
in correspondence with the EU legislation. Finally the interest groups
should form some sort of rapid reaction forces to improve the gathering of
views in short time.

The interviewees considered the legislative projects being of such im-
portance to Finland, that they were elected to the Legislative Plan. The in-
terviewees stated that belonging to the Legislative Plan increased the
amount of work since the Ministerial working group on Better Regulation
monitored the process. Only in one case the interviewee felt the Legislative
Plan brought extra resources. The interviewees had also understood the
Better Regulation Programme differently and there was no belief in the
goals of better regulation being fulfilled in these projects.

Nearly all of these projects were prepared with several interest groups.
Generally the interviewees also regarded the hearing procedures to be im-
portant in the implementation phase. One interviewee admitted they had to
cut the hearings short because they had not enough resources. The compe-
tent ministries reported the different preparation documents and informa-
tion quite well in their own internet sites or in the Government’s case regis-
ter. In only one case the competent ministry had reported how the alterna-
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tives to command and control regulation had been taken into consideration.
In two projects a part of impact assessments was ordered from a consultant
office and one interviewee told the impact assessments were made in co-
operation with two research institutes. In general the interviewees consid-
ered the impact assessment made by the European Commission as useless;
the European Commission assesses the impacts in a general level and does
not take in consideration the special needs of a small Member State.

It is important to notice that both the Better Regulation Programme and
the Legislative Plan were compiled after these five Directives dealt in this
research had been prepared in the EU. The Finnish Government’s attempts
to influence decision-making in new EU legislation has however been
highlighted already before and this research tries to qualitatively describe
Finland’s different methods and practices to influence EU legislation in
practice. In the future it should be deliberated whether the new legislation
that is purely national and the legislation that is EU-based should be di-
vided into their own monitoring lists in the Legislative Plan. The procedure
of choosing cases in the Legislative Plan should be more transparent and
there should be enough resources provided to enable high quality law-
making.
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