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Hallinto-oikeus Euroopan Unionissa

Seppo Laakso

Administrative law in the European Union

Administrative law has in the past been limited
exclusively to the domestic legal order. Nowadays it
is possible to separate threedifferent systems:
domestic administrative law, administrative law of
European Union and general European
administrative law. The last one means such legal
administrative norms, conceptions, principles and
doctrines, which are commonin all or in the most
member states in Union. It is the question of
European minimum standard (the lowest common
denominator) in the field of administrative law.

The enforcement and application of Community
law has been entrusted to national administrative
authorities in member states. The administrative
implementation of Community law at the national
level and under national administrative law is the
chief rule. When national authorities implement
Community law administrative procedure and
judicial protection are regulated primarily by
national administrative law. Regulations and legal
principles of Community law have complementary
function to the national law. Acquis communautaire
encompasses many legal principles such as the
principle of equality and the prohibition of
discrimination, the principle of proportionality, legal
certainty and the protection of legitimate
expectations and principles of adiministrative
procedure under the rule of law.

The influence of Community law in the fields on
national administrative law has been variable in
member states of Union. In this article it is also
discussed tendendies towards common European
standards in administrative law. A codification of
common European standards may be a well-
groundedidea.

I. JOHDANTO

Ennen eurooppalaista integraatiota hallinto-oi-
keus yhdistettiin yksinomaan kansallisiin oikeus-
jarjestyksiin. Tata nykya voidaan erottaa itse asi-
assa kolme eri hallinto-oikeudellista jarjestelmaa:

kansallinen hallinto-oikeus, Euroopan unionin
hallinto-oikeus ja yleinen eurooppalainen hallin-
to-oikeus. Viime mainitulla tarkoitetaan sellaisia
unionin jésenvaltioiden hallinto-oikeudellisia nor-
mistoja, kasitteits, periaatteita ja yleisia oppeja,
jotka ovat kaikille tai useimmille unionin jasen-
valtioille yhteisia. Kysymyksessa on erdanlainen
yhteinen eurooppalainen minimistandardi hallin-
to-oikeuden alalla. Namé kolme jarjestelméa ei-
vét ole toisiinsa ndhden erillisia. Ne esiintyvat li-
mittdin ja ne ovat monin tavoin vuorovaikutuk-
sessa keskendan (ks. Schwarze ym. 1999, mi-
hin tama esitys keskeisesti perustuu).

Yhteisdoikeuden toimeenpanon kokonaisjéar-
jestelmédssa erotetaan toisistaan valiton ja valil-
linen toimeenpano. Valittomalla toimeenpanolla
tarkoitetaan unionin omien orgaanien toimesta
tapahtuvaa yhteisdoikeuden toimeenpanoa. Kes-
keisen ryhméan tdssd muodostavat ne Kilpailu-
oikeudelliset valvontatehtavat, joista saadetdan
yhteison perustamissopimuksen 81 ja 82 artiklois-
sa sekd ndiden nojalla annetussa sekundaari-
oikeudessa. Toimivalta ndissa asioissa — esimer-
kiksi yrityskeskittymien valvonnassa — kuuluu
komissiolle. Sille kuuluu myos valtion tukien val-
vonta. Lisaksi valittoman toimeenpanon alaan
kuuluu unionin sisdinen hallinto, mika kasittaa
unionin oman toiminnan organisoinnin seka hen-
kilostohallinnon ja taloushallinnon.

Vilillisessa toimeenpanossa on Kysymys uni-
onin jasenvaltioiden viranomaisten ja tuomiois-
tuinten toimesta tapahtuvasta yhteiséoikeuden
toimeenpanosta. Jarjestelmaa hallitsee desent-
ralisaation periaate: paddsdantdisesti jadsen-
valtioiden orgaanit huolehtivat yhteisénormien
toimeenpanosta ja soveltamisesta. Johtavana
periaatteena talldin on yhteison oikeuden yhden-
mukaisen ja tehokkaan toimeenpanon vaatimus
(principle of effectiviness). Tehokkuusperiaatetta
tdydentdd yhteison perustamissopimuksen 10
artiklaan siséltyva yhteisty - ja lojaliteettiperiaate.
Se velvoittaa jasenvaltiot toteuttamaan kaikki
yleis- ja erityistoimenpiteet, jotka ovat aiheellisia
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perustamissopimuksesta tai yhteisén toimielinten
antamista saadoksista johtuvien velvoitteiden
tayttamiseksi. Lisaksi jasenvaltioiden on pidattay-
dyttava kaikista toimenpiteista, jotka ovat omi-
aan vaarantamaan perustamissopimuksen ta-
voitteiden saavuttamista. Yhteistydperiaatetta
tdydentaa vaatimus molemminpuolisesta vilpit-
tdmasta tai rehdista yhteistydstd unionin toimi-
elinten ja jésenvaltioiden viranomaisten valilla
(principle of sincere cooperation).

Naissa puitteissa unionin jasenvaltiot toimeen-
panevat yhteistoikeutta omien organisatoristen
ratkaisujensa mukaisesti. Unionissa patee jasen-
valtioiden institutionaalisen itsenéisyyden periaa-
te (principle of institutional independence). Peri-
aate sisaltaa organisatorisen autonomian: jasen-
valtiot voivat organisoida yhteiséoikeuden toi-
meenpanosta vastaavan hallinnon omien kan-
sallisten lahtdkohtiensa mukaisesti. Samalla on
huomattava, ettad organisaatioratkaisuista riippu-
matta unionin jasenvaltion velvollisuutena on
varmistaa yhteisdn oikeuden tehokas toimeen-
pano ja myds turvata yksityisten oikeudet tuos-
sa toimeenpanossa (Mdenpaa 1996, 116-171).

Kirjoitettu yhteistoikeus ei sisalla yleista ja yh-
tendista hallinto-oikeudellista sdanndstéa. Valta-
osaltaan hallintotoimintaa jasentdvét oikeus-
normit pohjautuvat yhteisén tuomioistuimen rat-
kaisukaytantdon ja ndin muotoutuneisiin oikeus-
periaatteisiin. Mydhemman kehityksen kannalta
varsin merkittdva yhteisén tuomioistuimen rat-
kaisu hallinto-oikeuden alalla sisaltyy Algera-ta-
paukseen (1957). Asiassa oli kysymys siitd, mil-
1& edellytyksilla yhteisdn toimielimen tekema
virkanimityspaatds oli jalkikateen peruutetta-
vissa. Kasilla oli aukkotilanne, silld asiaa koske-
va nimenomainen saannds yhteisdoikeudesta
puuttui. Ratkaisullaan tassé tilanteessa tuomiois-
tuin muotoili oman menetelméansa hallinto-oikeu-
dellisten periaatteiden johtamisessa: lain vai-
etessa tuomioistuin ratkaisee asian ottaen huo-
mioon jasenvaltioiden lainsaadanndn, yleiset opit
ja periaatteet sekd oikeuskaytannon.

Tallaiseen oikeusvertailuun perustuvassa
yhteisdoikeuden kehittdmisessd ei nojauduta —
kuten tuomioistuimen julkisasiamies G.A. Lagran-
ge asian ilmaisi Hoogoveens-tapauksen (1962)
yhteydessd — enemman tai vdhemman mate-
maattisiin yhteisiin nimittgjiin erilaisten kansallis-
ten ratkaisujen valilla, vaan tuomioistuin "valit-
see jokaisesta jasenvaltiosta ne ratkaisut, jotka
sopimuksen tavoitteet huomioon ottaen naytta-

vét olevan parhaimpia.” Vaikka kaikki jasenvaltiot
kattavaa yhteistd nimittdjaa ei vaaditakaan, silti
tuomioistuin on edellyttanyt riittdvan laajaa yhte-
nédistd perustaa kansallisissa oikeusjarjes-
tyksissa tietyn periaatteen omaksumiselle yhtei-
son oikeuteen (Hoechst 1989). Naista 1ahtdkoh-
dista yhteisén tuomioistuin on ratkaisukaytén-
ndssdan kehitellyt ja vakiinnuttanut yhteist-
oikeuden keskeiset materiaaliset ja menette-
lylliset periaatteet hallinto-oikeuden alalla.

Kun kysymys on kansallisen viranomaisen toi-
minnasta yhteisdoikeudellisesti relevantissa tilan-
teessa, sovellettaviksi tulevat oikeuslahteet voi-
daan jakaa neljaan ryhmaan seuraavasti: mate-
riaalinen yhteisdoikeus, kansallinen menettely-
oikeus, yhteisdn kirjoitettu hallinto-oikeus ja ylei-
set hallinto-oikeudelliset periaatteet seka neljan-
neksi perusoikeusperiaatteet ja yhteisén hallin-
to-oikeuden yleisid puitteita jasentavat yhteist-
oikeudelliset periaatteet (yhteisdoikeuden suora
sovellettavuus, valitén vaikutus ja etusija). Viime
mainittuun neljanteen kategoriaan siséltyvat pe-
riaatteet edustavat funktioiltaan valtiosaantdista
tasoa (Maenpaa 1996, 34-35).

Il YHTEISﬁOIKgUS JA HALLINTO-
OIKEUDEN LAHTEET

Yhteisoikeus on supranationaalisen jarjestén
luomaa ylikansallista oikeutta, joka patee kaikis-
sa unionin jasenvaltioissa. Kuten ratkaisussa
Costa v. ENEL (1964) todetaan, yhteisén perus-
tamissopimus "on luonut oman oikeusjéarjes-
tyksensd, joka sopimuksen voimaantultua on
tullut kiintedksi osaksi jasenvaltioiden oikeus-
jarjestysta ja jota ndiden tuomioistuimet ovat
velvollisia soveltamaan”. Keskeiset oikeuslahteet
yhteisdoikeudessa ovat kirjoitettu oikeus, yleiset
oikeusperiaatteet ja oikeuskaytantd. Yhteiso-
oikeus muodostuu tasta kokonaisuudesta (acquis
communautaire). Yhteisdoikeus tuli meilld osak-
si kansallista oikeusjarjestystd Suomen liityttya
Euroopan unioniin (L 1540/1994).

1. Yhteis6oikeus

Kirjoitetttu yhteisdoikeus koostuu primaéarioi-
keudesta ja sekundaarioikeudesta. Primaarioi-
keuteen kuuluvat yhteisdn ja unionin perustamis-
sopimukset: Euroopan yhteisdn perustamisso-
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pimus (Rooma 1957), sopimus Eurcopan unio-
nista (Maastricht 1992) ja Amsterdamissa 1997
allekirjoitettu perustamissopimusten tarkistamis-
sopimus, joka tuli voimaan 1.5.1999. Perustamis-
sopimukset ovat jasenvaltioiden valisia kansain-
vilisid sopimuksia. Lissksi primaérioikeuteen
kuuluvat nait4d sopimuksia muuttavat ja tayden-
tavit sopimukset sekd uusien jdsenvaltioiden
littymissopimukset. Sekundaérioikeuteen eli
johdettuun yhteiséoikeuteen kuuluvat ne s&&4dok-
set, jotka unionin toimielimet antavat perustamis-
sopimuksissa maaritellyn toimivaltansa nojalla.
Tama normisto késittd8 yhteisdn perustamis-
sopimuksen 249 artiklan mukaan asetukset
(regulations), direktiivit (directives) ja pa&tdkset
(decisions).

Asetukset patevét yleisesti. Ne ovat kaikilta
osiltaan velvoittavia ja niita sovelletaan sellaisi-
naan kaikissa jasenvaltioissa. Asetuksista tulee
osa kansallisesti sitovaa normistoa heti niiden
voimaantulon jélkeen. Asetusten voimaantulo
jasenvaltioissa ei edellyta erillisid kansallisen lain-
séatdjan voimaansaattamistoimia. Itse asiassa
tallaiset toimet ovat kiellettyjd, jotta yhteiso-
asetusten etusija suhteessa kansalliseen oikeus-
jarjestykseen ei hamarry. Yhteison tuomioistuin
on katsonut jasenvaltion menettelevan virheelli-
sesti, jos se sisallyttdd yhteison asetuksen teks-
tin kansalliseen lains&adantodnsa (Variola 1977).
Asetuksia kaytetaan saantelyinstrumenttina sil-
loin kun pyritaan taydelliseen oikeudelliseen yh-
tenaisyyteen koko unionin alueella.

Direktiivit ovat funktioltaan jasenvaltioiden lain-
saddanndn harmonisointinormeja. Direktiivit vel-
voittavat jasenvaltioita niissd asetettujen tavoit-
teiden osalta, mutta jasenvaltioilla on oikeus va-
lita ne keinot ja muodot, joita kdyttden direktiivin
mé&éraykset pannaan valtionsisaisesti taytantssn.
Toimeenpanon toteuttamistavat voivat siten vaih-
della eri jasenvaltioissa. Direktiivi on erikoislaa-
tuinen saantely-instrumentti, jolla ei ole vastinet-
ta kansainvalisessa oikeudessa eika kansallisis-
sa oikeusjérjestyksissa (Prechal 1995).

Direktiivit sitovat jasenvaltioita. Jasenvaltio ei
voi sisdisen oikeusjirjestyksensd normeihin,
toimintatapothin tai tilaan vetoamalla perustella
sitd, miksi se ei noudata direktiivissa asetettuja
velvoitteita. Yhteiséoikeuden yhtensisen toi-
meenpanon turvaamiseksi jasenvaltiotason kan-
sallisen toimeenpanosaéntelyn tulee olla oikeu-
dellisesti sitovaa normistoa. Direktiivin toimeen-
panon laiminlydminen tai sen virheellinen toi-

meenpano voi johtaa jdsenvaltion vahingon-
korvausvelvollisuuteen, mikéli yksityiselle n&in
aiheutuu vahinkoa (Aalto 1999).

Yhteistoikeuden ja kansallisen oikeusjarjes-
tyksen valistd suhdetta madrittavid keskeisis
periaatteita ovat yhteisén oikeuden suora sovel-
lettavuus, sen véliton oikeusvaikutus ja sen etu-
sija suhteessa kansalliseen oikeuteen. Suora
sovellettavuus (direct applicability) tarkoittaa, etté
yhteisén asetukset ovat sovellettavissa sellaise-
naan ilman kansallisia tdytdntdédnpanotoimia.
Valiton oikeusvaikutus (direct effect) merkitsee
sitd, ettd yksityiset oikeussubjektit voivat suoraan
vedota yhteisén oikeuteen tuomioistuimissa ja
viranomaisissa. Tuomioistuimet ja viranomaiset
ovat velvollisia soveltamaan vélittémén oikeus-
vaikutuksen omaavaa yhteistoikeuden normia
késiteltdvanaan olevassa asiassa (Ojanen 1999).

Suora sovellettavuus kuuluu yhteisén asetuk-
sille. Perustamissopimuksen 249 artiklan mukaan
asetus velvoittaa kaikilta osiltaan ja sitd sovelle-
taan sellaisenaan kaikissa jasenvaltioissa. Ase-
tusten ohella vélittdmia oikeusvaikutuksia voivat
tietyin edellytyksin omata myds perustamisso-
pimusten artiklat, yhteiséoikeuden yleiset oikeus-
periaatteet ja direktiivien normit. Suoran sovel-
lettavuuden yleisena edellytyksena on talléin se,
ettd asianomainen normi on riittavan tasméllinen
ja sisdlldltaan ehdoton.

Jos direktiivin implementointi on tapahtunut sille
asetetun médaraajan jalkeen tai direktiivi on toi-
meenpantu virheelliselld tavalla, silloin riittdvan
tiiveilld voi olla myds valittomis oikeusvaikutuksia.
Tallgin yksityiset voivat suhteessa julkisyhteisdéén
vedota niihin kaikkia direktiivin kanssa ristiriidas-
sa olevia kansallisia saantéj4 vastaan. Yksityi-
set voivat vedota sanotunlaisiin direktiivin s&an-
ndksiin tuomioistuimissa ja viranomaisissa joko
siind tarkoituksessa, ett4 direktiivin vastaisia kan-
sallisia s&&nnoksi4 ei noudatettaisi, taikka siind
mielessd, ettd direktiivists johtuvat oikeudet tur-
vattaisiin (vertikaalinen valitdén oikeusvaikutus).
Kansallista toimeenpanoa vailla olevalla direk-
tiivilld ei kuitenkaan ole sellaista valitonta oikeus-
vaikutusta, etta siihen olisi mahdollista vedota
yksityisten osapuolten vilisess3 riidassa (hori-
sontaalinen valitdn oikeusvaikutus). Direktiivin
valitdén oikeusvaikutus rajoittuu siis yksityisen ja
julkisyhteison vertikaalisuhteisiin. Jos jasenvaitio
toimeenpanee direktiivin kaikin puolin asianmu-
kaisesti, kysymys direktiivin valittdmasta vaiku-
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tuksesta ei ylipdansa aktualisoidu (Ojanen 1999,
273-275).

Yhteisdoikeuden etusijalla (supremacy, prima-
cy) tarkoitetaan sitd, ettd kansallinen normi vais-
tyy silloin kun se ja yhteisdoikeuden normi ovat
keskendan ristiriidassa. Télléin kansallinen nor-
mi jatetddn soveltamatta ja yhteiséoikeudella on
etusija. Yhteisboikeuden etusijaperiaate on eh-
doton ja kattava. Se ulottuu jasenvaltion normi-
hierarkiassa kaikenasteisiin normeihin ja myds
jasenvaltion lex posterior -lainsdadantdon ja riip-
pumatta sen lex specialis -luonteesta. Liséksi
kasite yhteisdoikeus on tassd yhteydessd ym-
marrettdva lagjasti. Kansalliseen oikeuteen ndh-
den etusija on yhteisén ja unionin perustamissopi-
muksilla, yhteisén sekundaarioikeudella ja yhtei-
sdsséd vakiintuneilla oikeusperiaatteilla eli siis
yhteisboikeudella kokonaisuudessaan (acquis
communautaire).

Yhteistoikeus ei kumoa tai mitatsi sen kanssa
ristiriidassa olevaa kansallista normia. Kansalli-
silla tuomioistuimilla ja viranomaisilla on kuiten-
kin soveltamistilanteessa velvollisuus jattaa
yhteisdoikeuden kanssa ristiriidassa oleva kan-
sallinen normi soveltamatta. Téamé soveltamis-
kielto ulottuu my&s kansallisen perustuslain
- tasoisiin normeihin (/In. CO. GE’90 ym. 1998).

Yhteison oikeuden ja kansallisen oikeusjér-
jestyksen yhteensopivuus voidaan yleensa saa-
vuttaa tulkinnallista tietd. Yhteisén tuomioistuin
pitda tata l1ahtokohtaa ensisijaisena: kansallisen
lain sanamuodon mahdollisista tulkinnoista on
valittava se, joka on sopusoinnussa yhteiso-
oikeuden kanssa. Kuten ratkaisussa Mary Mur-
phy (1988) todetaan, jasenvaltion tuomioistui-
mella on normikonfliktitilanteessa velvollisuus
tulkitessaan ja soveltaessaan kansallista lakia
"antaa sille, jos mahdollista, sellainen merkitys-
siséltd, joka on sopusoinnussa asiaa koskevan
yhteisdoikeuden kanssa, ja mikéli tdmé ei ole
mahdollista, jattaa [ristiriitatilanteessa) sellainen
kansallinen laki soveltamatta.”

Asetusten ja direktiivien ohella kolmannen
saantelyinstrumentin yhteisboikeudessa muo-
dostavat yksittaistapauksia koskevat paatdkset
(decisions). Perustamissopimuksen 249 artiklan
mukaan paatos "velvoittaa kaikilta osiltaan niité,
joille se on osoitettu”. P4atoksilld ei ole varsinaista
lainsaadannollista statusta vaan pikemminkin
hallinnollinen luonne. Neuvosto ja komissio voi-
vat kohdistaa paatoksia jasenvaltioihin tai yksit-
taisiin oikeussubjekteihin. Jasenvaltiolle osoite-

tulla paatdkselld on valittémia oikeusvaikutuksia,
mikali valittdéman oikeusvaikutuksen yleiset edel-
lytykset — selvyys ja ehdottomuus — tayttyvat.

Maastrichtin unionisopimuksen (1992) mukaan
ylikansallinen lainsaadantdvalta rajoittui unionin
ensimmaiseen pilariin. Vaikka tdma lahtokohta
sindnsé sailyi, Amsterdamin sopimus (1997) toi
séantelyyn uusia instrumentteja. Unionisopi-
muksen 34 artiklan mukaan neuvosto voi poliisi-
yhteistydsta ja oikeudellisesta yhteistyosta rikos-
asioissa annettujen maaraysten (VI osasto)
toimeenpanemiseksi hyvéksya yhteisid kantoja
(common positions) unionin suhtautumisen
madrittémiseksi tiettyyn erityiseen kysymykseen
taikka tehda puitepaatoksia (framework decisi-
ons) jasenvaltioiden lainsdadannon ldhents-
misestd. Puitepaatokset velvoittavat jasen-
valtioita saavutettavaan tulokseen nadhden, mut-
ta ne jattavat kansallisten viranomaisten valitta-
vaksi muodot ja keinot. Puitepaatoksisté ei seu-
raa valitontd oikeusvaikutusta.

2. Hallinto-oikeus

Kirjoitettu yhteiséoikeus ei sisélld yhtenaists ja
kattavaa hallinto-oikeudellista sdannodsto4.
Perustamissopimukset tuntevat vain muutaman
hallinto-oikeutta jasentavan yleisen maarayksen.
Téllainen on esimerkiksi yhteisén perustamis-
sopimuksen 12 artiklassa oleva kansalaisuuteen
perustuvan syrjinnan kielto.

Hallinto-oikeuden alaan kuuluvaa sdannjstéa
siséltyy myés yhteisén sekundaérioikeuteen. Ylei-
sen hallinto-oikeuden kannalta merkittavat
sekundadrioikeuden saanndkset voivat olla suun-
nattuja joko unionin toimielimille tai jasen-
valtioiden tuomioistuimille ja viranomaisille
yhteisdoikeuden toimeenpanossa. Toistaiseksi
sekundadrioikeuteen kuuluu vain muutama hal-
linto-oikeudellinen saadods. Tallainen on mm.
neuvoston asetus (15.4.1958) yhteisdssé kay-
tettavia kielid koskevista jarjestelyista.

Kun myds sekundaarioikeus sisiltds niukasti
hallinto-oikeutta koskevaa normistoa, s&adan-
nédinen oikeus ei tarjoa riittdva4 normipohjaa
yhteisdoikeuden toimeenpanossa. Nain ollen tér-
kedksi muodostuu kysymys siitd, missd maérin
yhteisdoikeudessa on voimassa kirjoitettua oike-
utta tédydentdvid hallinto-oikeudellisia periaattei-
ta (Maenpaa 1996, 34-78).
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3. Oikeusperiaatteet ja perusoikeusperiaatteet

Yhteistoikeuteen sisaltyy laaja joukko oikeus-
periaatteita, joita unionin toimielimet ovat velvol-
lisia toiminnassaan noudattamaan. Periaatteet
sitovat myds jasenvaltioiden tuomioistuimia ja
hallintoviranomaisia yhteisdoikeuden soveltami-
sessa ja toimeenpanossa. Keskeisia hallinto-oi-
keudellisia periaatteita ovat yleinen laillisuus-
periaate, yhdenvertaisuusperiaate ja syrjinnan
kielto, suhteellisuusperiaate, oikeusvarmuus ja
luottamuksensuoja sekd yksityisen puolustau-
tumisoikeudet. Yhdessa yksildiden perus- ja
ihmisoikeussuojan kanssa ndma periaatteet
muodostavat unionin hallinto-oikeuden ytimen.

Perusoikeusajattelu alkoi muotoutua yhteisdn
tuomioistuimen ratkaisuk&ytanndssé 1960-luvul-
la, jolloin tuomioistuin katsoi perusoikeuksien
kuuluvan yhteiséoikeuteen yleisten oikeusperi-
aatteiden muodossa. Internationale Handels-
gesellschaft -ratkaisussa (1970) tuomioistuin to-
tesi noudattavansa jasenvaltioiden "yhteiseen
valtioséantoperinteeseen” nojaavia perusoikeus-
periaatteita (fundamental rights), mutta naiden
periaatteiden oli samalla sovittava yhteen yhtei-
sdn "rakenteen ja tavoitteiden” kanssa.

Sittemmin perusoikeuksien on katsottu muo-
dostavan erottamattoman osan yhteisdn yleisia
oikeusperiaatteita. N&ita oikeuksia turvatessaan
tuomioistuin on sitoutunut nojautumaan paitsi
jasenvaltioiden yhteiseen valtiosdantéperin-
teeseen myds kansainvélisiin sopimuksiin
siséltyviin perus- ja ihmisoikeuksiin. Euroopan
ihmisoikeussopimukseen liittymistd koskevassa
asiassa antamassaan lausunnossa (1996) yh-
teisén tuomioistuin ilmaisee vallitsevan perus-
oikeusdoktriinin seuraavasti: "Perusoikeudet ovat
oleellinen osa niité yleisié oikeusperiaatteita, joi-
den noudattamisen yhteisdjen tuomioistuin takaa.
Yhteisdjen tuomioistuin on talta osin saanut vai-
kutteita jasenvaltioiden yhteisista valtiosdanto-
periaatteista samoin kuin niistd seikoista, jotka
ilmenevét ihmisoikeuksiensuojaamista koskevis-
ta sellaisista kansainvalisista toimista ja sopimuk-
sista, joihin jésenvaltiot ovat osallistuneet tai joi-
hin ne ovat liittyneet. Euroopan ihmisoikeusso-
pimuksella, johon muun muassa Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen F artiklan 2 koh-
dassa [nyk. 6(1)] viitataan, on tassa yhteydessa
erityinen merkitys.”

Perusoikeudet eivat kuitenkaan ole ehdotto-
mia. Niitd voidaan rajoittaa, mikéli se on yhtei-
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son tavoittelemien p&damaarien kannalta oikeu-
tettua ja edellyttéen, ettei perusoikeuksien ydin-
sisdltd menetd merkitystdan. Perusoikeudet on
siis ymmarrettdva nimenomaan yhteisdoikeuden
valossa ja yhteisén intressit huomioon ottaen.
Tama liittyy siihen, etta tuomioistuin on Costa v.
ENEL -ratkaisusta (1964) lahtien johdonmukai-
sesti katsonut yhteisdoikeudella olevan ehdotto-
man etusijan kansalliseen oikeuteen ja siten
myds kansallisiin perusoikeuss&annoksiin nah-
den. Tuossa ratkaisussa todetaan, ettd "kansal-
liset sdanndkset, olivatpa ne laadittu miten ta-
hansa, eivat voi menna [yhteison oikeuden] edel-
le”.

Maastrichtin (1992) ja Amsterdamin (1997)
sopimukset ovat tuoneet perustamissopimuksiin
nimenomaisia viittauksia perus- ja ihmisoikeuk-
siin. Unionisopimuksen 6(2) [ent. F] artiklassa
lausutaan seuraavaa: "Unioni pitda arvossa yh-
teisdn oikeuden yleisind periaatteina perusoi-
keuksia, sellaisina kuin ne taataan ihmisoikeuk-
sien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdys-
sd, Roomassa 4 pdivadna marraskuuta 1950 alle-
kirjoitetussa Euroopanyleissopimuksessa ja sel-
laisina kuin ne ilmenevét jasenvaltioiden yhtei-
sessd valtiosdantdperinteessa.” Perusoikeus-
doktriinin kannalta merkittadva on myds sopimuk-
sen 6(1) artikla, jossa lausutaan, ettd unioni "pe-
rustuu jasenvaltioille yhteisiin vapauden, kansan-
vallan, ihmisoikeuksien ja perusvapauksien kun-
nioittamiseen sek3 oikeusvaltion periaatteisiin.”

Perus- ja ihmisoikeuksien merkitysta korosta-
vat myds unionisopimuksen 7 artiklan ma&rayk-
set jasenvaltiolle osoitettavista sanktioista, mikali
se rikkoo sopimuksen 6(1) artiklan maaraykset.
Perus- ja ihmisoikeuksiin viitataan myds unioni-
sopimuksen 11 artiklassa: toteuttaessaan yhteis-
ta ulko- ja turvallisuuspolitikkaa unionin tavoit-
teena on kehittda ja lujittaa ihmisoikeuksien ja
perusvapauksien kunnioittamista (Rosas 1999).

4. Oikeuskéytants

Yhteison perustamissopimuksen 220 artiklan
mukaan tuomioistuimen tehtév&na on varmistaa,
ettd sopimuksen tulkinnassa ja soveltamisessa
noudatetaan lakia. Erittain merkityksellisis talléin
ovat yhteisén tuomioistuimen perustamisso-
pimuksen 234 artiklan nojalla jisenvaltioiden
tuomioistuimille antamat ennakkoratkaisut
(preliminary ruling). Ennakkoratkaisumenettelylla
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ei ole rinnastuskohteita enempaa kansainvalis-
ten jarjestdjen kuin valtiollisellakaan tasolla.
Perustamissopimuksen 230 artikla sisaltaa maa-
raykset tuomioistuimen toimivallasta tutkia yhtei-
son toimielinten antamien saadoésten laillisuutta
(Ojanen 1996).

Yhteisén tuomioistuimen perustamissopi-
muksen 234 artiklan nojalla antama ennakko-
ratkaisu sitoo sitd pyytanytta kansallista tuomio-
istuinta. Yhteisén tuomioistuimen ratkaisut kuu-
luvat osana yhteisén oikeusjarjestykseen ja
yhteistoikeus on pantava jasenmaissa toimeen
yhdenmukaisesti. Yhteisén tuomioistuimelta
ennakkoratkaisuja voivat pyytda vain jasen-
valtioiden tuomioistuimet mutta eivat hallinto-
viranomaiset (kansallisen tuomioistuimen kasit-
teesté ks. ratkaisu Jokela ja Pitkdranta 1998).

5. Yhteistoikeuden tulkintavaikutus

Yhteistoikeuden vilillisen vaikutuksen (indirect
effect) muotoihin kuuluu yhteistoikeuden tulkinta-
vaikutus suhteessa kansalliseen oikeuteen. Kan-
sallisten tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten
on laintulkinnassa ja ratkaisutoiminnassa toteu-
tettava yhteisdoikeudelle myonteistad tulkinta-
tapaa. Perustamissopimusten ja asetusten ohella
tutkintavaikutusta voi olla my6s direktiiveilla. Kan-
sallisia saanndksia on tulkittava direktiivin suun-
taisesti siind laajuudessa kuin se on mahdollista
direktiivin sanamuoto ja tarkoitus huomioon ot-
taen. Tama velvollisuus perustuu lojaliteettipe-
riaatteeseen seka vaatimukseen direktiivien te-
hokkaasta taytantéonpanosta (Ojanen 1999,
226-262).

Direktiiville kuuluva tulkintavaikutus ilmaistaan
Spano -ratkaisussa (1995) seuraavasti: "Kansal-
lisen tuomioistuimen on kansallista lainsdadan-
t6d — sekd ennen tiettya direktiivia annettuja
saannoksia etta tietyn direktiivin antamisen jal-
keen hyvaksyttyja saanndksia — soveltaessaan
tulkittava kansallista lainsdadantéa mahdollisuuk-
sien mukaan kaikin tavoin direktiivin sanamuodon
ja tarkoituksen mukaisesti, jotta direktiivilla tavoi-
tellut tulokset saavutettaisiin ja jotta perustamis-
sopimuksen 189 [nyk. 249] artiklan kolmatta koh-
taa siten noudatettaisiin.” Tulkintavaikutus alkaa
direktiivin antamisajankohdasta. Jasenvaltioille
kuuluu yleisempikin velvoite pidattaytya direktiivin
toimeenpanolle varatun méaardajan kuluessa
antamasta sellaisia sdannoksia, jotka vaaranta-

vat direktiivissd saadetyn tavoitteen toteuttami-
sen tuon maaraajan paatyttya (Inter-Environ-
nement Wallonie 1997).

Tulkintavaikutusta voi olla myés soft law -
tyyppisella aineistolla. Yhteisdoikeudessa taman
aineiston muodostavat varsinaista oikeudellista
sitovuutta vailla olevat yleensa komission anta-
mat suositukset, lausunnot ja mielipiteet.

ll. KESKEISET HALLINTO-OIKEUDELLISET
PERIAATTEET

1. Laillisuusperiaate

Eurooppalaisten oikeusvaltioiden keskeinen
elementti on laillisuusperiaate (principle of legali-
ty). Laillisuusvaatimus turvaa yksildn aseman ja
perusoikeudet toimeenpanovallan puuttumista
vastaan. Kaikissa unionin jasenmaissa julkinen
hallinto on sidottu lakiin. My&s yhteistoikeus si-
saltaa lakisidonnaisuuden vaatimuksen eli -
tunnusomaisesti yhteisoikeuden termein ilmais-
tuna — lakivaatimuksen taikka lakivarauksen
(requirement of a statute, treaty reservation).
Talla tarkoitetaan unionin toimielinten toimival-
tuuksien rajoittumista perustamissopimuksissa
nimenomaisesti luotuun toimivaltaan (Schwarze
ym. 1999, §9-91).

Tama nimenomaisen kompetenssin periaate
koskee kaikkia unionin toimielimia. Unionilla ja
sen orgaaneilla on toimivaltaa vain sikali kuin se
perustamissopimuksissa erikseen ilmaistaan.
Millaén toimielimella ei ole yleista lainsdadants-
valtaa eikd muutakaan yleistoimivaltaa. Erityis-
toimivallan periaate lausutaan yhteisén perusta-
missopimuksen 7 artiklassa: "Kukin toimielin toi-
mii sille télld sopimuksella annettujen toimival-
tuuksien rajoissa.” Perustamissopimuksen 5
artiklan mukaan yhteisdn tulee toimia *sille talla
sopimuksella annetun toimivallan ja asetettujen
tavoitteiden rajoissa”.

Rajoitetun erityistoimivallan periaate patee
lahtdkohtaisesti kaikilla toimialoilla. Siita on kui-
tenkin mahdollista erdin edellytyksin poiketa.
Toimialojen laajentaminen on sallittua perustamis-
sopimuksen 308 artiklan nojalla, missa ilmaistaan
ns. implied powers -doktriini. Jos jokin yhteisén
toimi osoittautuutarpeelliseksi yhteisdn tavoitteen
saavuttamiseksi yhteismarkkinoiden toiminnas-
sa eikd perustamissopimuksessa ole maarayk-
sid tahan tarvittavista valtuuksista, neuvosto an-
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taa aiheelliset sdanndkset yksimielisesti komis-
sion ehdotuksesta ja Euroopan parlamenttia kuul-
tuaan. Esimerkiksi yhteisdn ympéaristépolitiikan
kehittdminen 1970-luvulla nojautui tahan sopi-
muksen 308 artiklassa perustettuun kompetens-
siin (Joutsamo ym. 2000, 51-52).

Yhteistn perustamissopimuksen 308 artkiklan
soveltaminen tulee kysymykseen vain perusta-
missopimuksessa lausuttujen tehtévien ja tavoit-
teiden toteuttamiseksi. Perustamissopimuksen 3
ja 4 artikloissa esitetdan yhteisén sisaiset ja ul-
koiset toimialat. Sanottua 308 artiklaa ei voida
kayttaa perustana sellaisille uusille sdannoksille,
jotka tosiasiallisesti muuttaisivat yhteisén perus-
tamissopimuksia, turvautumatta perustamisso-
pimuksessa tata varten maarattyyn menettelyyn.
Taman mukaisesti yhteisén tuomioistuin torjui
yhteisén mahdollisuuden liittyd Euroopan neu-
voston ihmisoikeussopimukseen ilman yhteisén
perustamissopimuksen muuttamista (tuomioistui-
men lausunto 2/94).

Perustamissopimuksen 220 artiklan mukaan
yhteisén tuomioistuimen tehtavéna on varmistaa,
ettd perustamissopimusta tulkittaessa ja sovellet-
taessa noudatetaan lakia. Laillisuusvaatimus
koskee myés kansallisten viranomaisten toimin-
taa yhteisdoikeuden toimeenpanossa. Kuten
Hoechst-ratkaisussa (1989) todetaan, myés
jasenvaltion viranomaisen puuttumisella yksityi-
sen toimintaan tulee yhteiséoikeuden sovelta-
misalalla aina olla laillinen peruste.

2. Yhdenvertaisuusperiaate ja syrjinn&n kielto

Yhdenvertaisuus (the principle of equality) on
keskeinen yhteiséoikeudellinen periaate. Yhtei-
s6n perustamissopimuksessa ei tosin esiinny
yleistd yhdenvertaisuusperiaatetta nimenomai-
sen maarayksen muodossa, mutta sopimus si-
sdltéda joukon syrjinnan kieltavia erityissaan-
noksia. Naista artiklan 12 mukaan kaikki kansal-
lisuuteen perustuva syrjinta on kiellettya perus-
tamissopimuksen soveltamisalalla. Syrjintakielto
artiklassa 34 koskee maatalouden alaa, artikla
39 tyévoiman vapaata liikkuvuutta seka artiklat
81 ja 82 kilpailuoikeutta (Schwarze ym. 1999,
119-144),

Tama saantelykokonaisuus on yhteydessa
yhteisdn alkuperéiseen tavoitteeseen. Tydnteki-
joiden, yritysten ja hyédykkeiden tulee saada
yhteismarkkinoilla osakseen sama kohtelu kai-

kissa jasenvaltioissa. Syrjintakieltojen soveltami-
sesta on laaja tuomioistuinkaytants. 1970-luvul-
ta lahtien yhteisén tuomioistuin on katsonut, etta
perustamissopimuksen erityiset syrjintakiellot il-
mentévat myds yleistd yhdenvertaisuusperiaa-
tetta yhteistoikeudessa. Vaikka esimerkiksi va-
littémia veroja koskeva ala ei kuulu yhteisén toimi-
vallan piiriin, jasenvaltiot eivat voi vapautua
yhteiséoikeuteen siséltyvan yhdenvertaisuus-
periaatteen noudattamisesta verotusta koskevia
omia toimivaltuuksiaan kayttaessaan (Schumac-
ker 1995).

Yhdenvertaisuusperiaate merkitsee, etta sa-
manlaisia tapauksia ei ole lupa kasitella eri ta-
voin, ellei erilaiselle kasittelylle ole objektiivisesti
hyvaksyttavida perusteita. Yhdenvertaisuusperi-
aate koskee myds yhteisén ja jasenvaltioiden
vélisiad suhteita: yhteisén toimielinten tulee koh-
della eri jasenvaltioita ja naiden viranomaisia ta-
sapuolisesti.

Yhteisdoikeus kieltdad avoimen syrjinnan lisak-
si piilosyrjinndn ja vélillisen syrjinndn. Kysymys
on talléin tilanteesta, jossa kansallisuuden kan-
nalta neutraaleilta nayttavat sdanndkset tosiasi-
allisesti johtavat muiden jasenvaltioiden kansa-
laisten tai liikeyntysten syrjintdan. Syrjivaa toi-
menpidetta pidetaan piilosyrjintana, jos se todel-
lisuudessa johtaa samaan lopputuloksen kuin
sellainen syrjiva toimenpide, jossa selvasti kay-
tetdan yhteisdoikeuden kieltdmia erottelupe-
rusteita. Piilosyrjintaa koskevat yhteisén tuomio-
istuimen ratkaisut liittyvat usein tyéntekijoiden
vapaaseen liikkkuvuuteen. Tuomioistuin on kat-
sonut mm. asuinpaikkaan perustuvan erilaisen
kohtelun syrjinnaksi. Valillisena syrjintana pide-
taan tyontekijéiden vapaan liikkuvuuden alueel-
la esimerkiksi sellaisia kansallisessa lainsaadan-
nossa saadettyja edellytyksia, jotka — siitda huoli-
matta etta niité sovelletaan tekematta eroa kan-
sallisuuden perusteella — kohdistuvat vaiku-
tuksiltaan olennaisesti taikka suurimmaksi osak-
si siirtoty6laisiin (Joutsamo ym. 2000, 38-39).

Piilosyrjinnan kielto ilmenee mm. ratkaisusta
komissio v. Helleenien tasavalta (1998). Tapaus
koskiKreikan lainsdadantda, joka ei antanut tyén-
tekijan palkkatasoa ja ikalisia maaritettaessa
mahdollisuutta ottaa huomioon unionin muussa
jasenvaltiossa julkishallinnon palveluksessa suo-
ritettua palvelusaikaa, vaikka julkishallinnon pal-
veluksessa Kreikassa palveltu aika otettiin huo-
mioon. Nain ollen asianomainen saannés, jota
sovellettiin niiden vahingoksi, jotka olivat suorit-
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taneet osan urastaan julkishallinnon palvelukses-
sa muussa jdsenvaltiossa, oli perustamissopi-
muksen vastainen. Syrjintakieltoa rikotaan myés
silloin, jos julkishallinnon palveluksessa olevan
urakehitys perustuu virkaikdan eikd eri jasen-
valtioissa suoritettua palvelua lueta hyvéaksi
yhtalaisin perustein (Schéning-Kougebetopoulou
1998).

Yhteistoikeutta on sovellettava yhdenmukai-
sesti kaikissa jasenvaltioissa. Yhdenvertaisuus-
periaatetta loukataan, jos yhteiséoikeutta sovel-
letaan epéataydellisesti tai jos jasenvaltio sille kuu-
luvassa yhteistoikeuden toimeenpanossa yksi-
puolisesti omaksuu toimivaltuutensa ylittavia lisa-
toimia tai korjaavia toimenpiteitd, mika johtaa
yhteiséoikeuden erilaiseen soveltamiseen eri
jasenvaltioissa. Kansallisten intressien toteutta-
miseksi tehdyt valikoivat ja epataydelliset toimet
ovat kiellettyjad. Lahtékohtaisena vaatimuksena
on, ettd yhteiséoikeutta sovelletaan yhdenmukai-
sesti kaikissa jasenvalticissa ja ettd silld on niin
laajalti kuin mahdollista sama vaikutus koko uni-
onin alueella.

3. Suhteellisuusperiaate

Suhteellisuusperiaate (proportionality) sisélly-
tettiin yhteisén primaarioikeuteen Maastrichtin
sopimuksella (1992). Periaate lausutaan yhtei-
son perustamissopimuksen 5(3) artiklassa: "Yh-
teisdn toiminnassa ei saada ylittaa sita, mika on
tarpeen tdman perustamissopimuksen tavoittei-
den saavuttamiseksi.” Lisdksi Amsterdamin so-
pimukseen (1997) liitettiin erillinen poytakirja
toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden sovel-
tamisesta. Maastrichtin sopimukseen saakka
suhteellisuusperiaate oli yhteisén tuomioistuimen
ratkaisukdytdnnén varassa. Kun otetaan huomi-
oon sopimuksen 5(3) artiklan yleisluonteisuus,
oikeuskaytanté sdilyttdd ohjaavaa merkitystd
myds vastaisuudessa (Schwarze ym. 1999, 145-
171).

Funktionaaliselta kannalta suhteellisuusperi-
aate liittyy ensinndkin yhteisén ja sen jasen-
valtioiden véliseen suhteeseen. Tallgin suhteelli-
suusperiaate toimii yhteisén toimielinten vallan-
kéyttdéa rajoittavana tekijana. Yhteisén ja sen
toimielinten kompetenssin piiriin kuuluvien toi-
menpiteiden voimakkuustaso on sidottu yhtei-
sOn tavoitteiden kannalta tarpeellisiin ja valtta-
mattémiin toimiin. Suhteellisuusperiaate on myés

rajoittava tekija siind, missd maarin jasenvaltiot
tai yksityiset toimijat voivat kayttdad perustamis-
sopimuksessa suotuja mahdollisuuksia tehda
poikkeuksia esim. yleisen jarjestyksen ja turvalli-
suuden taikka terveellisyyden nojalla yhteisén
oikeuden asettamista velvoitteista. Lisdksi suh-
teellisuusperiaate liittyy yksityisen oikeuksien tur-
vaamiseen, jolloin se ilmaisee oikeudelliset ra-
joitteet yksityiseen kohdistuville hallinnollisille toi-
mille yhteisboikeuden toimeenpanossa (Joutsa-
mo ym. 2000, 39-43).

Suhteellisuusperiaatteen soveltamisala kattaa
yhteis6oikeuden kokonaisuudessaan. Siihen
nojaava oikeudellinen kontrolli k&sittda yhteiso-
oikeudellisen norminantovallan lisdksi yhteisé-
oikeuden vilittéman ja valillisen toimeenpanon.
Suhteellisuusperiaate voi siten tulla sovelletta-
vaksi sekd yhteisén toimielinten ettd jasen-
valtioiden ja ndiden viranomaisten toiminnan
kontrollissa (M&enpas 1996, 189-196).

Soveltamistilanteen mukaan suhteellisuuspe-
riaate sisaltaa eri elementteja. Periaatteen sovel-
tamistilanteet liittyvat etenkin yhteison toimielinten
asetettamien rajoitusten ja tehosteiden valintaan.
Varsinkin tapauskohtaista paatdksentekoa aja-
tellen suhteellisuuspenaatteen sisaltdmat keskei-
simmat vaatimukset ovat seuraavat: toimen
asianmukaisuus ja soveltuvuus asetettuihin ta-
voitteisiin ndhden, toimen tarpeellisuus ja valtta-
mattdmyys seka toimen oikeasuhtaisuus.

Kaytettavien keinojen tulee olla asianmukaisia
ja soveltuvia sen tavoitteen kannalta, johon
toimella pyritdan silloin kun ndiden keinojen va-
linnassa on harkintaa. Kysymys on sen arvioimi-
sesta, voidaanko valittujen keinojen avulla saa-
vuttaa tarkoitetut tavoitteet ja ovatko nuo keinot
asianmukaisesti soveltuvia kyseisten tavoitteiden
saavuttamiseksi. Vaadittavaa vastaavuussuh-
detta yhteisén tuomioistuin luonnehtii tapaukses-
sa Sidzucker Mannheim (1998) seuraavalla ta-
valla: "Suhteellisuusperiaate edellyttaa, ettd yh-
teisén toimielinten toimenpiteet ovat soveliaita
kyseisella sdantelylla legitiimisti tavoiteltujen paa-
maérien toteuttamiseen ja valttamattdmia ndiden
padamadrien saavuttamiseksi; jos soveliaita toi-
menpiteitd on useampia, niistd on valittava vahi-
ten rajoittava ja aiheutettujen haittojen on oltava
oikeassa suhteessa néihin paamaariin.”

Suhteellisuusperiaatteen soveltamisessa voi
my®és olla kysymys viranomaistoimen arvioinnis-
ta sen kohteen oikeuksien ja etujen kannalta.
Talléin toimen on oltava paitsi tarpeellinen myds



122

HALLINNON TUTKIMUS 2 + 2000

vilttamaton tietyn tavoitteen saavuttamiseksi.
Tietty toimenpide on sallittu vain silloin, kun kay-
tettavissa ei ole lievempas keinoa tavoitellun
paamaaran saavuttamiseksi. Useista kaytettavis-
s olevista keinoista on valittava se, joka on luon-
teeltaan vahiten rajoittava tai joka aiheuttaa va-
hiten haittaseuraamuksia. Vain sellaiset keinot
ovat sallittuja, jotka pdamaaran saavuttamisen
kannalta ovat ehdottoman tarpeellisia. Esimer-
kiksi vientiluvan ennakkomaksun menetys lupa-
hakemuksen mydhastyttya nelja tuntia oli yhtei-
son tuomioistuimen mukaan suhteellisuusperiaat-
teen vastaista. Kun kysymys on uhkien ja sank-
tioiden asettamisesta, ne eivat saa olla liian an-
karia mutta eivit toisaalta mydskaan liian lievia,
kun kysymys on yhteisén oikeuden toimeen-
panon turvaamisesta (Ferriere Nord 1990).
Toimen oikeasuhtaisuus liittyy velvoittavien tai
rajoittavien paatosten tekemisessé sellaiseen
punnintaan, jossa toisella puolen ovat toimenpi-
teella tavoiteltavat julkiset intressit ja toisella puo-
len yksilén oikeusaseman rajoitukset. Er suun-
tin kayvat intressit on tasapainotettava keske-
naan asianmukaisuutta osoittavalla tavalla.
Suhteellisuusperiaatetta sovelletaan myds yh-
teison norminantovallan laillisuuskontrollissa.
Norminannon luonteesta johtuen sekd neuvos-
tolle ettd komissiolle kuuluva harkintavalta on
varsin laaja, mista johtuen suhteellisuusperiaat-
teen kontrollifunktio jaa vahdisemmaksi. Tallais-
ta tilannetta kuvaa tapaus Ranska ja Iranti v.
komissio (1996), jossa oli kysymys komission ja
neuvoston valisesta toimivallanjaosta naudanliha-
alan markkinajarjestelyissd. Tuomioistuin luon-
nehti tilannetta varsin monitahoiseksija sellaisek-
si, jossa nailla orgaaneilla oli laaja harkintavalta.
"Kun tuomioistuin valvoo téllaisen toimivallan
kayton lainmukaisuutta, sen on rajoituttava tut-
kimaan sita, etta toimivallan kdytdssa ei ole ta-
pahtunut ilmeista virhetta tai harkintavallan vaa-
rnkayttéa tai ettd kyseinen toimielin ei ole sel-
vasti ylittanyt harkintavaltansa rajoja.”
Suhteellisuusperiaate liittyy kiintedsti myés nii-
hin poikkeuksiin, joita unionin jasenvaltioille ja
yksityisille tahoille voidaan antaa perustamisso-
pimusten asettamista yleisista velvoitteista. Tal-
16in keskeisessa asemassa ovat ne poikkeukset,
joita jasenvaltioille sallitaan ns. neljan perusva-
pauden eli tavaroiden, palvelujen, pddoman ja
henkildiden vapaan liikkuvuuden turvaamista
koskevista velvoitteista. Muun muassa yleinen

jarjestys, turvallisuus ja kansanterveys mainitaan
perustamissopimuksen artikloissa 30, 39(3),
46(1), 55 ja 58 sellaisina oikeuttamisperusteina,
joiden nojalla jasenvaltiot voivat kansallisen
normistonsa nojalla rajoittaa perustamissopi-
muksessa tarkoitettuja vapauksia. Tassa yhtey-
dessd suhteellisuusperiaate tarkoittaa sita, etta
kansallisin toimenpitein naille perusvapauksille
asetettavan rajoituksen on oltava kohtuullisessa
suhteessa siihen suojaan nahden, jota toimen-
piteelld pyritdan rajoittamaan. Rajoittavan toimen-
piteen tulee soveltua tarkoitukseensa ja lisaksi
sen on oltava valttamaton tuon tarkoituksen saa-
vuttamiseksi.

Nain ymmarretty suhteellisuusperiaate on tul-
lut esille etenkin tavaroitten vapaata liikkuvuutta
koskevien rajoitusten analyysissa, kuten mm.
tapaus Cassis de Dijon (1979) osoittaa. Tuomio-
istuimen ratkaisun mukaan tavaroiden liikkuvuut-
ta koskevien, perustamissopimuksen 30 artiklan
nojalla asetettavien kansallisten rajoitusten tulee
olla paitsi oikeutettuja myds valttdmattomia ase-
tettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Liian rajoit-
tavan toimenpiteen kayttdminen ei ole sopusoin-
nussa yhteisdoikeuteen sisaltyvan suhteellisuus-
periaatteen kanssa.

Vahimman rajoitteen periaatteen mukaan
jasenvaltion on perustamissopimuksen 30
artiklassa mainittuihin padmaariin pyrkiessaan
valittava keskendan yhta tehokkaista toimenpi-
teista se, joka rajoittaa vahiten yhteison sisaista
kauppaa. Liséksi lainsdadannon, johon jasen-
valtio vetoaa pyrkiessdan oikeuttamaan perus-
tamissopimuksen maarayksesta poikkeamisen,
on oltava sopusoinnussa yhteisén ihmisoikeus-
periaatteiden kanssa (Eerola ym. 2000, 225-238).

Henkildiden vapaaseen liikkuvuuten tehtavia
rajoituksia valaisee mm. tapaus Messner(1989).
Kysymys oli sen arvioimisesta, oliko asetettu
hallinnollinen velvoite iimoittaa asuinpaikka viran-
omaisille suhteellisuusperiaatteen mukainen.
Kohtuuttoman lyhyt ilmoitusaika ja sen laiminlyén-
nista johtuvat sanktiot saattavat ratkaisun mu-
kaan johtaa siihen, etta asuinpaikan ilmoitusvel-
vollisuudesta muodostuu faktisesti henkiléiden
vapaan liikkuvuuden este, mika puolestaan voi
olla ristiriidassa suhteellisuusperiaatteen kans-
sa.
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4. Oikeusvarmuus

Oikeusvarmuuden ja luottamuksensuojan pe-
riaatteet ovat muotoutuneet yhteisén tuomiois-
tuimen ratkaisukdytanndssa, silla yhteisdn kirjoi-
tettu oikeus ei néita periaatteita nimenomaisesti
tunne. Oikeusvarmuus (legal certainty) iimentaa
muodollista laillisuuskasitettd. Sen keskeisend
tavoitteena on paatdksenteon ja viranomaistoi-
minnan ennustettavuus. Norminannolta ja hal-
lintotoiminnalta edellytetddn selkeytta ja yksi-
selitteisyyttad. Yksityisille asetettavat velvoitteet
on madriteltava tasmallisesti ja siten, etta niiden
kohteena olevat voivat ennakoida velvoitteiden
vaikutukset (Schwarze ym. 1999, 173-209).

Luottamuksensuojaperiaate eli oikeutettujen tai
perusteltujen odotusten suoja (protection of
legitimate expectations) kiinnittyy puolestaan
sisallollisiin kriteereihin. Hallintotoiminnassa tama
periaate rajoittaa edunsuovien paatdsten jalki-
kéteista peruuttamista ja niiden muuttamista asi-
anomaiselle haitalliseen suuntaan. Asianomaisen
tulee tietyin edellytyksin voida luottaa p&a&tdksen
pysyvyyteen. Luottamuksensuojalla on siten
yleista laillisuusperiaatetta yksityisen hyvaksi
kaventava merkitys. Siind kun muodollinen lailli-
suusvaatimus kiinnittyy yleisten intressien toteut-
tamiseen, luottamuksensuoja palvelee ensisijai-
sesti yksityista intressid. Laillisuusperiaate ja
oikeusvarmuus seké toisaalta luottamuksensuoja
tahtaavat siis osin erilaisiin tavoitteisiin. Konkreet-
tisissa tilanteissa nama ristikkaiset tavoitteet on
sovitettava yhteen ja tasapainotettava keske-
naan.

Oikeusvarmuus tulee esille etenkin normin-
antovallan kayttamisessa, jossa se kiinnittyy en-
nustettavuuden vaatimukseen. Sdadoksilta edel-
lytetaan selkeytta: yksityisille asetettavat velvoit-
teet on maariteltava tasmallisesti ja siten, etta
niiden kohteena olevat voivat ennakoida ndiden
velvoitteiden vaikutukset. Sdadosten selkeys-
vaatimus on tarkea myds siksi, ettd vain talla
edellytykselld tuomioistuimet pystyvéat turvaa-
maan asianomaisille asetettujen oikeuksien ja
velvollisuuksien taysimaaraisen toteutumisen.

Selkeysvaatimus koskee myds direktiivien
implementointia unionin jasenvaltioissa. Saatet-
taessa direktiivi osaksi kansallista oikeusjarjes-
tystd on oikeusvarmuuden vaatimuksen taytta-
miseksi tarkeda, ettd yksityisten oikeudellinen
asema on selva ja tdsmallinen, jotta heilld on
mahdollisuus tuntea oikeutensa ja — jos siihen

on tarvetta — mahdollisuus vedota niihin kansal-
lisissa tuomioistuimissa. Direktiivit on pantava
taytantddon ehdottomalla tavalla edellytettya
"tapauskohtaisuutta, tasmallisyytta ja selvyytta
noudattaen” (Commission v. Germany 1991).
Tuomioistuin on vakiintuneesti suhtautunut kiel-
teisesti sadddsten taannehtivaan eli ex tunc -
vaikutukseen. Taannehtivuudella tarkoitetaan
oikeusnormin vaikutusta sellaisiin olosuhteisiin,
jotka ovat syntyneet ennen normin voimaantu-
loa. Muodollisessa mielessa saaddksen taan-
nehtivuus arvioidaan sen mukaan, milloin saa-
dés on julkaistu yhteisdn virallisessa lehdessa.
Oikeusvarmuus edellyttaa, ettd saadosta sovel-
letaan vasta sen jalkeen, kun asianomaisilla
addressaateilla on ollut mahdollisuus tutustua
siihen. Ajankohdan méaarityksessa on lahtdkoh-
tana saaddksen tosiasiallinen julkaisupaiva.
Oikeusvarmuuden periaate edellyttda myos sita,
ettd normien voimaantulo ei tapahdu valittomas-
ti silloin kun tietty sopeutumis- tai ylimenokausi
on valttdméatdn (Raitio 1998, 108-128).
Taannehtivan rikoslainsdadannén kielto on
unionin jasenvaltioissa yleisesti voimassaoleva
oikeusperiaate. Viitaten Euroopan Neuvoston
ihmisoikeussopimuksen 7 artiklaan sisaltyvaan
taannehtivan rikoslain kieltoon yhteisén tuomi-
oistuin totesi Kirk-ratkaisussa (1984), etteivat
yhteison jasenvaltiot saa maarata taannehtivia
sanktiota yhteisdoikeuden rikkomisesta.

5. Luottamuksen suoja

Luottamuksen suojassa on kysymys siitd, mil-
13 edellytyksilla yksityinen oikeussubjekti voi fuot-
taa julkista valtaa kdyttden tehdyn paatdksen
pysyvyyteen ja minkalainen turva asianomaisel-
la on julkisen toiminnan odottamattomia muutok-
sia vastaan. Lahtdkohtana luottamuksensuojan
arvionnille on tuon periaatteen sinansa laaja
soveltamisala yhteis6oikeudessa. Kuten Lefebvre
-tapauksessa (1995) todetaan, lahtokohtaisesti
"jokaisella sellaisella yksityiselld oikeussubjek-
tilla, jonka asemasta ilmenee, ettad yhteisén hal-
linto on herattanyt hanessa perusteltuja odotuk-
sia, on oikeus vedota luottamuksensuojaan.”

Luottamuksensuojan periaate antaa suojaa
viranomaistoiminnan odottamattomia muutoksia
vastaan, kuten esimerkiksi CNTA-tapaus (1975)
osoittaa. Tuossa tapauksessa tuomioistuin kat-
soi, ettd asianomainen liikeyritys, joka oli saanut
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ennakolta vahvistetut vientituen maarat sisalta-
van vientitodistuksen, saattoi perustellusti luot-
taa siihen, etta niiden liiketoimien osalta, joihin
se oli peruuttamattomasti sitoutunut, ei tehty mi-
taan sellaista ennalta arvaamatonta muutosta,
joka aiheuttaisi sille vaistamattémia vahinkoja.

Luottamuksen suojattavuuden kannalta keskei-
sessd asemassa on erottelun tekeminen sen
suhteen, onko kysymyksesséa luottamus jo luo-
dun oikeustilan - esim. taloudellisen etuuden -
pysyvyyteen taikka tulevaisuuteen suuntautuva
oikeutettu odotus vai onko kysymyksessa oikeu-
dellista suojaa vaille jaava spekulointi. Pelkas-
taan spekulatiivisia taloudellisia odotuksia ei pi-
deta legitimeina odotuksina eikd siis mydskaan
suojattavina.

Myodskaan yhteisén vickamieskunnan esittamat
kasitykset tai antamat lupaukset ulkopuolisille
subjekteille eivat yleensa saa aikaan sellaista
oikeudellisesti perusteltua odotusta, johon myo-
hemmin voitaisiin patevéasti vedota. Esimerkiksi
komission virkamiesten antamat lupaukset
perustamissopimuksen 81 artiklassa tarkoitettua
yritysten valista jarjestelya koskevassa hallinnol-
lisessa menettelyssa eivat voi luoda sellaista
kasitysta, ettd komissio olisi sitoutunut johonkin,
koska néilla virkamiehilla ei ole toimivaltaa an-
taa oikeudellisesti sitovana pidettavaa lupausta
tai sitoumusta. Sama periaate patee myds ko-
mission jasenten antamiin lupauksiin tai sitou-
muksiin nahden (ENU v. komissio 1997).

Luottamuksen suojaan voi yhteisdoikeudessa
vedota vain sellainen subjekti, joka on toiminut
vilpittdmassa mielessa. Mikali paatds perustuu
asianomaisen antamiin virheellisiin tai olennai-
sesti puutteellisiin tietoihin, silloin luottamuksen
suojaamiselle ei ole edellytyksia, ja esimerkiksi
virheellisin perustein saatu taloudellinen tuki voi-
daan talléin vaatia palautettavaksi. Kun vilpitto-
man mielen kriteeristd ei tayty, silloin etusija on
muodollisella laillisuusperiaatteella (/ndustrias
Pesqueras Campos 1996). Yksityisen tietoinen
lainvastainen menettely ei oikeuta suojaamisen
arvoista luottamusta. Addressaatille myds kuu-
luu aktiivinen selonottovelvollisuus eika tietaméat-
tdmyyteen lainvastaisesta menettelystéd voida
patevasti vedota. Luottamus oikeustilan pysyvyy-
teen ei ole suojaamisen arvoista mydskaan sil-
loin, kun oikeustilan muuttuminen on ollut asian-
omaisen tiedossa. Taloudellisen toimijan tulee
ennalta varautua muutoksiin markkinatilan-
teessa, ja téllainen toimija ei voi luottaa siihen,
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etteivatkd akillisetkin kriisit tai markkinahairiot
voisi vaikuttaa sen liiketoimintaan (Spa Alois
Lageder 1993).

Kaikki viranomaistoimet eivat ole pysyvyy-
deltdan samassa asemassa saadakseen aikaan
oikeutettuja odotuksia tai riittdvan legitiimeja in-
tresseja. Luottamuksensuojan tavoitteena ei ole
jaadyttaa kerran paatettya normisaantelya tai
hallintopaatésta taysin muuttumattomaksi (Ma-
enpda 1996, 202-203). Keskeisen tekijan suo-
jan arvioinnissa muodostaa myds paatdsvaltaa
kayttavan toimielimen tai viranomaisen harkin-
tavallan laajuus. Taloudelliset toimijat eivat voi
perustellusti luottaa sellaisen olemassa olevan
tilanteen sailymiseen, jota voidaan muuttaa yh-
teisdn toimielimille kuuluvan harkintavallan rajois-
sa. Néin on asian laita erityisesti yhteisten
markkinajérjestelyjen kaltaisilla aloilla - erityisesti
maatalousmarkkinoiden alalla - joilla sopeutuksia
tapahtuu jatkuvasti taloudellisen tilanteen vaih-
telujen mukaan. Taloudelliset toimijat eivat voi
vedota saavutettuihin oikeuksiin tai luottamuk-
sensuojaan sellaisen olemassa olevan tilanteen
osalta, jota voidaan muuttaa yhteison toimielinten
harkintavallan rajoissa ja yhteisén intressien niin
vaatiessa (Atlanta Fruchthandelsgesellschaft
1995).

Luottamuksen suojan arvioinnissa on siis ky-
symys monien eri argumenttien keskindisesta
punninnasta konkreettisen tilanteen erityispiirtei-
den pohjalta. Uusimmassa tuomioistuimen rat-
kaisutoiminnassa on enenevassa maarin koros-
tettu yhteisdoikeuden toimeenpanon tehokkuut-
ta ja yhteison etujen huomioon ottamista. Tama
on merkinnyt sita, ettd kaytanndssa yksityisen
tahon luottamuksensuoja on useimmiten joutu-
nut vaistymaan yhteisén edun tielta (Affish 1997).
- Luottamuksen suojan periaatteeseen liittyy
monia erityispiirteitd mm. perusteettoman talou-
dellisen edun palauttamisessa ja kielletyn valtion
tuen takaisinperinnassa, mikad problematiikka
tassa sivuutetaan.

6. Menettelyn oikeusvaltiolliset takeet

Kirjoitetussa yhteisdoikeudessa ei ole yleises-
ti sdannelty hallinnolliseen menettelyyn liittyvia
kysymyksia. Perustamissopimuksissa on vain
muutamia menettelyd koskevia maarayksia.
Menettelya koskevat vaatimukset perustuvat
keskeisesti yhteisén tuomioistuimen luomiin ylei-
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siin oikeusperiaatteisiin, joista muodostuu asian-
mukaisen hallinnollisen menettelyn vaatimusta-
so. Yleisena lahtdkohtana on pyrkimys varmis-
taa hyvan hallinnon takeet seké laaja-alainen ja
tehokas tuomioistuinkontrolli hallintomenettelyn
alalla (Schwarze ym. 1999, 211-233).

Unionin jasenvaltioiden viranomaiset noudat-
tavat yhteiséoikeuden vaélillisessa toimeen-
panossa kansallista menettelysddnndstéa mi-
kali yhteisdoikeudesta ei muuta johdu. Kansalli-
sen sdanndksen sivuuttava tai sitd taydentdva
yhteiséoikeudellinen normi voi olla nimenomai-
nen s&annds tai oikeusperiaate. Koska yhteisén
oikeudessa on vain niukalti menettelyé jarjestavia
yleis- ja erityissadnnoksia, yhteiséoikeuden ja
kansallisen oikeusjarjestyksen valinen suhde tu-
lee yleenséd arvioitavaksi oikeusperiaatteiden
pohjalta.

Sellaista nimenomaista menettelysdanndstoa,
joka koskee sitovasti jasenvaltioiden viranomais-
menettelyd yhteiséoikeuden valillisen toimeen-
panon alalla, esiintyy yhteisdn oikeudessa l&hin-
né kilpailuoikeudessa seka tullitoiminnan ja yh-
teisen maatalouspolitikan sédantelyssa. Tallaista
erityissdantelyd siséltyy mm. komission asetuk-
seen 3887/92/ETY, jossa on tiettyja yhteison tuki-
jarjestelmid koskevan yhdennetyn hallinto- ja
valvontajarjestelman soveltamista koskevia saan-
noksid. Merkittava yleissdddds on neuvoston
asetus 1182/71/ETY madraaikoihin, pdivamaariin
ja maarapaiviin sovellettavista saanndista. Tata
asetusta sovelletaan kaikkiin neuvoston ja ko-
mission sdadoksiin, jotka on annettu tai anne-
taan perustamissopimuksen nojalla.

Menettelyn oikeusvaltiollisiin takeisiin kuuluvil-
la puolustautumisoikeuksilla tai puolustuksen
oikeuksilla (rights of the defence) tarkoitetaan
yhteis6oikeudessa kaikkia niita keinoja, joita asi-
anomaisella on kaytettdvissdan puolustaessaan
oikeuksiaan ja intressejaan julkista valtaa vas-
taan. Velvoite ottaa puolustuksen oikeudet huo-
mioon on yhteiséoikeuden perustavanlaatuinen
oikeusperiaate. Puolustautumisoikeuksiin kuulu-
vat asianosaisen kuulemisvelvoite ja paatdksen
perusteluvelvollisuus seké tehokkaan oikeustur-
van takeet.

Kuulemisperiaate (audi alteram partem) on
tuomioistuinkadytédnndssa vahvistettu olennaiseksi
osaksi yhteisén hallinto-oikeudellista jarjestel-
maa. Henkildlle, jonka etuihin julkisen viranomai-
sen paatos selvasti vaikuttaa, on annettava mah-
dollisuus esittdd asiassa omat nédkdkantansa.

Kuulemisperiaate péatee kaikissa yksityistd koh-
taan suunnatuissa toimissa, jotka paatyvét tuo-
hon henkilétahoon néhden kielteisesti vaikutta-
vaan lopputulokseen. Kuulemisvelvoitetta ei kui-
tenkaan ole silloin, kun kuulemisella ei ilmeisesti
ole vaikutusta paatdksen lopputuloksen kannal-
ta. Erityispiirteitd kuulemiseen voi liittyd mm.
rakennerahastojen toiminnan yhteydessa. Néis-
té rahastoista rahoitettavien menojen osalta
jasenvaltioiden tilien vuosittaista tarkastamista ja
hyvaksymista koskeva lopullinen paéatds tehdaan
erityisessé institutionalisoidussa kontradiktori-
sessa menettelyssa, jossa jasenvaltioilla katso-
taan olevan kaikki vaadittavat menettelylliset ta-
keet kantansa esittamiseksi eika erillista kuule-
mista talldéin enda vaadita (Komissio v. Hellee-
nien tasavalta 1998).

Kuulemisperiaatteeseen liittyy ldheisesti asia-
kirjojen ja tietojen julkisuus sille henkilétaholle,
joka on paatoksen kohteena. Asianosaisjulkisuus
kuuluu puolustautumisoikeuksiin ja asianosaisella
on kuulemistilanteessa mahdollisuus esittda oma
kasityksensd saamiensa tietojen johdosta. Paa-
toksenteon jédlkeen asianosaisjulkisuudella on
merkitystd oikeusturvakeinojen kayttdmisessa:
paatoksen tekemisessd kaytetyt tiedot ja paa-
tospremissit on voitava tuntea oikeusturvan te-
hokkaaksi toteuttamiseksi. Asianosaisjulkisuu-
desta ei ole nimenomaisia maarayksia yhteisén
perustamissopimuksessa. Viranomaisilla on
yhteisdoikeuden soveltamisalalla laaja harkinta-
valta siihen ndhden, mita asiakirjoja asianosainen
hallinnollisessa menettelyssé saa tietoonsa (Mé-
enpaa 1996, 249-252).

Rajoituksista huolimatta asianomaisen mahdol-
lisuus tutustua asiakirjoihin kuuluu olennaisena
osana puolustautumisoikeuksiin. Tuomioistuimen
kannan mukaan "puolustautumisoikeuksien kun-
nioittaminen edellyttdd muun muassa sité, ettd
asianomaisella yritykselld on ollut mahdollisuus
tehdd hyoddyllisella tavalla tunnetuksi naké-
kantansa niista asiakirjoista, jotka komissio on
ottanut huomioon rikkomusta koskevan véitteen
tueksi” (BPB Industries ja British Gypsum 1995).

Paatésten perusteluvelvollisuus ilmaistaan
yhteisdn perustamissopimuksen artiklassa 253
seuraavasti: "Asetukset ja direktiivit, jotka Euroo-
pan parlamentti ja neuvosto antavat yhdessa
taikka jotka neuvosto tai komissio antaa, samoin
kuin paatokset, jotka Euroopan parlamentti ja
neuvosto tekevét yhdessa taikka jotka neuvosto
tai komissio tekee, perustellaan, ja niissa viita-
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taan niihin ehdotuksiin ja lausuntoihin, jotka ta-
man sopimuksen mukaan on hankittava.” Perus-
teluvelvoite koskee siis sekd normipaatoksia etta
tapauskohtaisia paatdksia.

Yhteisdn tuomioistuimen ratkaisukdytdnnén
mukaan perusteluissa on selkedsti ja yksiselit-
teisesti ilmaistava yhteisén toimielimen tekeméan
toimenpiteen perustelut siten, ettd toimenpiteen
kohteena oleville henkildille selvidvat sen syyt,
jotta ndma henkilét voivat puolustaa oikeuksiaan
ja tutkia, onko paatos asianmukainen. Peruste-
lujen tulee olla selkeasti kirjoitettuja ja niiden on
ilmaistava riidattomasti asian tosiseikat ja sovel-
letut oikeusnormit. Perustelujen katsotaan tayt-
tavan perustamissopimuksen 253 artiklan mu-
kaiset vaatimukset silloin, “kun perustelut on laa-
dittu kyseisen saadoksen, paatéksen tai muun
toimenpiteen luonteen mukaan”. Perusteluissa
"on selkeasti ja yksiselitteisesti ilmaistava saa-
doksen antaneen taikka paatéksen tai muun toi-
menpiteen tehneen toimielimen noudattamat
perustelut siten, ettd henkilélle, jota toimenpide
koskee, selvidvéat sen syyt ja ettad yhteisdjen tuo-
mioistuin voi valvoa toimenpiteen laillisuutta”
(Ranska ja Irlanti v. komissio 1996).

Paatosten perusteleminen toteuttaa keskeisel-
14 tavalla yksilén tai muun oikeussubjektin
oikeusturvafunktiota. Kun yksildlle kuuluu tietty
yhteisdoikeuden takaama oikeus, hanelld tulee
myés olla mahdollisuus puolustaa oikeuksiaan
taysimadraisesti. Taman takaamiseksi hanelld
tulee olla tiedossaan kaikki asian kannalta
merkitykselliset tosiseikat. Tuomioistuin saattaa
tutkia myds viran puolesta, onko perustelu-
velvollisuus mahdollisesti laiminlydty. Henkildsté-
asiaa koskevassa ratkaisussa komissio v. Daffix
(1997) yhteisén tuomioistuin totesi, ettd "henki-
I6lle vastainen paatds on perusteltava niin, ettad
yhteisdjen tuomioistuimet voivat valvoa paatok-
sen laillisuutta ja ettd se, jolle paatés on osoitet-
tu, saa tietad, onko paatos oikea”. Taman vuok-
si "perustelujen puuttuminen tai riittamattomyys,
jotka estavat tuomioistuinvalvonnan, ovat oikeus-
jarjestyksen perusteisiin pohjautuvia perusteita,
jotka yhteistjen tuomioistuimet voivat ja jotka
niiden pitaa tutkia viran puolesta (...) missa ta-
hansa oikeudenkaynnin vaiheessa.”

Vaikka perusteluvelvollisuus sindnsa koskee
myds normipaatdksia, tuota velvoitetta ei voida
asian luonteesta johtuen soveltaa yleisabtrak-
tisiin paatdksiin samassa laajuudessa kuin konk-
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reettisiin ratkaisuihin. Tuomioistuimen kaytannén
mukaan ei voida vaatia, ettd asetusten peruste-
luissa esitetaan kaikki tosiseikat ja oikeudelliset
seikat, joita asetukset koskevat ja jotka toisinaan
ovat hyvinkin lukuisia ja monitahoisia. Muutoin
perusteluiden asianmukaisuutta, oikeellisuutta ja
riittdvyyttd koskeva huolellisuusvelvollisuus pa-
tee myds normipaatésten kohdalla. Mikali tadssa
suhteessa on vakavia puutteita, sdadés voidaan
katsoa patemattomaksi (Ranska ja Irlanti v. ko-
missio 1996).

Yhteison perustamissopimuksen 253 artiklan
mukainen perusteluvelvollisuus koskee unionin
toimielimia. Sanottu artikla ei aseta jasen-
valtioiden orgaaneille velvollisuutta perustella
kansallisia sdadoksia yhteisdoikeuden toimeen-
panoa koskevan saantelyn alla. Perusteluvelvoite
kuitenkin koskee sellaisia kansallisia tapaus-
kohtaisia paatoksia, joilla vaikutetaan perustamis-
sopimuksella yksityiselle annetun oikeuden kayt-
téon, silld asianomaisella tulee olla mahdollisuus
kayttaa oikeusturvakeinoja hanelle vastaisten
paatosten yhteydessa (Sodemare v. Regione
Lombardia 1997).

Yhteisdoikeutta toimeenpanevien orgaanien
edellytetddn noudattavan hyvda hallintotapaa
(good governance/good administration). Siihen
kuuluu mm. huolellisuusvelvoite asian selvitta-
misessa, neuvontavelvollisuus, vaatimus asian
viivytyksettdmastad kasittelystd sekd vaatimus
asianmukaisen menettelyn noudattamisesta pas-
toksen tiedoksiannossa. Nama vaatimukset liit-
tyvat keskeisesti riittdvan oikeussuojan takaami-
seen. Yhteisén ensimmaisen oikeusasteen tuo-
mioistuimen Micheli-ratkaisussa (1997) sanotut
vaatimukset ilmaistaan seuraavalla tavalla: "Mil-
loin yhteison toimielimilld on harkintavaltaa, yh-
teisdn oikeusjarjestyksen suomien oikeussuojata-
keiden noudattaminen hallintomenettelyssa on
sitd suuremmalla syylla ensiarvoisen tarkea. Nai-
hin oikeussuojatakeisiin kuuluu muun muassa se,
etta asiassa toimivaltainen yhteisén toimielin on
velvollinen tutkimaan huolellisesti ja puolueetto-
masti kaikki kasiteltdvaan asiaan vaikuttavat sei-
kat ja ettd asianosaisella on oikeus ilmaista kasi-
tyksensa asiasta sekd oikeus saada asiassaan
rittAvasti perusteltu paatdés. Vain tdma mahdol-
listaa sen, ettd yhteisdjen tuomioistuimet voivat
valvoa, ovatko harkintavallan kayttamiselle
saadetyt tosiasialliset ja oikeudelliset edellytyk-
set tayttyneet.”
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IV. LOPUKSI

Euroopan unionissa on muotoutunut laaja hal-
linto-oikeudellisten periaatteiden normisto. Siihen
kuuluvat hallinnon lainalaisuus, yhdenvertaisuus
ja tasapuolinen kohtelu, suhteellisuus, oikeus-
varmuus ja luottamuksensuoja, puolustautu-
misen oikeudet samoin kuin asianmukaisen hal-
linnollisen menettelyn ja oikeusturvan takeet. Se
kasittad my0s yleiset oikeusvaltiolliset periaatteet
ja perusoikeusoikeusperiaatteet.

Yhteisdn tuomioistuimen ratkaisukaytanndssa
hallinto-oikeudellisia periaatteita on muotoiltu
jasenvaltioiden lainsdddannon, yleisten oppien ja
oikeuskaytanndn pohjalta. Euroopan unionin
hallinto-oikeus ei kuitenkaan rakennu taysin sa-
mojen lahtdkohtien varaan kuin jasenvaltioiden
kansalliset jarjestelmat. Tama johtuu yhteis6-
oikeuden asiallisen ulottuvuuden sidonnaisuu-
desta perustamissopimuksissa maariteltyihin
rajattuihin tehtaviin ja yhteisboikeuden erityisis-
té tavoitteista sekd yleisemminkin yhteis6-
oikeuden sui generis -luonteesta.

Unionin ja sen jasenvaltioiden hallinto-oikeu-
delliset jarjestelmat ovat keskenddn moninai-
sessa vuorovaikutuksessa seka vertikaalisesti —
unionin toimielinten ja jasenvaltioiden vélisissa
suhteissa — etta horisontaalisesti jasenvaltioiden
kesken. Alun alkaen ranskalaisella hallinto-oikeu-
della oli yhteisdn piirissa tarked merkitys. Nyt-
temmin saksalainen hallinto-oikeus on noussut
keskeiseen asemaan. Saksalaisesta hallinto-oi-
keudesta on yhteisdoikeuteen omaksuttu mm.
suhteellisuusperiaate ja luottamuksensuoja-
periaate. Birittildinen traditio on puolestaan anta-
nut merkittavia vaikutteita puolustautumisoikeuk-
sia sekd prosessuaalisia seikkoja jasentdvien
yhteisdoikeudellisten periaatteiden kehittelyssa
(Schwarze ym. 1999, 59-91).

Toisaalta unionin hallinto-oikeuden vaikutus
jasenvaltioiden hallinto-oikeuteen ilmenee
yhteisboikeuden toimeenpanossa. Lahtdkohtai-
sesti kansalliset viranomaiset noudattavat yhtei-
s6oikeuden toimeenpanossa kansallisen oikeus-
jarjestyksen normistoja. Kirjoitetun yhteisd-
oikeuden ohella kansallisista saéntelya tayden-
tavat yhteisén tuomioistuimen luomat materiaa-
liset ja menettelylliset oikeusperiaatteet. Kansal-
lisilta viranomaisilta edellytetdan yhteisdoikeuden
yhdenmukaista ja tehokasta toimeenpanoa.

Yhteisdoikeuden vaikutusta unionin eri jasen-
valtioissa on ehka selvimmin nahtavissa Isossa-

Britanniassa. Aiemmin tuntematon luottamuksen-
suojan periaate samoin kuin suhteellisuusperi-
aate ovat vakiintumassa brittildiseen hallinto-oi-
keuteen. Sama koskee yleistd yhdenvertaisuus-
periaatetta. Johtuen common law -perinteesta
hallinto-oikeus ei Isossa-Britanniassa muodosta
dogmaattisesti kiinteda jarjestelmaa, mika osal-
taan lienee helpottanut yhteistoikeudellisten vai-
kutteiden omaksumista (Usher 1998, 138-156).
Toisaalta taas Ranskassa yhteis6oikeudella ei
aluksi ollut sanottavaakaan vaikutusta kansalli-
seen hallinto-oikeuteen. Talle vaikutukselle tosin
jai vahemman sijaa jo sen vuoksi, etta yhteisdn
hallinto-oikeus alun perin muotoutui keskeisesti
ranskalaisen oikeusajattelun lahtékohtien varas-
sa. Nyttemmin ranskalaisessa hallinto-oikeudes-
sa ovat yhteisdoikeuden vaikutuksesta etenkin
paatdsten perusteluvelvoite ja suhteellisuuspe-
riaate saaneet aiempaa merkittdvamman ase-
man.

Sita, missd maarin unionin hallinto-oikeudella
on ollut vaikutusta puhtaasti kansallisen hallinto-
oikeuden kehitykseen yhteisdoikeuden toimeen-
panon ulkopuolisella hallinto-oikeuden alalla, ei
ole helppo osoittaa. Kansallinen hallinto kuuluu
unionin jasenvaltioiden omien viranomaisten ja
tuomioistuinten toimivallan piiriin. Kansallisen
hallinto-oikeuden kehitys yleiseurooppalaiseen
suuntaan (europeanization) on siten kansallisis-
ta tahoista riippuvaista. Toisaalta eurooppalainen
integraatio jo itsessdan edellyttaa tietynasteista
samankaltaisuutta unionin jasenvaltioiden oike-
usjarjestyksilta.

Professori Jiirgen Schwarzen (1996) oikeus-
vertaileva tutkimus 12 unionin jasenvaltioon osoit-
taa, ettd sellaiset jasenvaltiot, joissa hallinto-oi-
keus ei perustu kiintedan traditioon, omaksuvat
muita helpommin yhteistoikeudellisia vaikuttei-
ta. Tama nakyy erityisesti Ison-Britannian koh-
dalla. Toisaalta taas Ranskan hallinto-oikeudella
on pitkat perinteet ja saksalainen hallinto-oikeus
on luonut kiinteasti systematisoidun jarjestelman,
mista syysta yhteisdoikeuden vaikutteet ovat
ndissd maissa jadneet vahdisemmiksi. Italiassa
ja Tanskassa puolestaan korostetaan jasenval-
tioiden suvereniteettia, mistd syysta yleiseu-
rooppalaiseen kehitykseen suhtaudutaan pidat-
tyvasti. Sen sijaan niissa unionin jasenvaltioissa,
joiden hallinto-oikeus on perinteisesti ollut ulko-
maisten vaikutteiden kohteena, ei yleiseuroop-
palaiselle kehitykselle nayttéisi sindnsé olevan
periaatteellisia esteitd. Tama koskee mm. Alan-
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komaita, Belgiaa, Kreikkaa, Itdvaltaa, Espanjaa
ja Portugalia — sekd myés Suomea.

Tietynlaisia kehityspiirteitd kohti ius commune
europaeum'a hallinto-oikeuden alalla voidaan siis
havaita. Yhteisen eurooppalaisen hallinto-oikeu-
den minimistandardi olisi muodostettavissa yh-
teisdn tuomioistuimen ratkaisukaytanndn pohjal-
ta, mikali kaikissa unionin jasenvaltioissa omak-
suttaisiin "vahintaan" tuomioistuimen vahvistamat
oikeusperiaatteet osaksi kansallista hallinto-oike-
utta myds yhteisdoikeuden toimeenpanon ulko-
puolisella hallintotoiminnan alalla.

Unionin jasenvaltioissa hallinto-oikeutta ei ole
perusteltua jakaa pysyvalla tavalla kahteen
osaan: toisaalta yhteiséoikeudelliseen hallinto-
oikeuteen ja toisaalta kansalliseen hallinto-oikeu-
teen. Tallainen dualismi johtaisi siihen, etta sa-
maa oikeusnormia — esimerkiksi luottamuksen-
suojan periaattetta — sovellettaisiin pysyvasti
kahdella eri tavalla. Kahtiajako johtaisi suuriin
vaikeuksiin sdanndksid soveltavien viranomais-
ten toiminnassa, minka lisdksi jarjestelma olisi
kansalaisten kannalta vaikeasti ymmarrettava.
Tallaisten epédkohtien valttamiseksi ja yhteiso-
oikeuden yhdenmukaisen toimeenpanon turvaa-
miseksi on esitetty unionin hallinto-oikeuden kes-
keisten periaatteiden kodifiointia kirjoitetun nor-
miston muotoon (Schwarze ym. 1999, 235-240).

Kasitykset hallinto-oikeudellisen kodifikaation
tarpeellisuudesta ja sen mahdollisesta sisélldsta
vaihtelevat. Kysymys téllaisesta kodifikaatiosta
on joka tapauksessa ajankohtainen. Se myds liit-
tyy unionin piirissd parhaillaan vireilld olevaan
perusoikeuksien kodifiointiin. Kélnissa 4.6.1999
kokoontunut Europpa-neuvosto paatti, etta
unionille tulee laatia perusoikeuskirja, "jotta pe-
rusoikeuksien ensiarvoisen tarkeaa merkitysta ja
niiden kattavuutta unionin kansalaisten kannalta
lujitettaisiin nakyvasti.” Eurooppa-neuvosto paatti
kokouksessaan 15.-16.10.1999 Tampereella
asettaa perusoikeuskirjan laatimista varten 62-
jasenisen valmistelukunnan. Tavoitteena on laa-
tia ehdotus perusoikeuskirjaksi Nizzassa vuoden
2000 lopussa pidettavaad Eurooppa-neuvoston
kokousta varten. Tarkoituksena on, etta Euroop-
pa-neuvosto ehdottaisi Euroopan parlamentille
ja komissiolle, ettd ne neuvoston kanssa yhdes-
sd antaisivat ehdotuksen pohjalta peruskirjan
Euroopan unionin perusoikeuksista. Perusoi-
keuskirjan oikeudellinen status ja sitovuus on vie-
1a jossain maarin avoin kysymys (Rosas 1999).

HALLINNON TUTKIMUS 2 « 2000

Perusoikeuskirjaan tultaneen sisallyttaman
paitsi oikeudenmukaista oikeudenkayntia myds
hyvan hallinnon takeita koskeva kohta. Hyvéan
hallinnon sisélldlliset elementit on muotoiltava
lahemmin muussa saantelyssa tai jatettava
tuomioistuinkaytanndn varaan. Varsin hyvin nuo
elementit olisi sisdllytettdvissa osaksi yleisempaa
hallinto-oikeudellista kodifikaatiota, joka menet-
telya ja oikeusturvaa koskevien sdanndsten ohel-
la voisi sisdltdd myds keskeiset materiaaliset
periaatteet unionin hallinto-oikeuden alalla. Mi-
kali tuo kodifikaatio organisatorisen soveltamis-
alansa puolesta kattaisi myds yhteiséoikeuden
valillisen toimeenpanon, nain turvattaisiin yhteiso-
oikeuden yhtenairien toimeenpano kaikissa uni-
onin jasenvaltioissa.
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