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Asia C-431/11

Ison-Britannian ja Pohjois-Irlannin yhdistynyt kuningaskunta
vastaan

Euroopan unionin neuvosto

Ulkosuhteet — Sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittaminen — Suunniteltu sopimus ETA-sopimuksen
liitteen VI (Sosiaaliturva) ja poytékirjan 37 muuttamisesta — Asetuksen (EY) N:o 883/2004 jarjestelmén
soveltamisalan laajentaminen Euroopan talousalueeseen — ETA:n sekakomiteassa omaksuttavasta
Euroopan unionin kannasta annettu neuvoston paiatos 2011/407/EU — Asianmukaisen aineellisen
oikeusperustan valinta — SEUT 48 artikla, SEUT 79 artiklan 2 kohdan b alakohta vai SEUT 217 artikla

I Johdanto

1. Mitd oikeusperustaa Euroopan unioni voi kéyttdd ulottaakseen sisdiset sosiaaliturvalainsdddéntonsa
sadnnokset koskemaan kolmansia valtioita? Tdamai poliittisesti arkaluonteinen kysymys on keskeinen
kasiteltdvand olevassa oikeusriidassa, jossa vastakkain ovat Ison-Britannian ja Pohjois-Irlannin
yhdistynyt kuningaskunta ja Euroopan unionin neuvosto kukin viliintulijoineen.

2. Riidan kdynnisti uusien unionin sisélld voimassa olevien sosiaaliturvajérjestelmien yhteensovittamista
koskevien sdadnnosten soveltamisalan laajentamisesta Euroopan talousalueeseen (ETA) tehty ETA:n
sekakomitean péaatos. Neuvosto oli titd varten etukiteen paitoksessd 2011/407* vahvistanut unionin
omaksuttavan kannan ja téssd yhteydessd nojautunut tyontekijoiden vapaata liikkuvuutta Euroopan
sisdmarkkinoilla koskeviin méaaréyksiin, tarkemmin sanottuna SEUT 48 artiklaan.

3. Kasiteltdvdna oleva Yhdistyneen kuningaskunnan nostama kumoamiskanne koskee tdtd paatosta.
Toisin kuin neuvosto ja komissio katsovat, Yhdistynyt kuningaskunta Irlannin tukemana katsoo, ettei
olisi pitanyt kayttdd tyontekijoiden vapaata liikkuvuutta koskevia médrayksia vaan maéaardyksia
kolmansien valtioiden kansalaisten oikeuksista vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen puitteissa,
tarkemmin sanottuna SEUT 79 artiklan 2 kohdan b alakohtaa.

4. Alustavassa tarkastelussa rajanveto SEUT 48 artiklan ja SEUT 79 artiklan 2 kohdan b alakohdan
vdlilla samoin kuin ndiden madrdysten suhde SEUT 217 artiklan mukaiseen assosiointitoimivaltaan
vaikuttaa hyvin tekniseltd. Tosiasiassa silld on kuitenkin huomattava kédytdnnollinen merkitys erityisesti
Yhdistynyttd = kuningaskuntaa ja Irlantia ajatellen. N&md jdsenvaltiot voivat nimittdin

1 — Alkuperdinen kieli: saksa.

2 — ETA:n sekakomiteassa omaksuttavasta Euroopan unionin kannasta ETA-sopimuksen liitteen VI (Sosiaaliturva) ja poytdkirjan 37
muuttamiseen 6.6.2011 annettu neuvoston pédatos 2011/407/EU (EUVL L 182, s. 12).
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poikkeussddannoston perusteella SEUT 79 artiklan 2 kohdan b alakohdan puitteissa valita, osallistuvatko
ne unionin lainsdddéntotoimiin (ns. opt-in), kun niilld ei sen sijaan SEUT 48 artiklan ensimmaiisen
kohdan puitteissa ole minkéénlaisia erioikeuksia ja ne voivat lainsdddéntotoimiin nahden kayttaa
korkeintaan niin sanottua hétdjarrumekanismia (SEUT 48 artiklan toinen kohta).

5. Unionin tuomioistuimen tuomio tdssd asiassa tulee ndyttdm&ddn suuntaa muissa samankaltaisissa
tapauksissa, joissa unioni haluaa laajentaa sosiaaliturvalainsddddnnon sdédnndsten soveltamisalan
kolmansiin maihin kansainvilisten sopimusten puitteissa. Téssd yhteydessd on erityisesti mainittava
Sveitsid ja Turkkia koskevat asiat, jotka niin ikddn ovat tdlld hetkelld Yhdistyneen kuningaskunnan
neuvostoa vastaan nostamien kumoamiskanteiden kohteena.?

II Asiaa koskevat oikeussaannot

6. Asiaa koskeva sddnnostd méadrdytyy ensinndkin Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen
(EUT-sopimus) ja toisaalta Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen (ETA-sopimus)* mukaan,
mukaan lukien kummankin lisapoytakirjat.

A EUT-sopimus

7. EUT-sopimuksen kolmannen osan IV osaston vapaata liikkuvuutta koskeviin maaréyksiin sisaltyy
48 artikla, jonka ensimmadisessd kohdassa médritddn seuraavaa:

"Euroopan parlamentti ja neuvosto toteuttavat tavallista lainsdédtamisjérjestystd noudattaen komission
ehdotuksesta sellaiset sosiaaliturvan alan toimenpiteet, jotka ovat tarpeen tyontekijoiden vapaan
liikkkuvuuden toteuttamiseksi, erityisesti ottamalla kéyttoon jarjestelmén, joka turvaa palkattuina
tyontekijoind tai itsendisind ammatinharjoittajina toimiville siirtotydldisille ja heiddn huollettavilleen
sen, etta:

a)  kaudet, jotka eri maiden lainsédddnnon mukaan otetaan huomioon oikeuden saamiseksi etuuteen
ja sen sdilyttamiseksi sekéd etuuden madrén laskemiseksi, lasketaan yhteen;

b)  etuudet maksetaan jasenvaltioiden alueella asuville.”

8. SEUT 79 artiklassa, joka kuuluu EUT-sopimuksen kolmannen osan vapauden, turvallisuuden ja
oikeuden aluetta koskevaan V osastoon, médritéddn tiivistetysti seuraavaa:

”(1) Unioni kehittdd yhteisen maahanmuuttopolitiikan, jolla pyritdén kaikissa vaiheissa varmistamaan
muuttovirtojen tehokas hallinta, jasenvaltioissa laillisesti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten
oikeudenmukainen kohtelu sekd laittoman maahanmuuton ja ihmiskaupan ehkdiseminen ja tehostettu
torjunta.”

(2) Edella 1 kohdassa tarkoitettujen tavoitteiden saavuttamiseksi Euroopan parlamentti ja neuvosto
sadtavat tavallista lainsddtamisjarjestystd noudattaen toimenpiteitd seuraavilla aloilla:

b)  jasenvaltioissa laillisesti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten oikeuksien madrittely,
mukaan lukien edellytykset, jotka koskevat liikkumis- ja oleskeluvapautta muissa jdsenvaltioissa;

3 — Vireilld olevat asiat C-656/11, Yhdistynyt kuningaskunta v. neuvosto, ja C-81/13, Yhdistynyt kuningaskunta v. neuvosto.
4 — EYVL 1994, L 1,s. 1.

2 ECLIL:EU:C:2013:187



RATKAISUEHDOTUS - JULIANE KOKOTT - ASIA C-431/11
YHDISTYNYT KUNINGASKUNTA v. NEUVOSTO

9. Liséksi on syytd mainita SEUT 218 artiklan 9 kohta, jossa madrétdan seuraavaa:

"Neuvosto tekee komission tai unionin ulkoasioiden ja turvallisuuspolitilkan korkean edustajan
ehdotuksesta paatoksen sopimuksen soveltamisen keskeyttdmisestd ja sopimuksella perustetussa
elimessd unionin puolesta esitettdvien kantojen vahvistamisesta, silloin kun tdmén elimen on annettava
sdaddoksid, joilla on oikeusvaikutuksia, lukuun ottamatta sdadoksia, joilla tdydennetddn tai muutetaan
sopimuksen institutionaalisia rakenteita.”

Euroopan unionista tehtyyn sopimukseen ja Euroopan unionin toiminnasta tehtyyn sopimukseen
liitetty poytakirja (N:o) 21

10. Unionisopimukseen ja EUT-sopimukseen on liitetty poytdkirja Yhdistyneen kuningaskunnan ja
Irlannin asemasta vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen osalta (poytdkirja (N:o) 21).
Yhdistyneen kuningaskunnan osalta tdma poytékirja péatee koko vapauden, turvallisuuden ja oikeuden
alueeseen, mutta sitd ei Irlannin osalta sovelleta SEUT 75 artiklaan (ks. poytékirjan (N:o) 21 9 artikla).

11. Poytékirjan (N:o) 21 1 artiklan ensimmadisen kohdan ensimmadisesté virkkeesta ja 3 artiklasta seuraa,
ettd Yhdistynyt kuningaskunta ja Irlanti "eivédt osallistu” SEUT kolmannen osan V osaston nojalla
ehdotettujen “toimenpiteiden hyviksymiseen neuvostossa”, jolleivit ne ilmoita neuvoston
puheenjohtajalle kirjallisesti kolmen kuukauden kuluessa siitd, kun ehdotus tai aloite on esitetty, ettd
ne haluavat osallistua ehdotetun toimenpiteen antamiseen tai soveltamiseen.

12. Poytdkirjan (N:o) 21 2 artiklasta kay lisdksi ilmi, ettd ”[SEUT] kolmannen osan V osaston
madrdykset, mainitun osaston nojalla hyviksytyt toimenpiteet, unionin kyseisen osaston nojalla
tekemén kansainvilisen sopimuksen maéadrdykset tai Euroopan unionin tuomioistuimen téllaista
madrdystd tai toimenpidettd tulkitsevat paatokset eivdt sido Yhdistynyttd kuningaskuntaa tai Irlantia,
eikd niitd sovelleta ndissd valtioissa”; lisaksi “mddrdykset, toimenpiteet tai paidtokset eivit vaikuta
ndiden valtioiden toimivaltuuksiin, oikeuksiin tai velvollisuuksiin”.

B ETA-sopimus

13. Neuvosto ja komissio hyviksyivit silloisten Euroopan vyhteisdjen puolesta ETA-sopimuksen
13.12.1993; aineellisena oikeusperustana kéytettiin ETY:n perustamissopimuksen 238 artiklaa (josta on
tullut SEUT 217 artikla).” Kyseessd on sekasopimus, jonka sopimuspuolina ovat Euroopan yhteiséjen
oikeudellisen seuraajan Euroopan unionin rinnalla myo6s sen jésenvaltiot.

14. ETA-sopimus on sen 1 artiklan 1 kohdan mukaan assosiaatiosopimus, jonka tavoitteena on
"yhdenmukaisen Euroopan talousalueen luomiseksi edistdd sopimuspuolten kaupan ja taloudellisten
suhteiden jatkuvaa ja tasapainoista vahvistumista yhdenvertaisten kilpailun edellytysten pohjalta seka
samojen sddntojen noudattamista”.

15. ETA-sopimuksen tavoitteiden saavuttamiseksi assosiaatiosuhde kasittdd ennen kaikkea Euroopan
sisamarkkinoiden neljda perusvapautta, erityisesti “vapaan liikkuvuuden” (ETA-sopimuksen
1 artiklan 2 kohdan b alakohta) sekd “entistd ldheisemmén yhteistyon muilla aloilla kuten ——
sosiaalipolitiikassa” (ETA-sopimuksen 1 artiklan 2 kohdan e alakohta).

5 — Euroopan yhteisdjen ja niiden jésenvaltioiden sekd Itdvallan tasavallan, Suomen tasavallan, Islannin tasavallan, Liechtensteinin ruhtinaskunnan,
Norjan kuningaskunnan, Ruotsin kuningaskunnan ja Sveitsin valaliiton vilisen Euroopan talousaluetta koskevan sopimuksen tekemisestd
13.12.1993 tehty neuvoston ja komission pditos 94/1/EY (EYVL 1994, L 1, s. 1).
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16. ETA-sopimuksen 7 artiklan mukaan ”"sdddokset, joihin tdmén sopimuksen liitteissd tai ETA:n
sekakomitean paatoksissd viitataan taikka jotka sisdltyvét niihin, sitovat sopimuspuolia, ja ne ovat osa
— — sopimuspuolten oikeusjarjestystd”, minka lisaksi maardyksen a alakohdassa todetaan, ettd "ETY:n
asetuksia vastaavat saddokset saatetaan sellaisinaan osaksi sopimuspuolten oikeusjdrjestysta”.

17. ETA-sopimuksen 28 artiklaan sisdltyy SEUT 45 artiklaa vastaava sddntely tyontekijoiden vapaasta
liikkuvuudesta ETA-alueella, ja ETA-sopimuksen 29 artiklaan sisdltyy SEUT 48 artiklaa vastaava
maarays.

18. ETA-sopimuksen 98 artiklassa annetaan ETA-sekakomitealle toimivalta muuttaa ETA-sopimuksen
liitteita sekd erditd sen poytakirjoja, muun muassa poytakirjaa 37.

19. ETA-sopimuksen® liitteen VI (Sosiaaliturva) alkuperiisessd versiossa mainitaan otsikon "Saadokset,
joihin viitataan” alla asetus (ETY) N:o 1408/71.” Sama asetus mainitaan myds ETA-sopimuksen
poytakirjan 37 alkuperdisessd versiossa® siirtoty6ldisten sosiaaliturvan hallintotoimikunnan”
yhteydessd. Nama viittaukset on nyt ETA-sekakomitean antamalla paitokselld N:o 76/2011° maari
korvata viittauksilla asetukseen (EY) N:o 883/2004 ' ja asetukseen (EY) N:o 988/2009."

III Asian tausta

20. Unionin sisdisesti voimassa olevat sddnnokset sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamisesta
sisdltyivat pitkddn asetukseen N:o 1408/71. Ne korvattiin 1.5.2010 lukien asetuksella N:o 883/2004,
jota puolestaan muutettiin myohemmin muun muassa asetuksella N:o 988/2009.

21. ETA:n sekakomiteassa oli aikomuksena mukauttaa ETA-sopimuksen liitteeseen VI ja
ETA-sopimuksen poytdkirjaan 37 sisdltyvét sosiaaliturvaa koskevat madrdykset vastaamaan unionin
muuttunutta sisdistd oikeustilaa ja sisdllyttdd asetus N:o 883/2004 ETA-sopimukseen. Téta varten oli
erityisesti liitteeseen VI ja poytdkirjaan 37 sisdltyvit viittaukset asetukseen N:o 1408/71 tarkoitus
korvata viittauksilla asetukseen N:o 883/2004 ja asetukseen N:o 988/2009.

22. Tédta taustaa vasten komissio teki ehdotuksen neuvoston péadtoksestdi ETA:n sekakomiteassa
omaksuttavasta Euroopan unionin kannasta. Témén ehdotuksen alkuperdinen versio oli paivitty
9.9.2010 ja siind kaytettiin vield perusteena SEUT 48 artiklaa, SEUT 352 artiklaa ja SEUT
218 artiklan 9 kohtaa."” Komissio muutti myohemmin 10.3.2011 ehdotustaan siten, ettid perusteena
kédytettiin nyt vain SEUT 48 artiklaa ja SEUT 218 artiklan 9 kohtaa."> Komissio perusteli SEUT
352 artiklan pois jattdmistd oikeusperustojen joukosta silld, ettd EUT-sopimuksen 48 artiklassa
vahvistettua unionin toimivaltaa yhteensovittaa jasenvaltioiden sosiaaliturvajérjestelmid laajennettiin
Lissabonin sopimuksella koskemaan perinteisen siirtotyoldisten alan lisdksi my0s itsendisind
ammatinharjoittajina toimivia siirtotyoldisia.

6 — EVYL 1994, L 1, s. 327.

7 — Sosiaaliturvajarjestelmien soveltamisesta yhteison alueella liikkuviin palkattuihin tyontekijoihin, itsendisiin ammatinharjoittajiin ja heidén
perheenjdseniinsd 14.6.1971 annettu neuvoston asetus (ETY) N:o 1408/71 (julkaistu ensimmadisen kerran EYVL 1971, L 149, s. 1, ja muutettu
sittemmin useaan otteeseen).

8 — EYVL 1994, L 1, s. 206.

9 — ETA-sopimuksen liitteen VI (Sosiaaliturva) ja poytakirjan 37 muuttamisesta 1.7.2011 annettu ETA:n sekakomitean péités N:o 76/2011 (EYVL
L 262, s. 33).

10 — Sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamisesta 29.4.2004 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 883/2004
(EUVL L 166, s. 1).

11 — Sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamisesta annetun asetuksen (EY) N:o 883/2004 muuttamisesta ja sen liitteiden sisdllon méarittdmisesta
16.9.2009 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 988/2009 (EUVL L 284, s. 43).

12 — SEK(2010) 1013 lopullinen.
13 — SEK(2011) 261 lopullinen.
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23. Neuvosto teki 6.6.2011 padatoksen N:o 2011/407, jossa se vahvisti ETA:n sekakomiteassa
omaksuttavan Euroopan unionin kannan (jaljempédnd my0s riidanalainen p&dtos). Paiatoksen
oikeusperustana kaytettiin komission ehdotuksen mukaisesti SEUT 48 artiklaa ja SEUT
218 artiklan 9 kohtaa.

24. ETA:n sekakomitea teki 1.7.2011 antamallaan paatokselld suunnitellut muutokset ETA-sopimuksen

liitteeseen VI (Sosiaaliturva) ja poytédkirjaan 37. Padtoksen voimaantulo edellyttdd vield, ettd erds
ETA-sopimuspuoli tayttda tietyt valtiosddntooikeudelliset vaatimukset.

IV Asian kisittely unionin tuomioistuimessa ja asianosaisten vaatimukset

25. Yhdistynyt kuningaskunta nosti 16.8.2011 jattimaélladn kannekirjelmélla kanteen paatoksen

2011/407 kumoamiseksi. Sen ndkemyksen mukaan riidanalaisen paatoksen oikeusperustana ei olisi

pitdnyt kayttdad SEUT 48 artiklaa vaan SEUT 79 artiklan 2 kohdan b alakohtaa.

26. Unionin tuomioistuimen presidentin 10.1.2012 antamalla maérédykselld Irlanti hyvéksyttiin

valiintulijaksi tukemaan kantajan vaatimuksia ja Euroopan komissio hyviksyttiin valiintulijaksi

tukemaan vastaajan vaatimuksia.

27. Yhdistynyt kuningaskunta, jota Irlanti tukee, vaatii, ettd

— péatos 2011/407/EU on kumottava

— tallaisen madrayksen ajallisia vaikutuksia on rajoitettava siihen saakka, kunnes neuvosto antaa SEUT
79 artiklan 2 kohdan b alakohdan nojalla uuden péaédtoksen Euroopan talousalueen (ETA)
sekakomiteassa omaksuttavasta Euroopan wunionin kannasta ETA-sopimuksen liitteen VI
(Sosiaaliturva) ja poytakirjan 37 muuttamiseen, ja

— neuvosto on velvoitettava korvaamaan oikeudenkayntikulut. ™

28. Neuvosto, jota komissio tukee, vaatii, ettd

— kanne hyldtian ja

— kantaja velvoitetaan korvaamaan oikeudenkdyntikulut.

29. Yhdistyneen kuningaskunnan kannetta kasiteltiin unionin tuomioistuimessa ensin kirjallisesti ja

6.2.2013 suullisesti.

V Asian arviointi

30. Yhdistyneen kuningaskunnan kanne nojautuu yhteen ainoaan kumoamisperusteeseen: neuvosto on

vahvistaessaan unionin kannan kéyttinyt vddrad oikeusperustaa ja ndin ollen loukannut rajoitetun
erityistoimivallan periaatetta (SEU 5 artiklan 1 kohdan ensimmiinen virke). "

14 — Irlanti ei valiintulijana ole esittdnyt oikeudenkéyntikuluja koskevia vaatimuksia.

15 — Erityisesti rajoitetun erityistoimivallan periaatteesta unionin ulkoisen toiminnan alalla ks. lausunto 2/94, 28.3.1996 (Kok., s. I-1759, 23
ja 24 kohta); lausunto 2/00, 6.12.2001 (Kok., s. I-9713, 5 kohta); lausunto 1/08, 30.11.2009 (Kok., s. I-11129, 110 kohta) ja asia C-370/07,
komissio v. neuvosto, tuomio 1.10.2009 (Kok., s. I-8917, 46 ja 47 kohta).
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31. Menettelyllisesti ndkokulmasta kaikki asianosaiset ja muut osapuolet ovat yksimielisid siitd, ettd
Euroopan unionin neuvosto toimi oikein vahvistaessaan unionin kannan paatoksen muodossa SEUT
218 artiklan 9 kohdan mukaisesti. ETA:n sekakomitea on ETA-sopimuksella perustettu elin, joka tekee
kyseisen sopimuksen liitteiden ja erdiden sen pdytiakirjojen muuttamista koskevia paatoksid, joilla on
oikeusvaikutuksia (ETA-sopimuksen 98 artikla).

32. Riidatonta on myods se, ettd tillainen neuvoston pddtds yhteison kannasta edellyttdda SEUT
218 artiklan 9 kohdan lisiksi my0s aineellista oikeusperustetta, josta kdy ilmi toimivallan laajuus ja sen
myo6td viime kiddessd perussopimuksissa viitoitettu unionin harkintavalta.'® Kiivaiden erimielisyyksien
kohteena on kuitenkin se, onko titd oikeusperustetta kisiteltidvissd asiassa etsittdvd sisimarkkinoita
koskevista maardyksistd vai vapauden, oikeuden ja turvallisuuden aluetta koskevista maarayksistd, vai
niiden sijaan SEUT 217 artiklan mukaisesta assosiointitoimivallasta.

33. Siitd, ettd asianmukaisen oikeudellisen perustan valinnalla on suuri kédytinnollinen ja
institutionaalinen sekd perustuslaillinen merkitys,” on nimenomaan kyse kisiteltdvissd asiassa:
oikeusperustan valinta ratkaisee sen, voivatko Yhdistynyt kuningaskunta ja Irlanti kayttdad
erioikeuksiaan, jotka unionisopimukseen ja EUT-sopimukseen liitetyn poytikirjan (N:o) 21
opt-in-sdéntely niille suo.

A Asianmukaisen aineellisoikeudellisen oikeusperustan valinta

34. Vakiintuneen oikeuskdytdnnén mukaan unionin toimen oikeudellisen perustan valinnan on
perustuttava sellaisiin objektiivisiin seikkoihin, jotka voivat olla tuomioistuimen suorittaman valvonnan
kohteena ja joihin kuuluvat toimen tarkoitus ja sisélto. '

35. Riidanalaisessa padtoksessd vahvistettiin unionin ETA-sekakomiteassa omaksuttava kanta
olennaisesti siten, ettd uudet, tdhén asti vain unionin sisdlld voimassa olevien asetusten N:o 883/2004 ja
N:o 988/2009" mukaisten sosiaaliturvajirjestelmien yhteensovittamisesta annettujen sddnnosten tulisi
ulottua koko ETA-alueeseen.”

1. SEUT 79 artikla ei sovellu oikeusperustaksi

36. Kun asetuksen N:o 883/2004 soveltamisala ulotetaan koskemaan koko ETA-aluetta, sen alueellinen
soveltamisala laajenee unionin alueen lisdksi kolmeen EFTA-valtioon eli Norjaan, Islantiin ja
Liechtensteiniin. Tdstd seuraa vaistamattd, ettd myoOs asetuksen henkilollinen soveltamisala kattaa
tamén jidlkeen uusia henkil6itd, jotka eivdt ole unionin kansalaisia vaan jonkin kolmannen valtion
kansalaisia. Tétd Yhdistynyt kuningaskunta ja Irlanti ovat voimakkaasti korostaneet.

16 — Edelld alaviitteessd 15 mainittu asia komissio v. neuvosto ja samansuuntaisesti jo yhdistetyt asiat 3/76, 4/76 ja 6/76, Kramer ym., tuomio
14.7.1976 (Kok., s. 1279, Kok. Ep. III, s. 163, 19 kohta), jonka mukaan on otettava huomioon "yhteisén oikeuden jarjestelmi ja sen aineelliset
saannokset ja madraykset”, ks. myos edelld alaviitteessd 15 mainitun lausunnon 2/94 23 kohta ja sitd seuraavat kohdat.

17 — Ks. lausunnot 2/00 (5 kohta) ja 1/08 (110 kohta) sekd em. asia komissio v. neuvosto, tuomion 47 kohta; kukin mainittu edelld alaviitteessa
15.

18 — Ks. asia C-300/89, komissio v. neuvosto, tuomio 11.6.1991 (Kok., s. I-2867, Kok. Ep. XI, s. I-211, 10 kohta); yhdistetyt asiat C-402/05 P
ja C-415/05 P, Kadi ja Al Barakaat International Foundation v. neuvosto ja komissio, tuomio 3.9.2008 (Kok., s. I-6351, 182 kohta) ja
asia C-130/10, parlamentti v. neuvosto, tuomio 19.7.2012 (42 kohta).

19 — Jéljempéna kaytan yksinkertaisuuden vuoksi ilmausta asetus N:o 883/2004.

20 — Ks. erityisesti riidanalaisen pédatoksen toinen perustelukappale: "On aiheellista ottaa [asetukset N:o 883/2004 ja N:o 988/2009] — — osaksi
ETA-sopimusta.”
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37. Alustavan tarkastelun perustella SEUT 79 artiklan 2 kohdan b alakohta voisi tdimdn vuoksi olla
sedes materie, koska madidrdyksessi mahdollistetaan nimenomaisesti “jdsenvaltioissa laillisesti
oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten oikeuksien maédrittely, mukaan lukien edellytykset, jotka
koskevat liikkumis- ja oleskeluvapautta muissa jasenvaltioissa”. Naihin voisi kuulua my6s kolmansien
valtioiden kansalaisten sosiaaliturvaa koskeva sdantely.*

38. On tunnettua, ettd tdtd madrdystd on jo useita kertoja kaytetty sellaisten toimien perustana, joiden
tarkoituksena on kolmansien valtioiden kanssa tehtyjen sopimusten puitteissa sisdllyttdd niiden
kansalaiset unionin oikeuden sosiaaliturvaa koskevien siédnnésten soveltamisalaan.” Yksin tima seikka
ei kuitenkaan voi olla ratkaiseva, kun kyse on tdssd riidanalaisen neuvoston péaiatoksen asianmukaisen
oikeusperustan maérittimisesti.*

39. On otettava huomioon, ettd SEUT 79 artikla kuuluu vapauden, turvallisuuden ja oikeuden aluetta
koskeviin madréyksiin ja sisdltyy rajavalvonta-, turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikkaa koskevaan
lukuun. SEUT 79 artiklan 1 kohdan mukaan artiklalla on myds erityinen tavoite: méaraykselld pyritadn
kehittdméddn unionin yhteistd maahanmuuttopolitiikkaa, jolla pyritdédn “varmistamaan muuttovirtojen
tehokas hallinta, — - kolmansien maiden kansalaisten oikeudenmukainen kohtelu sekd laittoman
maahanmuuton ja  ihmiskaupan ehkdiseminen ja tehostettu torjunta”. Kaikki ~SEUT
79 artiklan 2 kohdan b alakohtaan nojautuvat toimenpiteet on néhtdvéd tdssd kontekstissa, ja ne on
annettava nimenomaisesti vain "1 kohdassa tarkoitettujen tavoitteiden saavuttamiseksi”.

40. SEUT 79 artiklan 2 kohdan b alakohdan tavoitteenmaiarittely ja sddntelykehys eivdat sovellu
pédasiassa riidanalaisena olevan kaltaiseen toimenpiteeseen.

41. Riidanalaisen pédtoksen tehtédviin ei nimittdin kuulu yhteisen maahanmuuttopolitiikan puitteissa
vahvistettu tiettyjen sosiaalisten oikeuksien antaminen unionin alueella laillisesti oleskelevien
kolmansien maiden kansalaisille, jotta heitd “kohdeltaisiin  oikeudenmukaisesti” SEUT
79 artiklan 1 kohdassa tarkoitetuin tavoin. Paatoksessd mennddn pikemminkin selvésti pidemmalle.
Silla palvellaan kolmen EFTA-valtion Norjan, Islannin ja Liechtensteinin kanssa ETA-sopimuksella
luodun assosioinnin edelleen kehittdmistd, ja se kuuluu toimenpiteisiin, joilla Euroopan
sisimarkkinaoikeutta laajennetaan mahdollisimman pitkélle ETA:han.** Kolmen EFTA-valtion Norjan,
Islannin ja Liechtensteinin kansalaisten tulisi saada kayttdd henkildiden vapaata liikkuvuutta samoin
sosiaalisin edellytyksin kuin unionin kansalaisten.

21 — Tdmd kdy ilmi etenkin Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 48 artiklasta ja 79 artiklasta tehdystd julistuksesta
(13 péivand joulukuuta 2007 allekirjoitetun Lissabonin sopimuksen hyviksyneen hallitustenvilisen konferenssin paitosasiakirjaan liitetty
julistus 22; EUVL 2008, C 115, s. 346 ja EUVL 2012, C 326, s. 348).

22 — Kyse on 21.10.2010 annetuista kuudesta neuvoston paitoksestd 2010/697/EU (EUVL L 306, s. 1), 2010/698/EU (EUVL L 306, s. 8),
2010/699/EU (EUVL L 306, s. 14), 2010/700/EU (EUVL L 306, s. 21), 2010/701/EU (EUVL L 306, s. 28) ja 2010/702/EU (EUVL L 306,
s. 25), jotka koskevat Marokon, Tunisian, Algerian ja Israelin assosiointineuvostoissa sekd Makedonian ja Kroatian vakautus- ja
assosiaationeuvostossa omaksuttavia unionin kantoja, ja toiseksi 6.12.2012 annetuista kolmesta neuvoston péaatoksestd 2012/773/EU
(EUVL L 340, s. 1), 2012/774/EU (EUVL L 340, s. 7) ja 2012/775/EU (EUVL L 340, s. 13), jotka koskevat Albanian ja Montenegron
vakautus- ja assosiaationeuvostoissa sekd San Marinon yhteistydkomiteassa omaksuttavia unionin kantoja. Unionin sisdisesti SEUT
79 artiklan 2 kohdan b alakohtaa (aiempi EY 63 artiklan 4 kohta) on lisdksi kéytetty oikeusperustana asetuksen (ETY) N:o 1408/71 ja
asetuksen (ETY) N:o 574/72 muuttamisesta soveltamisalan laajentamiseksi koskemaan kolmansien maiden kansalaisia, joita kyseiset
saannokset eivdt jo koske yksinomaan heiddn kansalaisuutensa vuoksi 14.5.2003 annetulle neuvoston asetukselle (EY) N:o 859/2003
(EUVL L 124, s. 1) sekd asetuksen (EY) N:o 883/2004 ja asetuksen (EY) N:o 987/2009 ulottamisesta koskemaan niitd kolmansien maiden
kansalaisia, joita ndma asetukset eivit yksinomaan heidan kansalaisuutensa vuoksi vield koske, 24.11.2010 annetulle Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetukselle (EU) N:o 1231/2010 (EUVL L 344, s. 1).

23 — Asia C-155/07, parlamentti v. neuvosto, tuomio 6.11.2008 (Kok., s. I-8103, 34 kohta) ja asia C-411/06, komissio v. parlamentti ja neuvosto,
tuomio 8.9.2009 (Kok., s. I-7585, 77 kohta) sekd lausunto 1/94, 15.11.1994 (Kok., s. 1-5267, 52 kohta) ja edelld alaviitteessd 15 mainitun
lausunnon 1/08 172 kohta.

24 — Tistda ETA:n tavoitteesta ks. yleisesti asia C-452/01, Ospelt ja Schldssle Weissenberg, tuomio 23.9.2003 (Kok., s. 1-9743, 29 kohta) ja asia
T-115/94, Opel Austria v. neuvosto, tuomio 22.1.1997 (Kok., s. II-39, 107 kohta) sekd ETA-sopimuksen viides perustelukappale.
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42. Riidanalainen paitos ei myoskdadn — kuten komissio aivan oikein toteaa — koske vain kolmansien
valtioiden kansalaisten, eli norjalaisten, islantilaisten ja liechtensteinilaisten, sosiaalisia oikeuksia
koskevaa sadntelyd unionissa, vaan myos toisinpdin unionin kansalaisten sosiaalisia oikeuksia koskevaa
sadntelyd kyseisissd kolmessa EFTA-valtiossa. Riidanalaisella paatoksella ETA-sopimukseen tehtdviksi
aiottujen muutosten kautta padsee — esimerkin mainitakseni — paitsi Norjan kansalainen unionin
alueella my6s unionin kansalainen Norjan alueella osalliseksi asetuksella N:o 883/2004 toteutetusta
sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamisesta. ETA-sopimuksen 7 artiklan a alakohdan mukaan on
ndet niin, ettd unionin asetus, johon ETA-sopimuksen liitteessd viitataan, sitoo sopimuspuolia — siis
my6s kolmea asianomaista EFTA-valtiota — ja se saatetaan sellaisenaan osaksi sopimuspuolten
oikeusjarjestystd. Se ei edellytd, toisin kuin Irlanti viittds, kansallisia tdytaintoonpanotoimia.

43. Tata taustaa vasten on hylattdvd Yhdistyneen kuningaskunnan ja Irlannin véite, jonka mukaan
SEUT 79 artiklan 2 kohdan b alakohta olisi riidanalaisen péaidtoksen asianmukainen oikeusperusta.

2. SEUT 48 artikla ei myoskédén ole asianmukainen oikeusperusta

44. Nakemykseni mukaan riidanalaista paédtostd ei voida sen paremmin perustaa myoskdaan SEUT
48 artiklaan, johon neuvosto ja komissio viittaavat.

45. Nédin ei ole niinkddn sen vuoksi, ettd asetuksen N:o 883/2004 sosiaaliturvajirjestelmien
yhteensovittamista koskevat sddnnokset koskevat sddnnosten soveltamisalalla my6s muita kuin
taloudellisesti aktiivisia henkil6itd.”” Asetuksen painopisteeni ei nimittiin ole sellaisten henkiléiden
sosiaaliturva, jotka eivdt itse harjoita ammattitoimintaa. Asetus koskee ennen kaikkea
ammattitoimintaa harjoittavien eli etenkin tyontekijoiden ja itsendisten ammatinharjoittajien
sosiaaliturvaa. Muiden kuin taloudellisesti aktiivisten henkiloiden sosiaaliturva on korkeintaan
raja-alue, jota tosin myods sddnnellddn asetuksella N:o 883/2004, mutta joka on kaikkea muuta kuin
asetuksen pédasiallinen kohde. Téastd seuraa, ettd tdmi aspekti ei ole oikeusperustan valinnassa
ratkaiseva.” Unionin toimen oikeudellisen perustan valinnan on perustuttava sen normatiiviseen
sisaltoon. 7

46. Yhdistynyt kuningaskunta ja Irlanti viittaavat kuitenkin aivan oikein siihen, ettd SEUT 48 artikla voi
olla perustana vain unionin sisdisten toimien antamiselle, minkd liséksi se koskee vain unionin
kansalaisten mutta ei kolmansien valtioiden kansalaisten sosiaaliturvaa.

25 — Kuten myos asiakirjoista ja suullisessa istunnossa esitetystd kdy ilmi, Yhdistyneelle kuningaskunnalle todellinen kiistakysymys on poliittisesti
timd muiden kuin taloudellisesti aktiivisten henkiloiden siséllyttiminen ETA:ssa voimassa olevaan sosiaaliturvajarjestelmien
yhteensovittamisjarjestelmédan. Yhdistynyt kuningaskunta ilmaisi unionin tuomioistuimessa valmiutensa pyrkida kolmen EFTA-valtion Norjan,
Islannin ja Liechtensteinin kanssa asetusta N:o 883/2004 vastaavaan mutta muut kuin taloudellisesti aktiiviset henkilot pois sulkevaan
kahdenviliseen ratkaisuun.

26 — Vastaavasti yhdistetyt asiat C-95/99-C-98/99 ja C-180/99, Khalil ym., tuomio 11.10.2001 (Kok., s. I-7413, 55-58 kohta, erityisesti 56 kohta)
valtiottomien henkil6iden ja pakolaisten liittdmisestd asetuksen N:o 1408/71 jarjestelméan.

27 — Jos toimea tarkasteltaessa ilmenee, ettd silld on kaksi eri tarkoitusta tai ettd siind on kahdenlaisia tekijoité, ja jos toinen ndistd tarkoituksista
tai ndistd tekijoistd on yksiloitdvissa toimen pédasialliseksi tarkoitukseksi tai tekijaksi, kun taas toinen on ainoastaan liitinndinen, on
kaytettavd yhtd oikeudellista perustaa, toisin sanoen sitd, jota toimen pddasiallinen tai méadrdava tarkoitus tai tekija edellyttdd (edelld
alaviitteessd 23 mainittu asia parlamentti v. neuvosto, tuomio 6.1.2008, 35 kohta; edelld alaviitteessi 18 mainittu asia parlamentti v.
neuvosto, tuomio 19.7.2012, 43 kohta ja vastaavasti jo asia C-155/91, komissio v. neuvosto, tuomio 17.3.1993 (Kok., s. I-939, Kok. Ep. XIV,
s. I-61, 19 ja 21 kohta).
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47. SEUT 48 artiklassa tehdddan mahdolliseksi toteuttaa ainoastaan “sellaiset sosiaaliturvan alan
toimenpiteet, jotka ovat tarpeen tyontekijoiden vapaan liikkuvuuden toteuttamiseksi”. Se siséltyy
samaan perussopimuksen lukuun kuin SEUT 45 artiklan 1 kohta, jossa vahvistetaan vain se, ettd
tyontekijoiden vapaa liikkuvuus “unionissa” turvataan. Oikeuskédytinnossd on jo todettu, ettd SEUT
45 artiklassa (aiempi ETY:n perustamissopimuksen 48 artikla) turvataan vain “jdsenvaltioiden
tyontekijoiden”* eli unionin kansalaisten® vapaa liikkuvuus.

48. Vastaavasti kolmannen valtion kansalaiset eivdt voi unionin sisdlla vedota SEUT 45 artiklan
mukaiseen vapaata liikkuvuutta koskevaan oikeuteen,® eikd unionin lainsditéjalld ole toimivaltaa
toteuttaa ainoastaan SEUT 48 artiklan perusteella erityisid toimenpiteitd unionin ja kolmansien
valtioiden vilisten sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamiseksi. Téllaiset toimenpiteet eivéit nimittdin
ole tarpeellisia SEUT 45 ja SEUT 48 artiklassa tarkoitetun tyontekijoiden (unionin sisdisen) vapaan
liikkuvuuden luomiseksi.

49. Toisin kuin Yhdistynyt kuningaskunta ja Irlanti en tosin pidd milldén tavoin pois suljettuna, ettd
unionin elimet voisivat nojautua niille sisémarkkinoiden luomiseksi annettuun toimivaltaan, jotta ne
voisivat unionin kansalaisia ja unionin yrityksid koskevia sdéntojd annettaessa ottaa sadntelyyn mukaan
my0s kolmansien maiden kansalaisten tilanteen, esimerkiksi silloin, kun se on valttimétonta
tasavertaisten kilpailuedellytysten luomiseksi sisamarkkinoilla.*'

50. Kasiteltavassd asiassa kyse ei kuitenkaan ole pelkéstdan siitd, ettd kolmansien maiden kansalaisten
tilannetta sddnneltdisiin unionin aluetta varten annettaessa sosiaalioikeutta koskevaa séddntelya. Liséksi
riidanalaisen péaétoksen kohteena on ensi sijassa olemassa olevan sosiaalioikeutta koskevan séddntelyn
eli asetuksen N:o 883/2004 laajentaminen kolmansiin valtioihin, toisin sanoen kolmeen EFTA-valtioon
Norjaan, Islantiin ja Liechtensteiniin.*

51. Tatd taustaa vasten SEUT 48 artikla soveltuu yhtd huonosti riidanalaisen péaatoksen
oikeusperustaksi kuin SEUT 79 artikla.

3. SEUT 217 artikla olisi asianmukainen aineellinen oikeusperusta

52. Madritettdessd asianmukaista oikeusperustaa riidanalaiselle paitokselle ratkaisevaa on, ettd timé
paatos merkitsee unionin sisdisesti ensimmadistd valttamatonta askelta tielli ETA-sopimuksen
muuttamiseen ja edelleen kehittdimiseen. Témadn vuoksi pitdisi viitata samaan aineelliseen
valtuutukseen kuin alun perin ETA-sopimusta annettaessa, nimittdin SEUT 217 artiklassa tarkoitettuun
assosiointitoimivaltaan.

53. ETA-sopimuksen tekemisen ajankohtana sen liitteeseen VI (Sosiaaliturva) ja poytikirjaan 37
otettiin tuolloin voimassa ollut asetus N:o 1408/71, ja télld tavoin laajennettiin siihen sisdltyneiden
sosiaaliturvajarjestelméan yhteensovittamista koskeneiden sdéntdjen soveltamisala koko ETA:han.

54. Vain asetuksen N:o 1408/71 unionin sisdinen pétevyys perustui aikanaan SEUT 48 artiklaan
(aiempi ETY:n perustamissopimuksen 51 artikla), tilld asetuksella luodun jarjestelmidn ulottaminen
ETA:han sen sijaan toteutettiin itse ETA-sopimuksella eli se perustui SEUT 217 artiklan (aiempi
ETY:n perustamissopimuksen 238 artikla) mukaiseen assosiointitoimivaltaan.

28 — Asia 238/83, Meade, tuomio 5.7.1984 (Kok., s. 2631, 7 kohta).

29 — Julkisasiamies Mancinin edelld alaviitteessd 28 mainitussa asiassa Meade 30.5.1984 esittdmé ratkaisuehdotus ja julkisasiamies Jacobsin edelld
alaviitteessd 26 mainituissa yhdistetyissa asioissa Khalil ym. 30.11.2000 esittdmén ratkaisuehdotuksen 19 kohta.

30 — Tyontekijoiden liikkumisvapaus ETA-alueella taataan ETA-sopimuksen 28 artiklassa.

31 — Vastaavasti edelld alaviitteessd 26 mainitut yhdistetyt asiat Khalil ym., tuomion 56 kohta; ks. lisdksi 26.3.2009 esittaméni ratkaisuehdotus
asiassa C-13/07, komissio v. neuvosto, "Vietnam”, maérdys 10.6.2010 (ratkaisuehdotuksen 149 kohta), jossa tarkastelen niitd edelld
alaviitteessd 23 mainitun lausunnon (erityisesti 81 ja 86 kohta) kohtia, joihin Yhdistynyt kuningaskunta ja Irlanti tdssd asiassa viittaavat.

32 — Ks. tdimén ratkaisuehdotuksen 42 kohta.
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55. Olisi absurdia, jos nyt olisi eri tavoin, kun asetus N:o 1408/71 korvataan sen seuraajana olevalla
asetuksella N:o 883/2004.

56. Asetuksen N:o 883/2004 osalta on lisdksi ldhdettdva siitd, ettd vain sen unionin sisdinen patevyys
perustuu SEUT 48 artiklaan. Sitd vastoin ETA:n sekakomitean p&dtos, jolla tdma asetus asetuksen
N:o 1408/71 sijasta siséllytetadn tulevaisuudessa ETA-sopimuksen liitteeseen VI (Sosiaaliturva) ja
poytikirjaan 37 ja sen soveltamisala tilld tavoin ulotetaan koko ETA-alueeseen, saa unionin oikeuden
kannalta katsottuna legitimaationsa SEUT 217 artiklan mukaisesta assosiointitoimivallasta.
Riidanalaisen paiatoksen osalta ei voi mitenkddn olla toisin, koska paatoksessa vahvistetaan unionin
kanta ennen ETA:n sekakomitean toimia ja ndin viime kédessd valmistellaan unionin toimintaa
kansainvéliselld tasolla sekd ETA-sopimukseen tehtédviksi suunniteltuja muutoksia.

57. Toisin kuin SEUT 48 artikla, SEUT 217 artikla mahdollistaa aivan epdilyksettd sdéntelyn antamisen
unionin ja kolmansien valtioiden vilisistd suhteista, ja mahdollistamalla myds muiden henkildiden kuin
unionin kansalaisten, mukaan lukien muut kuin taloudellisesti aktiiviset henkilot, saattamisen timain
sddntelyn piiriin. Juuri téllainen sédéntely, joka koskee unionin suhteita kolmansiin valtioihin sekd
ndiden kolmansien valtioiden kansalaisten oikeusasemaa, on ominaista assosiointisopimukselle. Téssa
mielessd oikeuskdytinnossd on jo kauan sitten katsottu, ettd SEUT 217 artiklalla (aiempi ETY:n
perustamissopimuksen 238 artikla) vdistdimétta myonnetddn unionille toimivalta varmistaa kolmansia
valtioita kohtaan olevien velvoitteiden noudattaminen kaikilla perustamissopimuksen kattamilla
aloilla.*

58. Vaikka haluttaisiin ajatella, ettd SEUT 79 artiklan 2 kohdan b alakohdan perusteella voitaisiin antaa
samanlainen tai ainakin vastaava sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamista koskeva séddntely
kolmansien valtioiden kansalaisten osalta, SEUT 217 artiklan olisi kuitenkin kolmansien maiden
kanssa tehdyn assosiointisopimuksen yhteydessd — ja erityisesti niin kiintedn assosioinnin yhteydessa
kuin ETA-sopimuksen — katsottava olevan lex specialis.*

59. Sitd vastaan, ettd SEUT 217 artiklaa kaytettdisiin tdssd riidanalaisen paatoksen kaltaisen péaiatoksen
perusteena, ei voida vdittdd, ettd tdmd tekisi ETA-sekakomitean paédtosten tuottamismenettelyn
kohtuuttoman vaikeaksi.

60. Ensiksikin toimen oikeusperusta nimittdin ei madadrdydy menettelyjen mukaan vaan toimen
oikeusperusta ratkaisee toimen antamiseksi noudatettavat menettelyt.*

61. Toiseksi SEUT 217 artiklan kédyttaiminen aineellisena oikeusperustana ei johda kasiteltavissa asiassa
minkéénlaisiin muutoksiin menettelyssd. Menettelylliseltd kannalta ratkaisevana sdilyy SEUT
218 artiklan 9 kohta, jonka soveltamisalalla neuvosto tekee ratkaisun méadrdenemmistolla (SEU
16 artiklan 3 kohta). Vaatimus neuvoston yksimielisyydestd (SEUT 218 artiklan 8 kohdan 2 alakohta)
— samoin kuin Euroopan parlamentin suostumusta koskeva edellytys (SEUT 218 artiklan 6 kohdan a
alakohdan i alakohta) — koskee vain assosiaatiosopimuksen tekemistd ensimmaistd kertaa tai téllaisen
sopimuksen rakenteellisia muutoksia, joihin ei sovelleta SEUT 218 artiklan 9 kohtaa sen viimeisen
virkkeen ("lukuun ottamatta — —”) mukaan.

62. Edelld esitetyn perusteella katson, ettd SEUT 217 artikla olisi ollut riidanalaisen paétoksen
asianmukainen aineellinen oikeusperusta ja SEUT 218 artiklan 9 kohta olisi edelleen ollut
menettelyllisesti merkityksellinen.

33 — Asia 12/86, Demirel, tuomio 30.9.1987 (Kok., s. 3719, Kok. Ep. IX, s. 177, 9 kohta).

34 — Vastaavasti my6s edelld alaviitteessd 23 mainittu asia parlamentti v. neuvosto, tuomio 6.11.2008, 34 kohta, jonka mukaan toimen on aina
perustuttava kahdesta mahdollisesta oikeusperustasta erityisempdén.

35 — Edelld alaviitteessd 18 mainittu asia parlamentti v. neuvosto, tuomio 19.7.2012, 80 kohta.
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63. Prosessioikeudellisesti mikdén ei estd unionin tuomioistuinta kasiteltdvissa asiassa pitamastd SEUT
217 artiklaa riidanalaisen paatoksen asianmukaisena oikeusperustana. Yhdistynyt kuningaskunta, jota
Irlanti tukee, esitti virheellistd oikeusperustaa koskevan nimenomaisen véitteen saattaen sen ndin riidan
kohteeksi. Unionin tuomioistuin ei, kun se arvioi rijppumattomasti oikeusperustaa koskevaa kysymysts,
voi olla rajoitettu vain menettelyn osapuolten esittdmiin primaarioikeuden maarayksiin (yhtaalta SEUT
79 artikla ja toisaalta SEUT 48 artikla). Tuomioistuin ei nimittdin “puhu asianosaisten suulla”.”
Vastaavasti unionin tuomioistuin ei voi olla sidottu pelkédstddn asianosaisten vaatimustensa tueksi
esittdmiin viitteisiin, silld muuten se saattaisi joutua perustamaan ratkaisunsa virheellisiin oikeudellisiin
niakokohtiin.”” Lopuksi ei myoskiddn ole mitddn epidvarmuutta siltd osin kuin kyse on oikeudesta tulla
kuulluksi ja kontradiktorisen menettelyn vaatimuksesta,” koska mahdollisuudesta kiyttada SEUT
217 artiklaa aineellisena oikeusperustana keskusteltiin nimenomaisesti kaikkien menettelyn osapuolten
kanssa suullisessa ksittelyssa.

4. Toissijaisesti: SEUT 216 artiklan 1 kohtaan turvautuminen

64. Ainoastaan sen varalta, ettd unionin tuomioistuin ei yhdy SEUT 217 artiklan osalta esittdmaéni,
lisdisin, ettd  kasiteltdvdassd  asiassa  kysymykseen  tulisi myds turvautuminen  SEUT
216 artiklan 1 kohtaan. Tdssd mairdyksessa padasiallisesti kodifioidaan niin sanottu ERTA-doktriini,*
johon erityisesti neuvosto on vedonnut unionin tuomioistuimelle esittdmisséddn kirjelmissd ja johon
my6s muut osapuolet ovat voineet ottaa kantaa.

65. SEUT 216 artiklan 1 kohdan mukaan unioni voi tehdd sopimuksen yhden tai useamman
kolmannen valtion kanssa, "kun perussopimuksissa on asiaa koskeva maéérdys taikka kun sopimuksen
tekeminen on vilttiméatontd jonkin unionin politiikalle perussopimuksissa vahvistetun tavoitteen
saavuttamiseksi tai sopimuksen tekemisestd sdddetdén oikeudellisesti sitovassa unionin sdddoksessd tai
sopimuksen tekeminen voi vaikuttaa yhteisiin sddntoihin tai muuttaa niiden ulottuvuutta”.

66. ETA-sopimus on kolmansien valtioiden kanssa solmittu kansainvélinen sopimus, jonka Euroopan
yhteisot tekivét unionin oikeudellisena edeltdjand. SEUT 216 artiklan 2 kohdan mukaan tdmé sopimus
sitoo unionia ja jdsenvaltioita, minkd vuoksi sitd on pidettdavi SEUT 216 artiklan 1 kohdassa
tarkoitettuna oikeudellisesti sitovana unionin sdéddoksena.

67. ETA-sopimuksella pyritddn sisdllollisesti yhdenvertaisia kilpailun edellytyksid sekd samojen
sddntojen  noudattamista  edistdamailld  yhdenmukaisen = Euroopan talousalueen luomiseen
(ETA-sopimuksen 1 artiklan 1 kohta). ETA-sopimuksen kohteena on ennen kaikkea henkil6iden
vapaan liikkuvuuden takaaminen (ETA-sopimuksen 1 artiklan 2 kohdan b alakohta), jota tukee muun
muassa laheinen yhteistyo sosiaalipolitiikan alalla (ETA-sopimuksen 1 artiklan 2 kohdan e alakohta).

68. Ndiden ETA-sopimuksen tavoitteiden saavuttamiseksi on vilttdmatontd toistaa myods ETA-tasolla
voimassa olevan sosiaaliturvajérjestelmien yhteensovittamista koskevan sdéntelyn uudistaminen ja
yksinkertaistaminen samaan tapaan kuin tehtiin korvattaessa asetus N:o 1408/71 asetuksella
N:o 883/2004.* Jos viittausta vanhaan asetukseen ei korvata viittauksella uuteen asetukseen

36 — Nidin jo julkisasiamies Léger 2.4.1998 esittimissddn ratkaisuehdotuksessa asiassa C-252/96 P, parlamentti v. Gutiérrez de Quijano y Lloréns,
tuomio 19.11.1998 (Kok., s. -7421, ratkaisuehdotuksen 36 kohta).

37 — Vastaavasti asia C-470/02 P, EBU v. M6 ym., méirdys 27.9.2004 (69 kohta) ja yhdistetyt asiat C-514/07 P, C-528/07 P ja C-532/07 P, Ruotsi
v. API ja komissio, tuomio 21.9.2010 (Kok., s. I-8533, 65 kohta).

38 — Asia C-89/08 P, komissio v. Irlanti ym., tuomio 2.12.2009 (Kok., s. I-11245, erityisesti 50 ja 51 kohta) ja asia C-197/09 RX-II, M v.
ldakevirasto, uudelleenkasittely 17.12.2009 (Kok., s. I-12033, 39-42 kohta).

39 — ERTA-doktriini pohjautuu asiassa 22/70, komissio v. neuvosto, "ERTA”, 31.3.1971 annettuun tuomioon (Kok., s. 263, Kok. Ep. I, s. 553,
15-19 kohta); uudempi yhteenveto 16ytyy mm. lausunnosta 1/03, 7.2.2006 (Kok., s. I-1145, 114—133 kohta).

40 — Ks. asetuksen N:o 883/2004 johdanto-osan kolmas perustelukappale.
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ETA-sopimuksen liitteessd VI (Sosiaaliturva) ja poytékirjassa 37, henkildiden vapaata liikkuvuutta
ETA-alueella ei harjoiteta samoin sosiaalisin edellytyksin kuin unionin sisalla. T&lloin on olemassa
myos vaara siitd, ettd horjutetaan ETA:n perustavanlaatuista tavoitetta, joka on yhdenvertaisten
kilpailuedellytysten luominen samoja sdéntoja noudattamalla yhdenmukaisella talousalueella.

69. Lopuksi riidanalaisella péaatokselld toteutettavaksi aiotulla asetuksen N:o 883/2004 soveltamisalan
ulottamisella koko ETA:han varmistetaan se, ettd ei vaikuteta SEUT 216 artiklan 1 kohdassa
tarkoitettuihin “yhteisiin sdéntoihin” — tdssd unionia ja kaikkia sen jdsenvaltioita sitovaan
ETA-sopimukseen. *!

70. Tdman vuoksi riidanalainen péétos voidaan perustaa myos ERTA-doktriiniin, sellaisena kuin se
ilmaistaan SEUT 216 artiklan 1 kohdassa. Koska SEUT 217 artikla muodostaa kuitenkin toisen
erityisemmén  aineellisen oikeusperustan riidanalaiselle paitokselle,” ei viime kidessd ole
turvauduttava SEUT 216 artiklan 1 kohtaan vaan SEUT 217 artiklaan.*

B Unionisopimukseen ja EUT-sopimukseen liitetyn poytéikirjan (N:o) 21 tehokas vaikutus

71. Huomautan lisaksi, etta SEUT 217 artiklan soveltaminen ei — kuten SEUT 48 artiklan tai SEUT
216 artiklan 1 kohdan soveltaminenkaan — péadasiassa kyseessd olevan kaltaisessa tapauksessa poista
unionisopimukseen ja EUT-sopimukseen liitetyn poytakirjan (N:o) 21 tehokasta vaikutusta.

72. Poytdkirjaan (N:o) 21 sisaltyvit erityismaddraykset Yhdistyneen kuningaskunnan ja Irlannin asemasta
vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen osalta. Sen mukaan Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen kolmannen osan V osaston nojalla hyviksytyt toimenpiteet sitovat Yhdistynyttd
kuningaskuntaa ja Irlantia vain, jos ndmé jasenvaltiot ilmoittavat nimenomaisesti ja kirjallisesti
haluavansa  osallistua  ndihin  toimenpiteisiin ~ (opt-in-sddntely, ks.  pdytdkirjan  (N:o)
21 1 artiklan 1 kohdan ensimmadinen virke yhdessa sen 3 artiklan kanssa).

73. Tamain erityissddntelyn aineellinen soveltamisala rajoittuu nimenomaisesti vapauden, turvallisuuden
ja oikeuden alueeseen. Poikkeussédédntelyna sitd on tulkittava suppeasti.

74. Ei ole poytakirjan (N:o) 21 tarkoituksen ja padméaardn mukaista jattdd Yhdistyneen kuningaskunnan
ja Irlannin vapaaseen harkintavaltaan unionin elinten antamiin toimenpiteisiin osallistumista ja niiden
sitovuutta unionin oikeuden muilla osa-alueilla ja erityisesti sisimarkkinoiden tai kolmansien
valtioiden assosioinnin puitteissa.

75. Niin ollen opt-in-sdédntelyd ei voida soveltaa sellaisten toimenpiteiden antamiseen, jotka — kuten
tdssd riidanalainen neuvoston pdiatdos — koskevat sisamarkkinoilla voimassa olevien madrdysten
soveltamisalan ulottamista my6s kolmansiin valtioihin.

76. Se, ettd vyksittdiset unionin jdsenvaltiot soveltaisivat suhteessa assosiaatiovaltioihin tai niiden
kansalaisiin vain osaa unionin oikeuden acquista ja voisivat tdlld tavoin vaatia erityiskohtelua,
vaikuttaisi huomattavasti assosiaatiosopimuksen — etenkin ETA-sopimuksen, joka johtaa tédyteen
assosiaatioon sisamarkkinoiden ja henkiléiden vapaan liikkuvuuden alalla — toimintaan.

41 — Unionin ulkoisesta toimivallasta annettaessa yhteisid sdantojd, joihin voidaan vaikuttaa, ks. myos edelld alaviitteessd 39 mainitun lausunnon
1/03 116 kohta.

42 — Ks. edelld timén ratkaisuehdotuksen 52-63 kohta.

43 — Ks. tastd jilleen edelld alaviitteessd 23 mainittu asia parlamentti v. neuvosto, tuomio 6.11.2008, 34 kohta, jonka mukaan toimen on aina
perustuttava kahdesta mahdollisesta oikeusperustasta erityisempaén.

12 ECLIL:EU:C:2013:187



RATKAISUEHDOTUS - JULIANE KOKOTT - ASIA C-431/11
YHDISTYNYT KUNINGASKUNTA v. NEUVOSTO

77. Jos riidanalaisen paatoksen kaltaisiin toimenpiteisiin haluttaisiin soveltaa opt-in-sddntelyd ja niin
ollen viime kadessd hyviksyd ajatus a la carte Euroopasta, ei pelkistddan vaarannettaisi sisamarkkinoita
yhtend Euroopan unionin peruspilareista vaan myds kyseenalaistettaisiin ETA:n olemassaolo
perusteellisesti. Vaarana olisi ndiden kolmeen EFTA-valtioon ulottuvien sisémarkkinoiden
sirpaloituminen, jolla olisi kielteisid vaikutuksia kaikkien niilld sisémarkkinoilla tyoskentelevien
henkildiden ja yritysten yhdenvertaiseen kohteluun sekd niihin sovellettavien kilpailun edellytysten
yhdenmukaisuuteen.

C Virheellisen oikeusperustan valinnan vaikutukset riidanalaisen pddtoksen pdtevyyteen

78. Kuten edella on todettu, neuvosto on valinnut riidanalaiselle péitokselle virheellisen
oikeusperustan. Olisi ollut asianmukaista kayttdd péadtoksen aineellisena oikeusperustana SEUT
217 artiklan mukaista assosiointitoimivaltaa yhdessa SEUT 218 artiklan 9 kohdan menettelyllisen
oikeusperustan kanssa.

79. Se, ettd unionin sdddokselle on wvalittu virheellinen oikeusperusta, ei kuitenkaan vidistamatta
merkitse, ettd kyseinen unionin sdddos olisi kumottava. Oikeuskdytdnnon mukaan sdddostd ei ole
kumottava, jos epdasianmukaiseen oikeusperustaan turvautuminen ei ole voinut vaikuttaa sdddoksen
siséltoon tai sen antamismenettelyyn ja jos kysymys on ndin ollen puhtaasti muodollisesta virheesta. *

80. Tilanne on tdmd nyt kasiteltdvassd asiassa. SEUT 218 artiklan 9 kohdan mukaan neuvoston oli
tehtivd riidanalainen pdatés médrdenemmistolld ja ilman Euroopan parlamentin osallistumista®
rilppumatta siitd, onko asianmukaisena oikeusperustana pidettava SEUT 217 artiklaa, SEUT
216 artiklan 1 kohtaa vai SEUT 48 artiklaa. Yhdistynyt kuningaskunta ja Irlanti eivdt myoskaan voi
kayttdd unionisopimukseen ja EUT-sopimukseen liitetyn poytdkirjan (N:o) 21 mubkaista
poikkeussdantelyd minkddn mainitun oikeusperustan nojalla.

81. Ndin ollen virheellisen oikeusperustan valinta ei voi olla perusteena riidanalaisen péaatoksen
kumoamiselle.

82. Sen varalta, ettd unionin tuomioistuin edelld esittdméni vastaisesti kuitenkin hyviksyisi Yhdistyneen
kuningaskunnan kanteen, esitdn, ettd riidanalaisen paatoksen vaikutukset pidettiisiin voimassa siihen
saakka, kunnes annetaan neuvoston paidtoksen kanssa samansisidltdinen péadtos asianmukaista
oikeusperustaa (SEUT 264 artiklan 2 kohta) kéyttden. Tétd ovat esittineet ennen kaikkea Yhdistynyt
kuningaskunta ja Irlanti itse.

VI Oikeudenkayntikulut

83. Unionin tuomioistuimen 25.9.2012 vahvistetun tyojarjestyksen 138 artiklan 1 kohdan mukaan
asianosainen, joka hédvida asian, velvoitetaan korvaamaan oikeudenkdyntikulut, jos vastapuoli on sitd
vaatinut. Koska ehdottamani ratkaisun mukaisesti Yhdistynyt kuningaskunta on hdvinnyt asian, se on
velvoitettava korvaamaan oikeudenkédyntikulut neuvoston vaatimuksen mukaisesti. Tyojarjestyksen
140 artiklan 1 kohdan nojalla Irlanti ja komissio, jotka ovat asiassa viliintulijoina, vastaavat kumpikin
omista oikeudenkayntikuluistaan.

44 — Asia 165/87, komissio v. neuvosto, tuomio 27.9.1988 (Kok., s. 5545, 18—21 kohta); yhdistetyt asiat C-184/02 ja C-223/02, Espanja ja Suomi v.
parlamentti ja neuvosto, tuomio 9.9.2004 (Kok., s. I-7789, 42-44 kohta) ja asia C-210/03, Swedish Match, tuomio 14.12.2004 (Kok.,
s. [-22893, 44 kohta); ks. myos 26.5.2005 esittdmaéni ratkaisuehdotus asiassa C-94/03, komissio v. neuvosto, tuomio 10.1.2006 (Kok., s. I-1,
ratkaisuehdotuksen 53 kohta).

45 — Ks. edelld timéan ratkaisuehdotuksen 61 kohta.
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VII Ratkaisuehdotus

84. Edelld esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin ratkaisee asian seuraavasti:

1)
2)

3)

14

Kanne hylataan.
Irlanti ja Euroopan komissio vastaavat kumpikin omista oikeudenkayntikuluistaan.

Ison-Britannian ja Pohjois-Irlannin yhdistynyt kuningaskunta velvoitetaan korvaamaan muut
oikeudenkéyntikulut.
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