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Yhteis6oikeuden perusfunktiot jasenvaltioissa

Seppo Laakso

Euroopan yhteisén ja unionin jasenvaltioilleen
asettamat velvoitteet toteutetaan kansallisten
lainsd&déntdorgaanien, hallintoviranomaisten ja
tuomioistuinten toimesta. Keskeinen jasenvaltioi-
den lainsdadantdorgaaneille kuuluva tehtéva on
yhteisoén direktiivien taytantédnpano (implemen-
taatio) ja kansallisen lainsdadannén harmoni-
sointi vastaamaan yhteiséoikeuden vaatimuksia.
Yhteistoikeuden hallinnollinen toimeenpano
kuuluu jasenvaltioiden hallintoviranomaisille ja
yhteisdoikeuden soveltaminen lainkayttéasiana
kansallisille tuomioistuimille.

YHTEISOOIKEUS JA TUOMIOISTUIMET

1. Yhteisoikeuden perusfunktioita kansallisten
tuomioistuinten asemaan tarkastellaan seikkape-
rédisesti Helsingin yliopiston oikeustieteellisessa
tiedekunnassa tarkastetussa Tuomas Ojasen véi-
toskirjassa "The European Way. The Structure of
National Court Obligation under EC Law" (Gum-
merus 1999, 374 s.). Tutkimuksessa on kysymys
niiden yhteisboikeuden alaan kuuluvien perus-
tekijéiden — oikeusnormien seka oikeudellisten
kasitteiden, periaatteiden, doktriinien ja muiden
normatiivisten elementtien — osoittamisesta, jotka
sitovat kansallista tuomioistuinta lain tulkinnassa
ja soveltamisessa. Talléin toisen asiakokonai-
suuden muodostavat ne tilanteet, joissa kan-
sallinen tuomioistuin soveltaa yhteiséoikeutta
itsendisesti, ja toisen ne tilanteet, joissa kasilla
on yhteiséjen tuomioistuimen antama ennakko-
ratkaisu ja kansallisen tuomioistuimen sidonnai-
suus siihen. Tutkimuksessa kasitellddn ensin
mainittua probleemakokonaisuutta eli sitd nor-
matiivista ainesta, johon kansallinen tuomioistuin
on sidoksissa yhteiséoikeuden alaan kuuluvissa
konkreettisissa ratkaisutilanteissa.

Kansallisten tuomioistuinten asemaa jdsen-
taviksi keskeisiksi velvoitteiksi tutkimuksessa
katsotaan yhteisdoikeuden kolme yleista vaiku-
tustapaa, jotka ovat yhteisdoikeuden valitdén oike-
usvaikutus (direct effect), yhteiséoikeuden etusija
(primacy) ja yhteiséoikeuden vélillinen vaikutus
eli tulkintavaikutus (indirect effect, interpretative

effect). Nama kolme vaikutustapaa ovat silla
tavoin yleisia, etté ne saattavat saada merkitysta
oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa riippumatta
kulloinkin sovellettavaksi tulevien oikeusnormien
aineellisesta sisallostd. Nama vaikutustavat ovat
yleisia my6s silla tavoin, ettd ne voivat saada
merkitysté kaikkien kansallisten tuomioistuinten
toiminnassa.

Oikeudellista paatéksentekoa jasentéavét nor-
matiiviset elementit ovat merkitykseltaan erilaisia.
Ojasen tutkimuksessa oikeudellisen paatéksen-
teon rakenne ymmérretddn moniulotteiseksi ja
monitasoiseksi. Ojasen tutkimuksen pohjana
oleva malli nojautuu paljolti niille 1&ahtékohdille,
joita Kaarlo Tuori on oikeusteoreettisissa kirjoi-
tuksissa kehitellyt ja jotka hdn kokoavasti esittda
teoksessa "Kriittinen oikeuspositivismi® (WSOY
2000).

Kaarlo Tuorin mukaan oikeusjarjestyksen eri
elementit sijoittuvat kolmelle eri dimensiolle seu-
raavalla tavalla. Oikeusjarjestyksen ensimméi-
sen tason eli oikeuden pintatason muodostavat
kirjoitetut oikeuslahteet. Oikeudellinen ratkaisu-
toiminta ei kuitenkaan rakennu pelk&stéan taméan
lainsd&déntétoiminnan tuloksena muotoutuvan
ja alati muuttuvan "myrskyisén pinnan® varaan.
Pintatasoa jasentavat oikeuskulttuurin tason ele-
mentit, jotka ilmenevat normatiivisina standar-
deina ja jotka statukseltaan ovat erdanlaisia
metanormeja. N&itd ovat oikeusldhteiden vel-
voittavuutta osoittavat oikeuslahdeperiaatteet,
normiristiriitojen ratkaisustandardit, oikeudellista
tulkintaa ohjaavat argumentointimallit ja eri
oikeudenalojen yleiset opit ja oikeusperiaatteet.
Oikeuden syvérakenteeseen puolestaan kuulu-
vat perustavanlaatuiset oikeuskategoriat (esim.
oikeussubjekti ja subjektiivinen oikeus) seka
siséll6llisind elementteind sellaiset — oikeuden
arvoperustaan sidonnaiset — lahtékohdat kuin
oikeusvaltioperiaate ja perusoikeusperiaatteet.
Naméa oikeusjarjestyksen kokonaisuudessaan
muodostavat kolme tasoa ovat vuorovaikutuk-
sessakeskenaan. Myés konkreettinen oikeudelli-
nen ratkaisu muotoutuu monista eri elementeists,
ja tapauskohtaisesti sovellettava normi on
yleensa dynaamisen prosessin tulos. Prosessin
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luova elementti korostuu kiperissa tilanteissa.

Tuomas Ojasen véitdskirjatytssé oikeusjérjes-
tys ymmdérretddn tata tasoajattelua muistutta-
valla tavalla moniulotteisena kokonaisuutena ja
vastaavasti oikeudellinen p&atdksenteko dynaa-
misena prosessina. Td&m& dynamiikka ilmenee
myés siind yhteiséjen tuomioistuimen ratkai-
sutoiminnassa, minkd tuloksena yhteisdoikeu-
den perustavanlaatuiset vaikutustavat suhteessa
kansallisiin tuomioistuimiin ovat muotoutuneet ja
kiinteytyneet.

Kansallisten tuomioistuinten asemaa jasenta-
vt yhteisdoikeudelliset tekijat - paradigmaattiset
parametrit - ja niiden kehityspiirteet Ojanen perio-
disoi tutkimuksessaan kolmeksi p4&ajanjaksoksi.
Ajanjakso 1958-1969 edustaa yhteistoikeuden
konstitutionalisoitumisen (‘constitutionalisation’)
kautta, jolloin luotiin yhteisén oikeuden kulmaki-
vet eli sen valiténtd vaikutusta ja etusijaa kos-
kevat doktriinit. Vuodet 1970-83 muodostavat
vakiintumisen tai lujittumisen kauden, jolloin mai-
nitut peraatteet edelleen vahvistuivat ja jolloin
yhteisdoikeuteen uusina elementteiné tulivat mm.
perusoikeusperiaatteet. Vuodesta 1984 alkaneen
ajanjaksonominaispiirteisiin kuuluu etenkin yhtei-
sdoikeuden tulkintavaikutuksen kehittyminen.

Tutkimuksen keskeisen sisdllén muodostaa
kunkin ajanjakson kehityspiirteiden seikkaperai-
nen analyysi oikeuskirjallisuuden ja yhteistjen
tuomioistuimen praksiksen pohjalta.

2. Ensimmdiselld kaudella 1958-1969 muo-
toutuivat sangen merkittavat yhteisén oikeuden
funktiot kansallisiin tuomioistuimiin n&hden, nimit-
tain yhteisdn oikeuden valitén oikeusvaikutus ja
yhteistoikeuden etusija. Perusta néille formuloi-
tiin yhteistjen tuomioistuimen ratkaisussa Van
Gend en Loos (1963). Tuolla ratkaisulla yhteiso-
oikeus konstituoitiin kansainvélisests oikeudesta
erilliseksi omaksioikeusjérjestykseksiomine sub-
jektirakenteineen mutta sellaisella tavalla, etts
yhteisdn oikeus on samalla myds osa jasen-
valtioiden kansallisia oikeusjarjestyksia. Valitén
oikeusvaikutus merkitsee sita, ettd yhteistoikeu-
den normi voi kansallisesta oikeusjérjestyksesta
rippumatta sellaisenaan perustaa yksityiselle
oikeussubjektille oikeuksia ja wvelvollisuuksia,
jotka ovat taytantddnpanokelpoisia jésenvalti-
oissa. Yksityinen oikeussubjekti voi kansallisen
tason oikeudenkdynniss& vedota suoraan yhtei-
sdoikeuteen, jolla on valitén oikeusvaikutus.

Yhteistoikeuden etusijan periaate formuloitiin
kiintedsti ratkaisussa Costa v. ENEL (1964).

Yhteistoikeuden vaikutustapana etusijan perus-
idea on ilmaistavissa seuraavasti: jos kansallisen
oikeuden ja yhteisén oikeuden vélista ristiriitaa
ei voida poistaa tulkinnallista tietd, kansallisen
oikeusnormin on vd&istyttdvd yhteisdoikeuden
normin tieltd, olipa kansallisen oikeusnormin
voimaantuloajankohta tai sen asema valtion-
sisdisessd normihierarkiassa mikd tahansa.
Yhteisén oikeuden etusijan toteuttaminen on
jasenvaltioiden kaikkien tuomioistuinten velvolli-
suus riippumatta niiden asemasta tuomioistuinjar-
jestelmassa.

Yhteisdoikeuden etusijalla on kiinted yhteys
valitttm&4n oikeusvaikutukseen. Yhteistoikeu-
den vélitén oikeusvaikutus on edellytys sille, ettd
kansalliselle tuomioistuimelle syntyy velvollisuus
tutkia vaite yhteistn oikeuden ja kansallisen oike-
uden vélisesta ristiriidasta ja, mikali ristiriitaa ei
voida tulkinnallista tietd poistaa, jattda sovelta-
matta yhteisén oikeuden vastainen kansallinen
oikeusnormi.

3. Toisen periodin 1970-1983 tunnusomaisen
piiteen muodostaa perusoikeuksien esilletulo
yhteistjen tuomioistuimen ratkaisutoiminnassa.
Tutkimuksessa analysoidaan keskeiset yhteist-
jen tuomioistuimen ratkaisut Stauder (1969),
Internationale Handelsgesellschaft (1970) ja Nold
(1974), joilla perusoikeudet siséllytettiin yhteist-
oikeuteen sen yleisina oikeusperiaatteina. Perus-
oikeuksia suojatessaan tuomioistuin tukeutui
jasenvaltioiden yhteisiin valtiosd&nttperinteisiin
ja niihin kansainvélisiin ihmisoikeussopimuksiin,
joissa jdsenvaltiot ovat osapuolina. Sittemmin
nimenomaan Euroopan neuvoston ihmisoikeus-
sopimus on tdssd suhteessa noussut keskeiseen
asemaan. Tutkimuksessa analysoidaan perus-
oikeuksille yhteistoikeudessa Kuuluvia erityis-
piirteitd samoin kuin niiden suhdetta Euroopan
ihmisoikeussopimukseen ja kansallisiin valtio-
sdantdihin siséltyviin perusoikeuksiin.

Toiseen periodiin sijoittuu myds yhteistoikeu-
den valiténts oikeusvaikutusta koskevan doktrii-
nin kehittyminen edelleen. Valitén oikeusvaikutus
ulotettiin koskemaan yhteisén perustamisso-
pimukseen siséltyvien selvien ja ehdottomien
s&antdjen ohella tietyin edellytyksin myds sekun-
dddrinormistoa eli asetuksia, direktiivej ja p4a-
toksid (Grad 1970 ja Van Duyn 1974) sekd
lisdksi yhteisén solmimia kansainvalisoikeudel-
lisia sopimuksia (International Fruit Company
1972). Edelleen toiseen periodiin tutkimuksessa
sijoitetaan yhteistoikeuden etusijan vakiintumi-
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nen suhteessa sen kanssa ristiriitaiseen kan-
salliseen oikeuteen. Etusijan oikeusvaikutukset
ja ulottuvuudet méaritettiin kiintedsti ratkaisussa
Simmenthal (1978). Talla periodilla alkoi yhtei-
séjen tuomioistuimen k&ytdnnéssd muotoutua
myd&s prosessuaalisia oikeusperiaatteita, kuten
kansallisen oikeusturvamenettelyn autonomian
periaate, mika periaate tosin siséltda monia rajoi-
tuksia (Rewe 1976 ja Comet 1976).

4. Kolmatta periodia vuodesta 1984 alkaen
hallitsee tutkimuksen mukaan yhteiséoikeuden
tulkintavaikutuksen muotoutuminen ja kiinteyty-
minen. L&pimurtoa merkitsivat yhteistjen tuo-
mioistuimen ratkaisut Harz (1984) ja Von Colson
(1984), joissa oli kysymys direktiivien tulkinta-
vaikutuksesta. Kansallisia sddnndksié on ndiden
ratkaisujen mukaan tulkittava direktiivin suuntai-
sesti siind laajuudessa kuin se on mahdollista
direktiivin sanamuoto ja tarkoitus huomioon
ottaen. Sittemmin tulkintavaikutus on ulotettu kat-
tamaan kaikenlainen yhteisdoikeudellinen nor-
misto mukaan lukien yleiset oikeusperiaatteet
ja perusoikeusperiaatteet (Wachauf 1989) sekéa
myds soft law -tyyppinen aineisto (Grimaldi
1989).

Tutkimuksessa eritellddn my6s tulkintavaiku-
tuksen kohteena olevaa kansallista oikeutta mm.
siitd ndkdkulmasta, onko jasenvaltion lains&dadan-
noén sdidtdmisajankohdalla merkitystéd yhteistoi-
keudelle kuuluvan tulkintavaikutuksen kannalta.
Niin ikd4n tehdd&n selkoa tulkintavaikutuksen
suhteesta yhteisdoikeuden vélittémaan oikeus-
vaikutukseen ja etusijaperiaatteeseen. Tulkin-
tavaikutus ndhddén itse asiassa ensisijaisena
keinona antaa yhteisdn oikeudelle vaikutusta
kansallisessa tuomioistuintoiminnassa. Kansalli-
sella tuomioistuimella on velvollisuus jattaa (valit-
tdmia oikeusvaikutuksia luovan) yhteisboikeuden
normin kanssa ristiriidassa oleva kansallinen
sddnnds soveltamatta sellaisessa tilanteessa,
jossa normiristiritaa ei voida poistaa tulkinnal-
lista tietd (Mary Murphy 1987).

Yksityiskohtaisesti tutkimuksessa ké&sitelldan
myd&s tulkintavelvoitteen rajoja, silld tulkinta-
vaikutus ei ole rajoittamaton. Kansallisen tuo-
mioistuimen on tulkittava kansallista oikeutta
sopusoinnussa yhteisboikeuden kanssa "siind
ma&drin kuin se on mahdollista® (Marleasing 1990).
Tutkimuksessa selvitetddn, méadraytyvatké tul-
kintavaikutuksen rajoitusknteerit yhteisdoikeuden
vaiko jdsenvaltion oikeusjérjestyksen pohjalta.
Ojanen perustelee sitd kantaa, ettd tulkintavai-

kutuksen rajoja on arvioitava nimenomaan yhtei-
sbn oikeuden pohjalta. Tdm4 on yhteydessi
siihen, ettd yhteistjen tuomioistuimen perusta-
voitteena on alusta lahtien ollut pyrkimys taata
yhteisdoikeuden mahdollisimman yht&ldinen val-
tionsisdinen toteutuminen kaikkien jisenvalti-
oiden tasolla. Lojaliteettiperiaatekin huomioon
ottaen t&td kantaa voidaan pitda hyvin perustel-
tuna.

Kolmannelle periodille on tunnusomaistamyds
direktiivien valittéméan oikeusvaikutuksen ulottu-
vuuden tdsmentyminen. Direktiiveille ei kuulu
horisontaalista véliténtd vaikutusta. Direktiivien
vélitdn vaikutus voi tulla esille ainoastaan yksi-
tyisen ja julkisen vallan vélisissd vertikaalisissa
oikeussuhteissa. Tekijd analysoi yksityiskohtai-
sesti asiaa koskevat keskeiset tuomioistuinrat-
kaisut (Marshall 1986, Faccini Dori 1994). Vaikka
direktiivien horisontaalinen vaikutus on poissul-
jettu, direktiivit saattavat saada yksityisiinkin ulot-
tuvia oikeudellisia vaikutuksia tulkintavaikutuksen
kautta.

Kolmannelle periodille tunnusomainen uusi
kehityspiirre liittyy prosessuaalisiin kysymyksiin
yhteisboikeuden toimeenpanossa jasenvaltioiden
tasolla. Yhteiséjen tuomioistuimen ratkaisukéy-
tdnnéssd muotoutuivat oikeudelliseen kontrolliin
ja oikeusturvamenettelyihin liittyvat oikeusperi-
aatteet. Ndihin kuuluu vaatimus oikeusturvan
saatavuudesta: jokaiselle tulee taata oikeus
tehokkaan oikeusturvakeinon kdyttdémiseenyhtei-
sboikeuden soveltamisalalla (Johnston 1986,
Heylens 1987). Lis&ksi yhteistjen tuomioistuimen
kdytdnndssd muotoutuivat valtion vahingonkor-
vausvastuuta koskevat periaatteet. Tydssé ana-
lysoidaan asiaa koskevat keskeiset yhteistjen
tuomioistuimen ratkaisut (Francovich 1991, Bras-
serie du Pécheur and Factortame 1996, Hedley
Lomas 1996).

Kolmanteen periodiin sijoittuu my&s perus-
oikeusjdrjestelmdd koskevia kehityspiirteita.
Maastrichtin unionisopimukseen (1992) siséally-
tettiin perusoikeuksia koskeva F(2) artikla, mik&
artikla mybhemmin otettiin myds Amsterdamin
sopimukseen (1997). Yleisin oikeusperiaatteina
perusoikeudet koskevat yhteisdn toimielinten
ohella my6s jésenvaltioiden tuomioistuimia ja
viranomaisia yhteiséoikeuden kansallisessa toi-
meenpanossa.

5. Yhteisboikeuden kansallisille tuomioistui-
mille asettamat perusvelvoitteet — yhteisdoikeu-
den valitdn vaikutus, tulkintavaikutus ja etusija
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sekd valtion vahingonkorvausvastuu, kansallista
lainkdytt6d ohjaavat prosessiperiaatteet ja perus-
oikeusperiaatteet — ovat keskeisesti muotoutu-
neet ja kehittyneet yhteisdjen tuomioistuimen
oikeuskdytannén tuloksena. Mybs jasenvaltioi-
den tuomioistuimilla on téss& kehityksessé ollut
keskeinen merkitys, silld ne ovat kdynnistdneet
sen ennakkoratkaisumenettelyn, jonka seurauk-
sena yhteisboikeuden peruselementit ovat muo-
toutuneet. Kehitykseen ovat vaikuttaneet monet
muutkin tekijat, kuten yhteistjen tuomioistuimen
julkisasiamiehet, jasenvaltiot, komissio ja neu-
vosto seka oikeustieteen harjoittajien akateemi-
nen dialogi. "European Way" on muotoutunut aste
asteelta monien eri tekijéiden yhteisvaikutuksen
tuloksena. Vuorovaikutussuhde yhteiséjen tuo-
mioistuimen ja kansallisten tuomioistuinten valilla
on kulkenut molempiin suuntiin,

Vaikka keskeiset yhteisdoikeudelliset velvoit-
teet ovat kiinteytyneet, tutkimuksen tekija nékee
yhteisdoikeuden kehityksen ketjussa sen hei-
koimpana lenkkind perusoikeusulottuvuuden.
Juuri perusoikeuksien aseman vahvistamista
tekija pitaa tarkeimpana tehtdvana yhteiséoikeu-
den peruselementtien kehittdmisessd. — Ojasen
véitdskirjan julkaisemisen jélkeen perusoikeuk-
sien asemaa onkin unionin piirissd vahvistettu.
Euroopan unionin neuvosto, Euroopan parla-
mentti ja komissio antoivat joulukuussa 2000
Nizzan Eurooppa-neuvoston kokouksen yhte-
ydessd yhteisen juhlallisen julistuksen, jolla
vahvistettiin Euroopan unionin perusoikeuskirja
noudatettavaksi unionin piirissa. Perusoikeuskir-

jaa ei sisdllytetty yhteisdn eikd unionin perus--

tamissopimuksiin eikd sitd muullakaan tavoin
saatettu oikeudellisesti sitovaksi.
Perusoikeuskirja kuitenkin merkitsee huo-
mattavaa askelta perusoikeusperiaatteiden
sedimentoitumisessa osaksi yhteisboikeuden
oikeuskulttuuria ja syvérakennetta. Yhteisdoi-
keus ei vield on ns. kypsé oikeusjérjestys, mutta
tdhan suuntaan etenevé neljds vaihe yhteisdoi-
keuden kehityksessd on meneilld4n. Perusoike-
uskirja tuskin j&& vain pintatason ilmentymaksi,
silld yhteiséjen tuomioistuimen ratkaisukdytén-
ndn kehitys viittaa siihen, ettd perusoikeuksien
merkitys oikeudellisessa argumentoinnissa tulee
lisdantymaan. My6s on syyta todeta, etté jo use-
ampiinkin yhteiséjen tuomioistuimen julkisasia-
miesten ratkaisuehdotuksiin sisaltyy viittauksia
unionin perusoikeuskirjaan (esim. asia C-173/99
BECTU v. Secratary of State for Trade and

Industry, 8.2.2001). Johdonmukainen jatko kon-
stitutionalistiselle kehitykselle olisi se, etts perus-
oikeudet siséllytettdisiin perustamissopimuksiin.
Kaiken kaikkiaan on todettava, ettd Tuomas
Ojasen vditoskirja kansallisten tuomioistuinten
asemaa jasentavistéd yhteisoikeudellisista perus-
velvoitteista on erittdin informatiivinen tutkimus.
Kansallisia tuomioistuimia sitovien normatiivis-
ten velvoitteiden kehitys ja niiden systemaatti-
nen analyysi avaa tietd myds yhteiséoikeuden
monella tavoin sui generis -luonteen ymmarts-
miselle. Lisdksi tutkimukseen sisaltyy konstruk-
tiivisia elementteja sen tien osoittamisessa, miten
yhteisboikeudesta olisi kehitettadvissad ns. kypsd
oikeusjarjestys omine syvarakenteineen.

YHTEISOOIKEUS JA HALLINTOVIRANOMAI-
SET

1. Kansallisiin tahoihin yltavat yhteistoikeu-
den perusfunktiot eli sen valitén vaikutus, etu-
sija ja tulkintavaikutus koskevat tuomioistuinten
ohella jasenvaltion hallintoviranomaisia. Hallinto-
viranomaisten on sovellettava etusijan omaavaa
yhteisboikeutta viran puolesta ja jatettava sen
kanssa ristiriitainen kansallinen normi sovelta-
matta (Fratelli Costanzo 1989). Suomen perus-
tuslain (731/1999) voimaantulo 1.3.2000 on tosin
aiheuttanut sangen erikoislaatuisen tilanteen
hallintoviranomaisille kuuluvassa normikontrol-
lissa. Perustuslain 106 § koskee perustuslain etu-
sijaa tuomiovallan kdytdssa: jos lain sd&nndksen
soveltaminen olisi iimeisess4 ristiriidassa perus-
tuslain kanssa, tuomioistuimen on annettava
etusija perustuslain sdannodkselle. Perustuslain
107 § puolestaan siséltda lakia alemmanasteis-
ten s&daddsten soveltamisrajoituksen: jos asetuk-
sen tai muun lakia alemmanasteisen sdddoksen
saannds on ristiriidassa perustuslain tai muun lain
kanssa, sitd ei saa soveltaa tuomioistuimessa tai
muussa viranomaisessa.

Hallintoviranomainen ei siis voi tutkia lain
perustuslainmukaisuutta. Toisaalta hallintoviran-
omaisen velvollisuutena on tutkia kansallisen
sdadoksen ja siis myds lain yhteiséoikeuden
mukaisuus ja tarvittaessa antaa etusija yhtei-
sboikeudelle, mikéli yhteisdoikeuden ja kan-
sallisen oikeuden vélistad ristiritaa ei voida
tulkinnallista tietd poistaa. On selva3, ettei
tallainen asetelma aktualisoidu kuin sangen
poikkeuksellisesti. Normikonfiiktitilanteessa hal-
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lintoviranomaisen aseman tekee erityisen han-
kalaksi vield se seikka, ettd vain kansallinen
tuomioistuin = mutta ei siis hallintoviranomainen
- voi tehda yhteiséjen tuomioistuimelle perusta-
missopimuksen 234 artiklassa tarkoitetun ennak-
koratkaisupyynndn yhteisén oikeuden ‘oikeasta’
sisallosta.

2. Yhteiséoikeuden vaikutuksia suomalaisten
hallintoviranomaisten toimintaan kasitellaan laa-
jasti Outi Suvirannan Helsingin yliopiston oike-
ustieteellisessad tiedekunnassa hyvaksytyssa
véitoskirjassa "Virkamiehen ratkaisutoiminta ja
Euroopan yhteisén oikeus” (SLY A-sarja n:o 207,
Helsinki 1996, 222 s.).

Outi Suvirannan vaitoskirjassa tulee esille hal-
linto-oikeudellinen ndkékulmayhteiséoikeuden ja
kansallisen oikeuden vélisissa suhteissa. Klassi-
seen suomalais-kansalliseen hallinto-oikeudelli-
seen traditioon tottuneelle lukijalle teos saattaa
olla vaikea lahesty4, silla hanen eteensa tarjo-
taan yhteisjen tuomioistuimen ratkaisuja mm.
kalkkunanpyrsté- ja poytaviinitapauksissa. Mika
téllaisten kummajaisten merkitys voi olla kotimai-
sessa viranomaistoiminnassa, saatetaan kysya.
Mutta yhta kaikki: nailldkin ratkaisuilla on sangen
tarked merkitys hallinnollisen toiminnan normee-
raamisessa jasenvaltion tasolla.

Poytaviinitapauksessa (C-217/88 komissio v.
Saksan Liittotasavalta, 1990) oli kysymys yhtei-
solojaliteettiperiaatteesta ja yhteisén oikeuden
tehokkaasta toimeenpanosta jasenvaltiossa.
Oikeudellinen problematiikka liittyi kansallisen
hallintopaatoksen taytantéénpanokelpoisuuteen:
joutuuko kansallinen hallintomenettely- ja pro-
sessioikeus vaistymaan yhteisén oikeuden tieltd?
Vaitoskirjassa perustellaan sita kantaa, ettei aina-
kaan tuohon ratkaisuun voida perustaa sellaista
kasitysta, jonka mukaan yhteisén oikeuteen kuu-
luisi sellaisia kansallisille hallintoviranomaisille
osoitettuja yleisid yhteisdoikeudellisia periaat-
teita konkretisoivia toimeenpanonormeja, joilla
olisi etusija kansallisiin toimeenpanonormeihin
nadhden.

Kalkkunanpyrstératkaisussa (40/69 Hauptzol-
lamt Hamburg-Oberelbe v. Firma Paul G. Boll-
man, 1970) esilla oli kysymys yhteisén asetusten
jattdman tulkinta- ja harkintamarginaalin taytén
ohjaamisesta hallinnon sisdisesti. Yhteisjen tuo-
mioistuin on ratkaisukaytanndssaan kieltanyt
yhteisén asetusten sdanndsten transformoinnin
osaksi kansallista oikeutta (Variola 1973). Kan-
sallisella tasolla sovellettaviksi tulevien normien

lahteestd ei saa vallita epaselvyytta. Normit
perustuvat valittdmasti ja yksinomaan yhteiso-
oikeudellisiin oikeuslahteisiin (Fratelli Zerbone
1978). Kalkkunanpyrstétapauksessa oli kysymys
yhteisén tullitariffeja sisaltdneen asetuksen tul-
kinnasta. Ennakkoratkaisumenettelyssa yhteisé-
jen tuomioistuimelta kysyttiin, voiko kansallinen
lains&ataja tulkita tullitariffia. Tuomioistuin toteaa
ratkaisussaan, etta yhteisen markkinaorganisaa-
tion luominen edellyttdd, ettd sanotunkaltaisia
tavaraluokituksia sovelletaan eri jasenvaltioissa
samalla tavalla. Vaitéskirjassa ratkaisua tulkitaan
niin, ettd yhteisdn asetusten saantelemaa hallin-
totoimintaa voidaan ohjata kansallisella tasolla.
Tuomioistuinratkaisussa asetettu kielto antaa
sitoviatulkintasdantoja eiliitykaan hallinnon sisai-
seen ohjaukseen vaan yleiseen, myds kan-
sallisiin tuomioistuimiin ulottuvaan sitovuuteen.

‘Kysymys ratkaisussa on siit4, ettd kansalliset

tuomioistuimet eivat yhteisén oikeuteen sisal-
tyvien asetusten tulkinnassa saa olla sidottuja
naitd sdannoksia taydentaviin tai tulkitseviin kan-
sallisiin normeihin, vaan niiden on tulkinta-apua
tarvitessaan pyydettava sitd yhteisdén tuomiois-
tuimelta.

Jo ndma esimerkit osoittavat, ettd vaitdskir-
jatyossa kasitelladn sangen keskeisia hallinto-
oikeudellisia kysymyksid. Tutkimuksen keskiéssa
on viranomaisen ja virkamiehen lakisidonnainen
hallinnollinen paatéksenteko ja ratkaisutoiminta.
Kiinnostuksen kohteena on tapauskohtaisen
hallintopaatoksen tekeminen. Tutkimuksessa
pyritadn hahmottamaan vastaus siihen kysy-
mykseen, mikd vaikutus yhteisdoikeudella on
tdmankaltaisessa hallinnollisessa paatéksente-
ossa silloin kun suomalaiset hallintoviranomai-
set ja virkamiehet huolehtivat yhteisén oikeuden
kansallisesta toimeenpanosta. Yhteisdoikeuden
vaikutusta luonnehditaan vaitoskirjassa laaja-
alaisella kasitteella yhteiséoikeudellinen ohjaus.
Tutkimus kohdistuu hallinnollisen ratkaisun oikeu-
dellisiin paatésperusteisiin sen selvittamiseksi,
miten yhteisdoikeudellinen ohjaus kanavoituu
kansalliseen ratkaisutoimintaan ja miten se tassa
ratkaisutoiminnassa lomittuu kansallisen ohjauk-
sen kanssa.

Naiden ongelmien kasittelyn taustaksi ja
analyysin vélineeksi tekija konstruoi ratkaisu-
toiminnan rakennetta jasentdvan normiteoreetti-
sen mallin. Sdantdsidonnaisessa hallinnollisessa
paatdéksenteossa viranomaisen ja virkamiehen
ratkaisutoiminnan oikeudellinen ohjaus kasittaa
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tuota tilannetta méaarittadvan normijoukon. Tama
normijoukko puolestaan koostuu eri oikeuslah-
teisiin perustuvista normeista, jotka ovat funk-
tioidensa puolesta kompetenssi-, kdyttdytymis-
tai metanormeja. Metanormeja ovat esimerkiksi
normikonfliktien ratkaisua koskevat normit.
Tutkimuksessa hahmotetaan vastausta siihen
kysymykseen, miten oikeusjarjestys "toimii” yksit-
taisessa ratkaisutilanteessa eli miten erilahteista
perdisin oleva oikeudellinen ohjaus lomittuu tallai-
sessa ratkaisutilanteessa. Tekija ymmartaa val-
tiosdantdisen oikeusjérjestelman erdanlaiseksi
itseohjautuvaksi systeemiksi. Lahtdkohtana on
valtiolliseen saantelyyn optimistisesti suuntau-
tuva kasitys. "Tama tutkimus kertoo virkamiesten
teoista, jotka ovat mahdollisia vain valtiossa, joka
vield uskoo itseensa. Siita, etta joku voi pitaa val-
tiota kulissina ja virkamiestd simulaattorina, en
piittaa” (s. 39).

3. Tutkimus sisaltdd monia mielenkiintoisia ja
tarkeitad teemoja hallinto-oikeuden nakékulmasta.
Yksitéllainen teema on yhteisdoikeuden patevyy-
solettama, jolla on tarked merkitys kansallisten
tuomioistuinten ja viranomaisten kompetenssin
kannalta. Patevyysolettamalla tarkoitetaan sita,
ettd yhteisdn oikeus sitoo sellaisenaan jasenval-
tioiden kansallisia tuomioistuimia ja hallintoviran-
omaisia. Ne eivat voi todeta yhteisén oikeuteen
kuuluvaa normia patemattéméaksi. Kompetenssi
yhteisbnormien pétevyyden arvioinnissa ja
samalla péatevyysolettaman ‘kumoamisessa’
kuuluu yksinomaan yhteisdjen tuomioistuimelle.
Tama johtuu yhteisdn oikeuden yhtenaisen sovel-
tamisen vaatimuksesta kaikissa jasenvaltioissa.
Mikali kansallisella tasolla herda epéily yhtei-
sdnormin patevyydesta, jasenvaltion tuomioistuin
voi ennakkoratkaisumenettelya kayttden pyytaa
yhteisdjen tuomioistuimelta tulkintaa yhteisén
oikeuden ‘oikeasta’ sisdllosta. Ennakkoratkaisu-
menettely on vain kansallisten tuomioistuinten
mutta ei hallintoviranomaisten kaytettavissa.

Outi Suvirannan vaéitdskirjassa analysoidaan
tatd doktriinia ja sen kehittymistd koskevat
keskeiset yhteisdjen tuomioistuimen ratkaisut
(Granadia 1979, Foto-Frost 1987, PVC-Kartell
1994). Ratkaisussa Foto-Frost tuomioistuintotesi,
ettd ennakkoratkaisumenettelylla pyritddn var-
mistamaan yhteisén oikeuden yhtendinen sovel-
taminen kaikissa jasenvaltioissa. "Tama yhte-
ndisyyden vaatimus on erityisen térked, kun on
kysymys yhteisdn toimen patevyydesta. Kansal-
listen tuomioistuinten erilaiset kasitykset yhteisén

tointen patevyydesta olisivat omiaan vaaranta-
maan yhteison oikeusjarjestyksen yhtenaisyyden
ja loukkaamaan perustavanlaatuista vaatimusta
oikeusvarmuudesta (...). Koska 173 [nyk. 230]
artikla osoittaa yhteisdn tuomioistuimelle yksin-
omaisen toimivallan julistaa yhteis6n toimielinten
toimia mitattémaksi, jarjestelman johdonmukai-
suus edellyttaa, ettd myds ndiden toimien pate-
méattdmyyden toteaminen, silloin kun kysymys
pateméattdmyydestd nousee kansallisessa tuo-
mioistuimessa esille, pidatetaan yhteisén tuomi-
oistuimelle. (...) kansalliset tuomioistuimet eivat
itse ole toimivaltaisia toteamaan yhteisdn toimi-
elinten toimia patemattémiksi (...)."

Tutkimuksessa kasitellddn seikkaperaisesti
myds hallinnon sisdistd ohjausta siitd nakokul-
masta, miten tuolla ohjauksella voidaan vaikuttaa
ensi asteen hallinnolliseen ratkaisutoimintaan.
Talta osin tyd kiinnittyy kansallisen virkamies-
ja hallinto-oikeuden ydinkysymyksiin. Kuten tun-
nettua, virkamiesten oikeudellinen asema on
Suomessa sangen itsendinen, mika tekee ylem-
pien viranomaisten ohjauskompetenssin sisal-
I16n maarittdmisen varsin ongelmalliseksi. Tydssa
kuvataan informatiivisesti tdman oppirakennel-
man siséltdd ja kehitystad klassisesta ‘stahiber-
gilaisesta’ mallista liikkeelle lahtien. Tekija ei
kuitenkaan varauksetta hyvaksy vallitsevaksi
noussutta oppia siitd, etta virkamies on ratkaisun
sisallosta paattdessaan oikeudellisesti sidottu
vain aineelliseen lainsdadantdén.

Tamén varauksen taustalla on se, ettd unio-
nijasenyys on monimutkaistanut hallintopaatds-
ten sisaltda maarittavan oikeudellisen ohjauksen
rakennetta. Paatoksen sisdltdd maarittdvaan
aineellisten normien joukkoon voi kuulua kansal-
listen normien lisdksi yhteisdn asetuksiin sisél-
tyvid normeja seka direktiivien normeja. Tekijan
mukaan yhteisdn oikeus ei aseta estetta kansal-
lisen hallinnollisen ratkaisutoiminnan hallinnon
sisdiselle ohjaukselle vaan painvastoin yhteisdén
oikeus voi luoda paineita tallaisen ohjauksen kayt-
tamiselle. Esitys kuitenkin liikkuu varsin korkealla
abstraktiotasolla eika siihen sisally konkreettisia
tarkasteluita esimerkiksi komission harjoittamasta
hallinnollisesta ohjauksesta. Tuo ohjaus on mm.
yhteisen maatalouspolitiikan alalla sangen inten-
siivista.

4. Outi Suvirannan tyd on sikéli sangen haas-
teellinen, ettei siind tyydytd yhteisdoikeuden
kommentaarityyppiseen esittelyyn yhteiséjen tuo-
mioistuimen praksiksen pohjalta. Analyysi kytke-
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tddn vankkaan oikeusteoreettiseen perustaan.
Teoreettinen viitekehys strukturoi tarkastelun
probleemakeskeiseksi. N&in tutkimus sijoittuu
keskeisiltd osin hallinto-oikeuden yleisid oppeja
ja periaatteita konstituoivan teoreettisen lainopin
alaan.

Tarkasteluissaan Outi Suviranta nojaa varsin
laajasti saksalaisen hallinto-oikeuden kysymyk-
senasetteluihin ja saksalaiseen doktriiniin. Vaikka
vaarana onkin tietty yksipuolisuus, valittu viiteke-
hys ei monestakaan syysta ole ollenkaan huono.
Saksalaista hallinto-oikeutta hallitsee kaksi suurta
pyrkimystd: toisaalta muodolliselta kannalta
systematisointi-idea ja toisaalta aineellisessa
mielessd pyrkimys yksiléiden perusoikeustur-
van maksimaaliseen toteuttamiseen. Hallinto-
oikeudellinen systematiikka kytketddn kiintedsti
perustuslakiin, minkd vuoksi hallinto-oikeutta
luonnehditaankin usein konkretisoiduksi valtio-
saantdoikeudeksi (Verwaltungsrecht als konkre-
tisiertes Verfassungsrecht).

Tutkimuksensa tulokset Outi Suviranta kokoaa
tydn viimeisessd luvussa sangen kiintoisalla
tavalla yhteen esittdentoisaalta tutkimuksen ana-
lyyttiset tulokset ja toisaalta sen normatiiviset
tulokset. Ensin mainittu siséitdd yhteenvedon
niista normi- ja oikeusteoreettisista analyyseista,
joita tekija on tehnyt selvittdessdan yhteisén oike-
uden sekd sen ja kansallisen oikeuden lomittu-
miseen liittyvid ongelmia hallinnollisen ohjauksen
alalla. Normatiivisista tuloksista esitetddn oma
yhteenveto. Eraat tekijan esittdmat tulkintakan-
nanotot ovat tosin herétténeet tutkijoiden konk-
reettisessa partiaalisessa auditoriossa kriittisia
contra-argumentteja, mutta tédmakin seikka
kuuluu hyvén véitdskirjan ominaispiirteisiin.

Outi Suvirannan véit6skirja on omintakeinen ja
keskeistd hallinto-oikeudellista problematiikkaa
mielenkiintoisella tavalla analysoiva ty6. Siina
on jatetty tietoisesti avoimeksi erditd tarkeitd
oikeudelliseen ohjaukseen liittyvid kysymyksid,
ja teoksen lukija jaakin odottamaan tekijan jatko-
tutkimuksissaan vastaavan ndihin kysymyksiin.
Esitysteknisesti tyd tiivis ja kompakti kokonai-
suus. Kirjoitustyyli on modernin raikas. Vaikka
véitéskirjan ilmestymisestd on kulunut jo muu-
tama vuosi, tutkimus ei ole menettanyt ajankoh-
taisuuttaan.



