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„Ametniku Euroopa Liidu käsiraamat“ on mõeldud abivahendiks kõikidele Eesti 
ametnikele, kes osalevad Euroopa Liidu (EL) otsustusprotsessis kas Eesti seisukoha 
kujundajatena ja esindajatena või on seotud ELi tasandil vastuvõetud otsuste riigisi-
sese rakendamisega. 

Käsiraamatu esimene osa annab ülevaate olulisematest ELi otsustusprotsessi kaa-
satud institutsioonidest, nende rollist ja ülesehitusest. Teine osa on pühendatud ELi 
õigussüsteemi põhimõtete selgitamisele. Kolmas peatükk kirjeldab Eesti seisukohta-
de kujundamisega seotud tööprotsesse. Neljas osa käsitleb ELi otsustusprotsessis osa-
lemist, seda, kuidas kirjutada juhiseid ja aruandeid, ning annab praktilisi näpunäiteid, 
kuidas paremini Eesti seisukohti kaitsta, kuidas lahendada tõlkeprobleeme. Samuti on 
selles osas välja toodud selgitused kohtumiste päevakorras esinevate mõistete ja eri-
nevate reservatsioonide kohta. Viies osa käsitleb ametniku suhtlust meediaga. Kuues 
osa tutvustab dokumentide leidmist mitmesugustest andmebaasidest ja mida peab 
teadma erinevate juurdepääsupiirangutega ELi dokumentide menetlemisel. Seitsmes 
osa annab ülevaate ELi õiguse rakendamise üksikasjadest ning viimases osas käsit-
letakse Eesti seisukohtade väljatöötamist Euroopa Kohtu menetlustes ja rikkumisme-
netlustes. 

Käsiraamatule on lisatud loetelu valdkondadest, kus Euroopa Parlament ja Euroopa 
Liidu Nõukogu on kaasseadusandjad, lisad Euroopa Komisjoni peadirektoraatide ja 
talituste ning ELi ametite ja agentuuride kohta ning  nii riigisiseses kui ka ELi doku-
mentatsioonis enim kasutatavate lühendite loetelu. Lisatud on ka käsiraamatus esine-
vate mõistete indeks. 

Käsiraamat on valminud Välisministeeriumi, Majandus- ja Kommunikatsiooniminis-
teeriumi, Justiitsministeeriumi ja Riigikantselei ametnike koostöö tulemusena. 

Kõik ettepanekud ja täiendused käsiraamatu sisu kohta on teretulnud ning neid võib 
saata Riigikantselei EL sekretariaati (els@riigikantselei.ee).

Head käsiraamatu kasutamist!
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1. Euroopa Liidu otsustusprotsessi 
kaasatud institutsioonid 

Käesoleva osa eesmärk on anda ülevaade ametniku töö seisukohalt olulisemate insti-
tutsioonide (ülemkogu, ministrite nõukogu, komisjon, parlament) rollist otsustusprot-
sessis. Peatükkide järjekord peegeldab institutsiooni olulisust ametniku jaoks ega jär-
gi seega otsustusprotsessi formaalset loogikat või institutsioonide poliitilist tähtsust. 
Olulisematest institutsioonidest on enim ruumi pühendatud ministrite nõukogu rolli, 
struktuuri ja otsustusprotsessi kirjeldamisele. Teiste institutsioonide (kohus, nõuand-
vad komiteed, keskpank jm) puhul on välja toodud vaid olulisemad üksikasjad ning 
nende sisemisi otsustusprotsesse pikemalt ei käsitleta.1

1.1. Euroopa Ülemkogu

Euroopa Liidu liikmesriikide riigipead või valitsusjuhid kohtuvad Euroopa Ülemkogul 
(European Council), mida sageli mitteametlikult nimetatakse ka ELi tippkohtumi-
seks. Ülemkogu kohtumisi on oluline eristada Euroopa Liidu Nõukogust (Council 
of the European Union) ehk ministrite nõukogust, sest need on kaks erinevat ELi 
institutsiooni. Samas on side kahe tasandi vahel äärmiselt tihe, sest ülemkogu valmis-
tatakse ette ministrite nõukogu tasandil. 

Euroopa Ülemkogu annab liidule selle arenguks vajaliku tõuke ning määrab kind-
laks selle poliitilised sihid ja prioriteedid. Kuni Lissaboni lepingu jõustumiseni ei 

1 Pikema ja sisukama ülevaate saamiseks ELi otsustusprotsessist ja sellega seotud institutsioonidest vt Nugent, 
Neill: The Government and Politics of the European Union, 5. trükk (Basingstoke: Palgrave Macmillan 2003) 
või Bomberg, E., Cram, L., Martin, D. peatükki „The EU’s Institutions“ lk 45-70, Bomberg, Elizabeth ja Stubb, 
Alexander: The European Union: How Does it Work?. (Oxford: Oxford University Press 2008). Simon Hix, 
The Political System of the European Union, (Palgrave McMillan, 2005).
Hea ülevaade ELi ajaloost ja kujunemisest: Cini, Michelle (toim.): European Union Politics (Oxford: Oxford 
University Press 2003). Desmond Dinan, Europe Recast. A History of European Union. (Palgrave McMillan, 
2004). ELi erinevatest poliitikatest: Wallace, W., Wallace, H., Pollack, M. (eds.): Policy Making in the Euro-
pean Union, 5. trükk (Oxford: Oxford University Press, 2005). Eesti keeles: Palk, Paavo: Euroopa ühendamise 
lugu. (Tallinn: Argo 2003).
ELi õigussüsteemi kohta: Julia Laffranque. Euroopa Liidu õigussüsteem ja Eesti õiguse koht selles (Kirjastus 
Juura 2006).
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olnud Euroopa Ülemkogu ametlikult ELi institutsioon, vaid poliitiline institutsioon. 
Lissaboni lepinguga saab Euroopa Ülemkogu nii formaalselt kui ka juriidiliselt 
Euroopa Liidu põhiinstitutsiooniks, tehes liitu puudutavaid olulisi poliitilisi otsuseid 
nüüd liidu institutsioonilise raamistiku sees; tal on varasemast suurem roll ning tema 
tegevus ja otsustusprotsess on nüüd aluslepingutes selgemalt reguleeritud. Erinevalt 
varasemast on ülemkogul pädevus vastu võtta õiguslikult siduvaid otsuseid, samas on 
lepingus selgelt sätestatud, et ülemkogu ei toimi seadusandjana.

Lisaks liikmesriikide riigipeadele või valitsusjuhtidele kuuluvad Euroopa Ülemkogu 
koosseisu ka alaline ülemkogu eesistuja ja komisjoni president ning ülemkogu töös 
osaleb ka liidu välisasjade ja julgeolekupoliitika kõrge esindaja. Erinevalt Euroopa 
Liidu Nõukogu tööst, kus lisaks ministritele saab istungisaalis viibida ka teatud arv 
ministrit saatva delegatsiooni liikmeid, osalevad ülemkogul vaid riigipead ja valit-
susjuhid. Vajadusel võib olenevalt päevakorras olevatest küsimustest riigipead või 
valitsusjuhti saata veel vaid minister. 

Ülemkogu käib koos vähemalt kaks korda poole aasta jooksul oma eesistuja kutsel. 

Ülemkogu alaline eesistuja valitakse ülemkogu poolt kvalifi tseeritud häälteenamuse-
ga kaheks ja pooleks aastaks, teda võib ühe korra tagasi valida. Ülemkogu eesistuja 
ülesanded on juhatada ja suunata ülemkogu tööd, tagada koostöö komisjoni presiden-
diga ja üldasjade nõukogu töö alusel ülemkogu töö ettevalmistamine ja järjepidevus, 
püüda aidata kaasa ühtekuuluvuse ja konsensuse saavutamisele ning esitada pärast iga 
istungit Euroopa Parlamendile aruanne. Ülemkogu abistab nõukogu peasekretariaat.

Ülemkogu eesistuja tagab oma tasandil ja oma ametikohal liidu esindamise ELi välis-
suhete ühist välis- ja julgeolekupoliitikat puudutavates küsimustes, ilma et see piiraks 
liidu välisasjade ja julgeolekupoliitika kõrge esindaja volitusi.

Ülemkogu teeb otsuseid konsensuse alusel, juhul kui aluslepingud ei näe ette tei-
siti (teatud küsimustes kasutatakse ka lihthäälteenamust ja kvalifi tseeritud häälte-
enamust). Ülemkogu liige võib hääletamisel peale iseenda esindada veel ainult ühte 
liiget. Selliste otsuste vastuvõtmist, mis nõuavad ühehäälsust, ei takista isiklikult ko-
halviibivate või esindatud liikmete hääletamisest hoidumine. Kvalifi tseeritud hääl-
teenamusega hääletamisel kohaldatakse ülemkogu suhtes samu hääletuspõhimõtteid 
nagu hääletamisel nõukogus (vt nõukogu osast 1.2.2. Otsuste vastuvõtmine). Hääle-
tamine või muul viisil kui konsensusega otsuste vastuvõtmine on ülemkogul siiski 
väga erandlik. 

Vastavalt ülemkogu kodukorrale esitab ülemkogu eesistuja ülemkogul käsitletavatest 
teemadest esialgse päevakorra versiooni neli nädalat enne istungi toimumist. Riigi-
pead või valitsusjuhid arutavad enamasti üksikuid teemasid, mille osas on vajalik 
poliitilistes suunistes kokkuleppimine liidu edasise arengu kavandamiseks. See tähen-
dab sageli poliitiliste otsuste tegemist küsimustes, kus Euroopa Liidu Nõukogu eri 
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koosseisud ei ole ministrite tasandil kokkuleppele jõudnud, enamasti on need vald-
kondadevahelised või horisontaalsemad küsimused. Riigipead/valitsusjuhid kiidavad 
heaks Coreperi ning üldasjade nõukogu poolt ette valmistatud detailsemad nn ülem-
kogu järeldused (enne Lissaboni lepingu jõustumist ja alalist ülemkogu eesistujat 
võeti vastu eesistujariigi järeldused – Presidency Conclusions), mis üldiselt kujutavad 
endast suuniseid liidu edasiseks tööks. Täpsemad sätted ülemkogu tööks kehtestatak-
se ülemkogu kodukorraga.2

1.2. Euroopa Liidu Nõukogu 
http://www.consilium.europa.eu/ 

Euroopa Liidu Nõukogu ehk ministrite nõukogu on liidu peamine otsuseid tegev 
organ, kellel on vastavalt Euroopa Liidu aluslepingutele kuus põhiülesannet:

• Euroopa Liidu õigusaktide vastuvõtmine (teatud valdkondades koos Euroopa 
Parlamendiga);

• liikmesriikide üldise majanduspoliitika koordineerimine;
• rahvusvaheliste kokkulepete sõlmimine liidu ja kolmanda riigi või riikide vahel 

või rahvusvaheliste organisatsioonidega;
• Euroopa Liidu eelarve kinnitamine koos Euroopa Parlamendiga;
• ühise välis- ja julgeolekupoliitika kujundamine, tuginedes Euroopa Ülemkogu 

antud juhistele;
• liikmesriikide kohtute ja politseijõudude koostöö koordineerimine kriminaalas-

jades ja nimetatud küsimuses vajalike meetmete võtmine.

Nõukogul on eesistujariik, mis vahetub iga kuue kuu tagant (vt tabelit) – nii vastutab 
iga liikmesriik teatud perioodil nõukogu töökorralduse eest ja on otsuste tegemisel 
liikmesriikide vahel kompromisside vahendajaks. Eesistuja esindab nõukogu ka suhe-
tes teiste ELi institutsioonidega, kolmandate riikide ja rahvusvaheliste organisatsioo-
nidega. Lissaboni lepinguga väheneb eesistujariigi roll rahvusvahelisel areenil. Polii-
tilist dialoogi kolmandate riikide ja rahvusvaheliste organisatsioonidega peab nüüd 
ELi välisasjade ja julgeolekupoliitika kõrge esindaja, kes on ka välisasjade nõukogu 
alaliseks eesistujaks. Lissaboni lepinguga muutub ametlikuks juba varem mitteametli-
kult toiminud kolme riigi rühmaeesistumine 18 kuu kaupa, kus üks riik on eesistuja 6 
kuud ja teised riigid abistavad eesistujat ühise programmi alusel. 2010. aasta algusest 
alustab uus eesistujakolmik: Hispaania, Belgia, Ungari. Eesti on eesistujariigiks 2018. 
aasta jaanuarist juunini, olles ühes rühmas Suurbritannia ja Bulgaariaga. 

2 Vt Euroopa Ülemkogu kodukord, vastu võetud Euroopa Ülemkogu 1. detsembri 2009 otsusega 2009/882/
EL (ELT L315, 02.12.2009, lk 5), http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:315:0
051:0055:ET:PDF

http://www.consilium.europa.eu/
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:315:0
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:315:0
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3 Nõukogu otsus 2009/908/EL 1. detsembrist 2009, millega kehtestatakse rakendusmeetmed Euroopa Ülem-
kogu otsusele nõukogu eesistumise teostamise kohta (ELT L 322, 09.12.2009, lk 28) http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:322:0028:0034:ET:PDF
4 Vt nõukogu otsus (üldasjad) 2009/878/EL 1. detsembrist 2009 (ELT L315, 02.12.2009, lk 46), http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:315:0046:0047:ET:PDF

Tabel: Eesistumisjärjekord3

Alljärgnevalt on toodud lühike ülevaade nõukogu erinevatest töötasanditest, selle 
koosseisust ja ülesannetest ning nõukogu päevakorra ettevalmistamisest.

1.2.1. Struktuur 

Nõukogu koosneb liikmesriikide ministritest ning see, millised ministrid kokku kut-
sutakse, sõltub päevakorras olevatest teemadest. Alates Lissaboni lepingu jõustumi-
sest käib nõukogu koos kümnes eri koosseisus4 (varem ühe koosseisuna üldasjade ja 
välissuhete nõukogu on nüüd jagatud kaheks):

• üldasjade nõukogu (ingl lühend GAC, pr lühend CAG), mis tagab ülejäänud nõu-
kogu koosseisude töö kooskõlalisuse ja järjepidevuse ning ülemkogu kohtumiste 
ettevalmistamise, Eestit esindab üldasjade nõukogu kohtumistel üldjuhul välis-
minister; 

• välissuhete nõukogu (ingl lühend FAC, pr lühend CAE), mida juhatab üldjuhul 
liidu välisasjade ja julgeolekupoliitika kõrge esindaja, mitte roteeruv eesistuja, 
Eestit esindab välisminister;

• majandus- ja rahandusküsimused (ingl ja pr lühend ECOFIN) on rahandusmi-
nistri vastutusalas;

• justiits- ja siseküsimused (ingl lühend JHA, pr lühend JAI) on jagatud vastavalt 
päevakorrapunktidele justiitsministri ja siseministri vahel; 

Riik Eesistumise 
alguskuupäev Riik Eesistumise 

alguskuupäev Riik Eesistumise 
alguskuupäev

Saksamaa 2007 jaanuar Poola 2011 juuli Madalmaad 2016 jaanuar

Portugal 2007 juuli Taani 2012 jaanuar Slovakkia 2016 juuli

Sloveenia 2008 jaanuar Küpros 2012 juuli Malta 2017 jaanuar

Prantsusmaa 2008 juuli Iirimaa 2013 jaanuar Suurbritannia 2017 juuli

Tšehhi 
Vabariik

2009 jaanuar Leedu 2013 juuli Eesti 2018 jaanuar

Rootsi 2009 juuli Kreeka 2014 jaanuar Bulgaaria 2018 juuli

Hispaania 2010 jaanuar Itaalia 2014 juuli Austria 2019 jaanuar

Belgia 2010 juuli Läti 2015 jaanuar Rumeenia 2019 juuli

Ungari 2011 jaanuar Luksemburg 2015 juuli Soome 2020 jaanuar

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:315:0046:0047:ET:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:315:0046:0047:ET:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:322:0028:0034:ET:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:322:0028:0034:ET:PDF
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• tööhõive, sotsiaalpoliitika, tervishoid ja tarbijakaitse (pr lühend EPSCO) on sot-
siaalministri vastutusalas;

• konkurentsivõime [siseturg, tööstus ja teadusuuringud] (ingl lühend COMPET) 
põhivastutajaks on majandus- ja kommunikatsiooniminister, kuid kutsekvalifi -
katsioonide tunnustamise ja teadusega seotud küsimustes ka haridus- ja teadus-
minister ning siseturu valdkonnas võidakse käsitleda ka teiste ministrite vastu-
tusalasse kuuluvaid küsimusi;

• transport, telekommunikatsioon ja energeetika (ingl ja pr lühend TTE) on samuti 
majandus- ja kommunikatsiooniministri vastutusalas;

• põllumajandus ja kalandus (ingl AGRI-FISH, pr AGRI-PECHE) kuulub üldjuhul 
põllumajandusministri portfelli, ent kalavarudega seonduv on keskkonnaministri 
vastutusalas;

• keskkond (ingl ja pr ENVIR) on keskkonnaministri vastutusalas;
• haridus, noored ja kultuur (ingl ja pr lühend EJC) on jagatud haridus- ja teadus-

ministri ning kultuuriministri vahel.

Vaatamata sellisele koosseisudeks jagunemisele on nõukogu üks institutsioon ja sõl-
tumata sellest, millises koosseisus otsused vastu võetakse, on need alati üheselt tõl-
gendatavad kui nõukogu otsused. 

Alaliste esindajate komitee
Ministrite nõukogu istungeid valmistab ette Alaliste Esindajate Komitee (Comité des 
Représentants Permanents ehk Coreper). Coreper käsitleb ministrite nõukogu otsu-
seid ettevalmistavate valdkondlike töögruppide tasandil lahendamata jäänud problee-
me ning kinnitab töögruppide tasandil saavutatud kokkulepped. Kõik ministrite nõu-
kogu päevakorda lülitatavad teemad peavad kõigepealt läbima Coreperi (täpsemad 
reeglid on toodud nõukogu kodukorra artiklis 3).5

Coreper käib koos kahes osas: Coreper II, kus liikmesriike esindavad alalised esinda-
jad ehk suursaadikud ELi juures, ning Coreper I, mis koosneb liikmesriikide alaliste 
esindajate asetäitjatest. Üldjuhul toimuvad Coreper II istungid üks kord nädalas ning 
Coreper I istungid üks kuni kaks korda nädalas. 

Töö kahe Coreperi osa vahel jaguneb järgmiselt: Coreper II valmistab ette Euroopa 
Ülemkogu istungeid ning üldasjade, välissuhete, majandus- ja rahandusküsimuste 
ning justiits- ja siseasjade nõukogude istungeid; Coreper I valmistab ette tööhõive, 
sotsiaalpoliitika, tervishoiu ja tarbijakaitse, konkurentsivõime (siseturg, tööstus ja 
teadusuuringud), transpordi, telekommunikatsiooni ja energeetika, põllumajanduse ja 

5 Nõukogu kodukord on vastu võetud nõukogu otsusega 2009/937/EL 1. detsembrist 2009 (ELT L 325, 11.12.2009,  
lk 53) http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:325:0035:0061:ET:PDF

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:325:0035:0061:ET:PDF
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kalanduse, keskkonna ning hariduse, noorte ja kultuuri nõukogude istungeid. Coreperi 
tööd valmistavad ette nõukogu töögrupid ja erikomiteed, mitmed erikomiteed  (nt põl-
lumajanduse erikomitee) annavad sisendi otse nõukogule. 

Töögrupid ja erikomiteed
Nõukogu töögruppe on kokku paarisaja ringis.6 Enamik neist on eksisteerinud pike-
mat aega ning käivad koos kindla sagedusega. Lisaks alalistele töögruppidele luuakse 
ka ajutisi ad hoc töögruppe teatava konkreetse ülesande lahendamiseks ning järjest 
enam kasutatakse küsimuste ettevalmistamiseks ka mitteametlikke formaate, nagu 
eesistuja sõprade grupp (Friends of the Presidency), või töörühmasid, kus käivad koos 
Brüsselis viibivad erialadiplomaadid. Enamik töögruppe on valdkonna või kitsama 
teema põhised. Horisontaalsetest töögruppidest väärivad eraldi mainimist Antici ja 
Mertensi töögrupid, mis valmistavad ette vastavalt Coreper II ja Coreper I kohtumisi 
(Antici töögrupi kohtumisel käiakse läbi Coreper II kohtumise päevakord ja Mertensi 
kohtumisel Coreper I päevakord, töögruppide nimed tulenevad töögruppide esimeste 
eesistujate nimedest).
 
Omaette formaadiks on kujunenud erinevad kõrgetasemelised töögrupid, kelle staatus 
on tihti segane ja kelle raporteerimiskohustus on enamikul juhtudel ebaselge. Oluline 
erinevus ülalnimetatute vahel seisneb ennekõike nõukogu sekretariaadi poolt paku-
tava konverentsiteenuse olemasolus või puudumises ja selle eest tasumises (tõlge, 
ruumid ja muud teenused). Teisest küljest tingib nende vajaduse ka Brüsseli-põhine 
läbirääkimisprotsess, mis tavaliselt intensiivistub enne ministrite kohtumisi või kol-
mepoolseid kohtumisi nõukogu, komisjoni ja parlamendi vahel (nn triloogid), kuid 
võib olla tingitud ka asjassepuutuva küsimuse tundlikkusest või muust taolisest as-
jaolust. 

Nõukogu töö ettevalmistamisega tegelevad veel erikomiteed, mis on loodud alus-
lepingutega või nõukogu otsustega teatud valdkondade kõrgetasemeliseks koordi-
neerimiseks. Neist kahe – majandus- ja rahanduskomitee (Economic and Financial 
Committee – EFC) ning põllumajanduse erikomitee (Special Committee on Agriculture 
– SCA) – tegevuse aruandlus toimub erandlikult otse nõukogule (st nende komiteede 
küsimusi Coreperi istungitel ei käsitleta). Poliitika- ja julgeolekukomitee (Political 
and Security Committee – PSC) valmistab ette Coreper II istungeid liidu ühise välis- 
ja julgeolekupoliitika, sh Euroopa julgeoleku- ja kaitsepoliitika valdkonnas; artikkel 
36 komitee7 politsei- ja õiguskoostöö ning artikkel 133 komitee väliskaubanduse 
valdkondades. Tööhõivekomitee (Employment Policy Committee) valmistab ette 
EPSCO kohtumisi. Majanduspoliitika komitee (Economic Policy Committee – EPC) 
valmistab ette ECOFINi kohtumisi majanduspoliitika koordineerimise küsimustes. 

6 Täielikku nimekirja koos töögruppide eest vastutavate Eesti ametnike nimede ja kontaktandmetega vt Riigi-
kantselei koduleheküljelt (http://www.riigikantselei.ee/?id=5007). 
7 Lissaboni lepinguga luuakse artikkel 36 komitee asemel uus alaline sisejulgeolekukomitee, kuid esialgu 
jätkab ka artikkel 36 komitee.

http://www.riigikantselei.ee/?id=5007


14 Ametniku Euroopa Liidu käsiraamat

1.2.2. Otsuste vastuvõtmine

Umbes 70% nõukogus arutusel olevate eelnõude ja dokumentide teksti suhtes saavu-
tatakse kokkulepe töögruppide ja erikomiteede tasandil, umbes 10–15% osas Corepe-
ri koosolekutel ning ülejäänud 10–15% osas nõukogu istungitel. Otsuste vastuvõtmise 
õigus on vaid nõukogul.8 See tähendab, et töögrupi ja Coreperi tasandil saavutatud 
esialgsed kokkulepped vajavad ametlikku kinnitamist või vastuvõtmist nõukogu 
poolt. Nõukogu otsuste vastuvõtmiseks on vastavalt valdkonnale ning asutamislepin-
gus sätestatud tingimustele vajalik kas kvalifi tseeritud häälteenamus, ühehäälsus või 
lihthäälteenamus (viimane on ette nähtud peamiselt protseduuriliste küsimuste otsus-
tamisel). ELi arengus on järjest enam suurendatud kvalifi tseeritud häälteenamusega 
otsustamist, mis on saanud üldiseks reegliks enamiku valdkondade puhul. Kvalifi t-
seeritud häälteenamuse (KHE) puhul on riikidel erinev arv hääli (vt tabelit). Otsuse 
vastuvõtmiseks on vajalik 255 häält 345st, kusjuures poolt peab olema vähemalt 14 
liikmesriiki (18 riiki, kui otsuse ettepanekut ei ole teinud komisjon), kes esindavad vä-
hemalt 62% EL rahvastikust. Blokeeriva vähemuse moodustamiseks on vaja 91 häält. 
Reaalset häälte kokkulugemist toimub siiski harva. Üldjuhul otsib eesistuja otsuse 
vastuvõtmiseks konsensust või vähemalt võimalikult kaalukat toetust, sealhulgas ise-
gi juhul, kui on ette teada, et delegatsiooni vastuhääl on menetluse lõppastmes välti-
matu. Seetõttu on praktikas vastuseisu ületamiseks ja konfl iktiolukordade vältimiseks 
aretatud mitmesuguseid erinevaid võimalusi (ennekõike on selleks avaldused ja dek-
laratsioonid), sealhulgas on võimalik jääda hääletusel ka erapooletuks (delegatsiooni 
hääli ei loeta kvalifi tseeritud häälteenamuse osaks) ja teatud juhtudel isegi positiivselt 
erapooletuks (kui delegatsiooni hääl loetakse kvalifi tseeritud häälteenamuse osaks). 

Tabel: Häälte jaotus KHE puhul

Lissaboni leping toob kaasa muudatused kvalifi tseeritud häälteenamuse arvutami-
sel: alates 1. novembrist 2014 on kvalifi tseeritud häälteenamuse saavutamiseks vaja 
topelthäälteenamust – nõukogu liikmete vähemalt 55%-list häälteenamust, mille 
moodustab vähemalt 15 liiget tingimusel, et nad esindavad liikmesriike, mis hõlma-

Riik Häälte arv Riik Häälte arv Riik Häälte arv

Saksamaa 29 Tšehhi Vabariik 12 Leedu 7

Suurbritannia 29 Kreeka 12 Slovakkia 7

Prantsusmaa 29 Ungari 12 Iirimaa 7

Itaalia 29 Portugal 12 Luksemburg 4

Hispaania 27 Rootsi 10 Sloveenia 4

Poola 27 Austria 10 Läti 4

Rumeenia 14 Bulgaaria 10 Eesti 4

Madalmaad 13 Taani 7 Küpros 4

Belgia 12 Soome 7 Malta 4

8 ELi toimimise leping art 240 (endine EÜ asutamisleping art 207), st töögrupid ja Coreper reeglina 
(v.a protseduurilised küsimused) otsustusõigust ei oma.
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9 Vt nõukogu otsus 2009/857/EÜ 13. detsembrist 2007 (ELT L314, 01.12.2009, lk 73), http://eur-lex.europa.
eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:314:0073:0074:ET:PDF. 
10 Nõukogu otsus 2009/908/EL 1. detsembrist 2009, millega kehtestatakse rakendusmeetmed Euroopa Ülem-
kogu otsusele nõukogu eesistumise teostamise kohta (ELT L 322, 09.12.2009, lk 28) http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:322:0028:0034:ET:PDF

vad vähemalt 65% liidu elanikest. Blokeerivas vähemuses peab olema vähemalt 4 
nõukogu liiget, ilma milleta loetakse kvalifi tseeritud häälteenamus saavutatuks. Kui 
nõukogu ei tee otsust komisjoni või kõrge esindaja ettepaneku alusel, on künniseks 
72% liikmesriikide toetus, mis peab hõlmama 65% liidu elanikkonnast. 

1. novembrist 2014 kuni 31. märtsini 2017 kehtib veel üleminekuperiood (nn 
Ioannina kompromiss), kus juhul, kui kvalifi tseeritud häälteenamuse põhimõttel 
tehtava otsuse vastu on nõukogu liikmed, kes esindavad vähemalt kolme neljandikku 
liikmesriikide elanike arvust või vähemalt kolme neljandikku liikmesriikide arvust, 
mis on vajalik blokeeriva vähemuse moodustamiseks, arutab küsimust nõukogu, kes 
peab arutelu käigus tegema kõik enda võimuses oleva, et jõuda oma liikmete tõstata-
tud probleemide lahendamisel rahuldava tasemeni. Lisaks võib iga liikmesriik selle 
perioodi jooksul nõuda, et topelthäälteenamuse asemel kasutataks ikkagi Nizza lepin-
gu järgseid hääletusreegleid. Alates 1. aprillist 2017 peavad selleks, et nõukogu küsi-
must arutaks, kvalifi tseeritud hääleenamusega otsuse tegemise vastu olema nõukogu 
liikmed, kes esindavad vähemalt 55% liikmesriikide elanike arvust või vähemalt 55% 
liikmesriikide arvust, mis on vajalik blokeeriva vähemuse moodustamiseks.9

1.2.3. Töökorraldus

Esindajad
Töögruppide, Coreperi ja nõukogu töös osalevad alati liikmesriikide, komisjoni ja 
nõukogu peasekretariaadi (sh õigusteenistuse) esindajad. Järjest intensiivsemalt on 
töörühmade töösse, tavaliselt just praktilise orientatsiooniga seotud töösse, olnud kaa-
satud ka ELi agentuuride esindajad.

Töögruppi juhib üldjuhul nõukogu eesistujariigi esindaja, kelle kohustused ja või-
malused eesistujana on määratletud nõukogu kodukorras (artikkel 20). Eesistujat 
abistab ja vajadusel asendab kolme riigi eesistujarühma liige või järgmine eesistuja. 
Määratud erijuhtudel võib töörühma juhiks olla ka nõukogu sekretariaadi esindaja 
(nt infotöörühm), protseduurilisel erijuhul ka järgmine eesistuja (nt eelarveprotse-
duur) või osadel erikomiteedel on ka valitud eesistujad. Osasid välissuhete nõukogu 
ettevalmistavaid töögruppe juhatab liidu välisasjade ja julgeolekupoliitika kõrge esin-
daja esindaja, vt ka nõukogu otsus 2009/908/EL lisa II.10 Ka enne rühmaeesistumise 
loomist on mõne teise riigi esindaja erandlikel juhtudel omavahelisel kokkuleppel 
töögruppi juhtinud, nt juhtudel, kus eesistujariigil puudub vastav kompetents (heaks 
näiteks on merendus) või esindatus (näiteks välissuhete grupis).

Töögruppide koosolekutel osalevad liikmesriikide alaliste esinduste diplomaadid ja/
või eksperdid pealinnadest vastavalt siseriiklikule töökorraldusele. Töögrupis on igal 

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:314:0073:0074:ET:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:314:0073:0074:ET:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:322:0028:0034:ET:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:322:0028:0034:ET:PDF
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riigil enamasti üks esindaja, kuid vajadusel võib päevakorrast tingituna osaleda ka 
mitu esindajat ning igale delegatsioonile on üldjuhul 3-4 istekohta. Ideaalis peaks 
töögrupi arutelul alati osalema ministeeriumi ekspert, kes on ühtlasi ka vastutav amet-
nik konkreetses küsimuses ja seega kohtumise juhise koostaja ja kooskõlastaja. Seda 
tuleks teha ennekõike põhjusel, et töögrupi arutelul analüüsitakse eelnõu põhjalikult 
läbi ja osalev ametnik saab nii väärtuslikku taustainformatsiooni kui leiab ka vajalik-
ke kontakte. Vahetu osalemine istungitel on oluline ka hilisemaks siseriiklike õigus-
aktide väljatöötamiseks, mis on parimal juhul läbirääkimistega paralleelselt toimuv 
protsess, sest võimaldab nii jooksvalt hinnata tulevase seadusandluse mõju, kaasata 
huvilisi kui ka vältida hilisemaid komplikatsioone ülevõtmisel. Lisaks eelnevale an-
nab hea eksperditöö töörühmas olulise läbirääkimiseelise ning tagab seega üldjuhul 
ka suurema eduvõimaluse oma seisukohtade ja huvide kaitsmisel. Brüsselis töötavate 
diplomaatide ülesandeks on ennekõike Eesti huvide esindamine ELi institutsioonides 
ja töötamine Eesti jaoks oluliste küsimustega laiemalt, sest läbirääkimisprotsessis edu 
saavutamiseks on keskendumine esindamisele ainult nõukogu töörühmas ebapiisav 
(vt ka peatükki 4.2.1. Praktilised nõuanded. Eesti seisukohtade kaitsmine: Kuidas? 
Kus? Millal?). 

Väljakujunenud praktika kohaselt asendavad Coreperi istungitel saadikuid üldjuhul 
eesistuja puhul eesistumise järjekorras järgmise eesistuja saadik ning liikmesriikide 
puhul asendavad saadikuid ettevalmistusprotsessi koordineerivad ametnikud, saa-
dikute nõunikud, keda kutsutakse vastavate töörühmade esimeste eesistujate järgi 
Antici ja Mertens. 

Nõukogu istungitel osalevad reeglina lisaks ministritele vastavalt teemale kas ala-
line esindaja ELi juures (Coreper II) või tema asetäitja (Coreper I) ning vastava ala 
ametnikud - diplomaadid alalisest esindusest või eksperdid ministeeriumidest. Mi-
nistri puudumisel asendab praktikas reeglina vastavalt teemale kas alaline esindaja 
või alalise esinduse asejuht.11 Arvestades ministrite võtmerolli ELi otsustus- ja õi-
gusloomeprotsessis, seejuures ka ELi selgitamisel ja avalikkuse teavitamisel, peaks 
ministri osalemine nõukogu töös olema reegel ja mitte erand. Et nõukogu ülesanne 
on poliitilisel tasandil heaks kiita ELi õigusaktid ja ennekõike arutada neid tundlikke 
küsimusi, milles ametnike tasandil ei ole suudetud kokku leppida, on otsustusprot-
sessi legitiimsuse huvides, et riikide esindajad oleksid seotud rahva mandaadiga ning 
aruandekohustuslikud parlamendi ees. Samuti on ministri sõnavõtul alati suurem kaal 
kui ametniku esitatud seisukohtadel. Üks levinumaid eesistuja töövõtteid konsensuse 
saavutamiseks on osaluse piiramine nõukogu saalis/istungil. See eeldab omakorda 
osaleja väga põhjalikku ettevalmistamist ja otsustatavast arusaamist, mis on praktikas 

11 Vabariigi Valitsuse seaduse kohaselt asendab ministrit valitsuse heakskiidul esmajärjekorras teine minister 
või ministri volitusel abiminister; kui ka nemad ei saa osaleda, asendab ministrit alaline esindaja või tema 
asetäitja. Kui eelnevalt mainitud isikud ei saa mõjuvatel põhjustel ministrit asendada, võib valitsuse heaks-
kiidul asendada ministrit muu volitatud isik. Erakorralistel asjaoludel võib minister volitada enda nimel Eesti 
seisukohti esitama ja hääletama teise liikmesriigi ministri, teavitades valitsust põhjusest esimesel võimalusel. 
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omakorda parimal viisil saavutatav pideva kaasamise kaudu. Teine levinud protseduu-
riline võte tulemuse saavutamiseks on otsustustasandi muutmine (küsimuse esitamine 
mõnes teises nõukogus, otsuse viimine kõrgemale/madalamale tasandile või pealinna-
põhisest töörühmast Brüsseli-põhisesse ja vastupidi). 

Päevakorrad
Töögrupi (või erikomitee), Coreperi ja nõukogu päevakorra (agenda) paneb kokku 
eesistuja koos nõukogu sekretariaadiga. Liikmesriigid ja komisjon võivad teha ettepa-
nekuid punktide lisamiseks nõukogu päevakorda, kuid eesistuja otsustada on, kas võt-
ta neid arvesse või mitte (täpsemad reeglid on kirjas nõukogu kodukorras). Kõikide 
nõukogu töötasandite päevakorrad võivad muutuda kuni viimase hetkeni. Päevakorra 
koostamine ja teema ühe või teise valdkonna ekspertidele otsustamiseks määramine 
ning küsimuste/arutelu ajastamine on eesistujale lisaks osaluse mõjutamisele üks olu-
lisemaid protseduurilisi viise läbirääkimistulemuse saavutamiseks või suunamiseks. 

Töögrupi kohtumiste päevakorrad esitatakse enamasti nädala jooksul enne töögru-
pi toimumist. Päevakord moodustab ühtse terviku, mis koosneb töögrupi valdkonda 
kuuluvatest temaatilistest punktidest. Lisaks on päevakorras kas kirjalikult väljatoo-
duna või kokkuleppelise lisapunktina alati AOB-punkt (Any Other Business), mis 
võimaldab osalejatel kohapeal tõstatada mis tahes vähemolulist teemat, mida päe-
vakorras ei ole. Hea tavana esitab delegatsioon, kes soovib muud küsimust arutada, 
ka vastava taustamaterjali (nõukogu puhul on see kohustuslik). Hea tava hulka kuu-
lub ka eesistuja informeerimine enne kohtumist soovist tõstatada mingi teema AOB 
all. AOB-punkte kasutatakse aeg-ajalt ka tundlike teemade arutamiseks, mille kohta 
ametlikku päevakorrapunkti avada ei soovita.

Coreperi kohtumiste päevakorrad esitatakse kohtumisele eelneva nädala lõpus ning 
need jagunevad kahte ossa: I punktide all on eelnõud või dokumendid, mille suhtes 
on töögrupi tasandil kokkuleppele jõutud ja mis vajavad Coreperilt ilma aruteluta 
ametlikku heakskiitu. I punktid esitatakse ministrite nõukogu istungi päevakorda vas-
tuvõtmiseks A-punktidena (kiidetakse ministrite poolt heaks samuti aruteluta). II 
punktidena esitatakse eelnõud või dokumendid, mille suhtes töögrupp üldjuhul ei 
ole kokkuleppele jõudnud ning lahenduse otsimine on viidud Coreperi tasandile. Kui 
Coreperis saavutatakse teksti osas kokkulepe, esitatakse päevakorrapunkt A-punktina 
ministritele heakskiitmiseks. Kui oluliste poliitiliste probleemide korral kokkulepet 
ei leita, delegeeritakse lahenduse otsimine ministritele. Juhul kui töögrupp on eelnõu 
Coreperile esitanud poliitilise suunise saamiseks, suunab Coreper küsimuse pärast 
arutelu tagasi töögrupile arutamiseks või jätkab ise arutelu uute kompromissettepa-
nekute põhjal. 

Nõukogu istungite esialgsed päevakorrad poolaasta kohta esitab iga eesistuja oma 
eesistumisperioodi alguses, tuginedes kolme riigi 18 kuu eesistumisprogrammile. 
Täpsustatud versiooni esitab eesistuja vähemalt kaks nädalat enne nõukogu toimu-
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mist ja see kinnitatakse Coreperi poolt. Päevakord saadetakse ka rahvusparlamen-
tidele. Vastavalt aluslepingutele lisatud protokollile riikide parlamentide rolli kohta 
ning protokollile subsidiaarsuse ja proportsionaalsuse põhimõtte kohaldamise kohta 
on riikide parlamentidel õigus avaldada arvamust seadusandlike aktide kohta 8 nädala 
jooksul algatuse esitamisest. Seega ei panda nõukogu päevakorda seadusandlike akti-
de vastuvõtmist või esimese lugemisel eelnõu kohta seisukoha võtmist enne 8 nädala 
möödumist eelnõu esitamisest. Nõukogu võtab valdava enamuse otsustest vastu aru-
telu avamata, sest sisuliselt on küsimuses kokku lepitud madalamatel töötasanditel. 
Sellisel juhul märgitakse antud küsimus nõukogu päevakorras A-punktina. Nõukogu 
arutab vaid madalamatelt töötasanditelt üles jäänud olulisemaid poliitilisi probleeme 
päevakorra nn B-punktidena. Nõukogu otsused vormistatakse nõukogu järeldustena, 
millest eraldi vormistatakse õigustloovad aktid (või seadusandlikus protsessis kasuta-
tavad vaheaktid). (vt ka Praktiliste nõuannete osast peatükk 4.2.2. Terminid nõukogu 
päevakorras.)

1.3. Euroopa Komisjon 
http://ec.europa.eu/index_et.htm

Euroopa Komisjoni peamiseks ülesandeks on osalemine ELi õigusaktide väljatööta-
misel, oma pädevuse piirides otsuste ja rakendusmeetmete vastuvõtmine, soovituste 
ja arvamuste andmine ning liikmesriikide poolt ELi õiguse rakendamise jälgimine 
(nö ELi õiguse valvuri roll). Komisjonile kuulub ka seadusandluse algatamise ainu-
õigus, v.a ühist välis- ja julgeolekupoliitikat puudutavates küsimustes ning justiits- ja 
siseküsimustes, kus komisjon jagab seda õigust liikmesriikidega (Lissaboni leping 
lõi ka kodanikualgatuse võimaluse, kuid eeldatavasti jääb selle võimaluse kasutami-
ne pigem siiski erandiks). Komisjon vastutab Euroopa Liidu eelarve ja programmide 
haldamise eest. 

Komisjon koosneb hetkel 27 liikmest (volinikust), kes nimetatakse ametisse viieaas-
taseks perioodiks (st igal liikmesriigil on oma volinik). Volinike kolleegiumi (college) 
juhib komisjoni president, kes nimetab volinike seast viis asepresidenti. Igal volinikul 
on oma teema või teemad, mille eest ta vastutav on. Kolleegium peab oma istun-
geid kord nädalas (tavaliselt kolmapäeviti, harvem teisipäeviti) ning teeb oma otsu-
seid lihthäälteenamuse alusel, kiites heaks komisjoni koostatud õigusaktide eelnõud 
ja muud dokumendid enne nende avaldamist (igal volinikul on üks hääl). Üldjuhul 
on komisjoni otsused siiski konsensuslikud ning kolleegiumi istungid järgivad seega 
pigem tavalise arutelukoosoleku vormi. 

Komisjon koosneb peadirektoraatidest (DG – Directorate-General), millele lisandu-
vad erinevad teenistused (nt õigusteenistus).12 Iga peadirektoraat vastutab konkreetse 

12 Vt http://ec.europa.eu/dgs_et.htm ja lisa 1. 

http://ec.europa.eu/index_et.htm
http://ec.europa.eu/dgs_et.htm
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poliitikavaldkonna eest ning seda juhib peadirektor, kes on üldjuhul vastutav ühe vo-
liniku ees. Leidub ka volinikke, kelle ees vastutab mitu peadirektorit. Samas leidub 
ka peadirektoraate, mille teemasid katab mitu volinikku – näiteks õiguse, vabaduse ja 
turvalisuseküsimuste peadirektoraati siseküsimuste volinik ning õiguse, põhiõiguste 
ja kodakondsuse volinik.

Komisjoni õigusaktide ja muude otsuste (näiteks rikkumismenetluse otsuste) ettepa-
nekud töötab välja vastav peadirektoraat, kaasates vastavalt vajadusele teisi peadirek-
toraate. Ametliku otsuse võtab aga alati vastu komisjoni kolleegium. 

Lisaks valdkondlikele peadirektoraatidele asub komisjoni presidendi otseses alluvu-
ses peasekretariaat, mida juhib peasekretär ning mis hoolitseb komisjoni töö sujuvuse 
eest. Sekretariaadi ülesandeks on komisjoni töö üldine koordineerimine, komisjonist 
väljuvate õigusaktide kooskõlastamise ja kollegiaalse otsustusprotsessi juhtimine. 
Sekretariaat vastutab komisjoni strateegiliste eesmärkide seadmise eest ning tagab 
komisjonist väljuvate õigusaktide vastavuse nendele. Sekretariaat korraldab kord nä-
dalas peetavaid komisjoni istungeid. 

Õigusloome juures on oluline silmas pidada, et kõik algatused peavad järgima subsi-
diaarsuse (valdkondades, milles Euroopa Liidul ei ole ainupädevust) ja proportsionaal-
suse põhimõtet. See tähendab, et komisjon peaks esitama ELi õigusakti eelnõu ainult 
juhtudel, kui eesmärgi saavutamine on kõige tõenäolisem ELi tasandil. Kui riikliku 
või regionaalse tasandi regulatsioon on tulemuslikum, ei peaks EL omalt poolt sek-
kuma. Alati kehtib ka põhimõte, et reguleerima peab nii palju, kui vajalik, ja nii vähe, 
kui võimalik.

Kuigi komisjon võib oma seadusandlikku algatusõigust vabalt kasutada, konsultee-
rib ta eelnevalt paljude asjast huvitatud osapooltega. Ettepanek uueks seadusandli-
kuks algatuseks võib tulla erinevatest allikatest – näiteks tulenevalt rahvusvahelistest 
lepingutest või kohustustest, vastusena liikmesriikide ettepanekutele, nõukoguga 
kokkulepitud programmidest, asutamislepingutest, huvirühmadega peetud konsultat-
sioonidelt saadud ettepanekutest, komisjoni enda ettepanekutest, tulenevalt Euroopa 
Kohtu otsustest, olemasolevate õigusaktide muutmise või kodifi tseerimise tulemu-
sena. Ettepanekute ettevalmistusfaasis konsulteerib komisjon erinevate osapooltega 
enda moodustatud nõuandekogude abil, milleks on kas foorumid, ad hoc kogud 
või alalised ekspertgrupid. Ekspertgruppide mandaadi ja liikmeskonna määrab 
komisjon ning sinna kuuluvad reeglina komisjoni, liikmesriikide (samuti Euroopa 
Majanduspiirkonna ja Euroopa Vabakaubanduse Assotsiatsiooni liikmesriikide) ja 
huvigruppide esindajad. Liikmesriikide esindajateks võivad olla riigiametnikud, 
eksperdid akadeemilistest ringkondadest, harvemini eksperdid erasektorist. Ekspert-
grupid töötavad konsensuspõhimõttel, edendavad koostööd liikmesriikide vahel ning 
lihtsustavad eelnõude hilisemat menetlemist ja rakendamist.
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Reeglina on ettevalmistusfaasi osaks ka komisjoni algatusel läbiviidavad avalikud 
konsultatsioonid rohelise või valge raamatu formaadis. Kuna EL otsustusprotsessi 
on kõige lihtsam mõjutada just algatusfaasis, on komisjoni erinevates konsultatsioo-
niprotsessides osalemine riigi seisukohast äärmiselt oluline ning erinevaid võimalusi 
Eesti seisukoha tutvustamiseks tuleks alati ära kasutada (vt ka peatüki 4.2. Praktilised 
nõuanded osa „Kuidas otsuseid mõjutada?”)

Rakendusfaasis viib komisjon ellu õigusaktides sätestatud poliitilisi eesmärke ning 
võtab vastu otsuseid ja rakendusakte talle asutamislepingu või teiseste õigusaktidega 
antud pädevuse piirides ning teostab järelevalvet ELi õigusaktide rakendamise ja 
aluslepingute täitmise üle. 

1.3.1. Komitoloogia

Suur osa ELi teisesest õigusloomest sünnib läbi komitoloogiamenetluse: kui seadus-
andlikke akte võetakse igal aastal vastu ca 150, siis komitoloogiamenetluses võetakse 
rakendusakte või delegeeritud akte (delegeeritud aktide mõiste tuleneb Lissaboni 
lepingust) vastu arvuliselt enam kui kümme korda rohkem. Rakendusaktide pädevuse 
delegeerimine võib olla vajalik mitmel põhjusel. Seadusandja tasandil ei ole otstarbe-
kas ega tihti ka võimalik kõiki küsimusi detailideni reguleerida. Seetõttu saavutatakse 
seadusandlikus menetluses reeglina põhimõttelised kokkulepped, mida tuleb enne 
liikmesriikides rakendamist täpsustada. Lisaks on teatud valdkondades vajalik pidev 
kaasajastamine vastavalt tehnilisele arengule, seda on kõige lihtsam teha läbi komito-
loogiamenetluse, et ei peaks igal sellisel juhul seadusandlikku menetlust läbima. 

Üldjuhul teatab komisjon oma võimalikest algatustest juba eelnevalt erineva-
te teatiste ja konsultatsioonidokumentidega, mida kutsutakse enamasti rohe-
liseks  või valgeks raamatuks (Green Paper, White Paper). Roheline raamat 
on dokument, mis püstitab probleemi (kas Euroopa Liit peaks mõnda konk-
reetset küsimust reguleerima ning kui jah, siis millises ulatuses ja milliste 
vahenditega) ning on suunatud avalikuks aruteluks. Riigi tasandil tähendab 
see tavaliselt valitsuse või teema eest vastutava ministeeriumi seisukoha edas-
tamist komisjonile (roheline raamat võib sisaldada näiteks küsimustikku). 
Valge raamat (tihti n-ö jätk rohelisele raamatule, mis võtab arvesse liikmesrii-
kidelt saadud tagasisidet) toob selgelt välja komisjoni poliitilise joone mingi 
valdkonna reguleerimisel ja kirjeldab põhijoontes ka võimalikke õigusaktide 
eelnõusid. Kuigi komisjoni seadusandlikud algatused on üldjuhul kirjas ko-
misjoni iga-aastases seadusandlikus tegevuskavas, leidub alati erandeid. See-
tõttu tuleks komisjoni seadusandlikel initsiatiividel pidevalt silma peal hoida, 
sest algatusfaasis on eelnõu teksti kõige lihtsam mõjutada. 
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Et seadusandjal säiliks siiski kontroll ka selliste delegeeritud ja rakendusmeetmete 
võtmise üle, ongi loodud komitoloogiasüsteem, mis tugineb liikmesriikide esindaja-
test koosnevatele komitoloogiakomiteedele. Eri valdkondades on kokku moodustatud 
üle 250 komitoloogiakomitee, mis käivad koos erineva sagedusega vastavalt vaja-
dusele. Komiteedesse kuuluvad kõikide liikmesriikide ametnikud ning nende tööd 
juhatab komisjon. Erinevalt ekspertgruppidest on komitoloogiakomiteedes osalevad 
ametnikud oma riigi esindajad.

Rakendus- või delegeeritud aktide vastuvõtmiseks peab alusaktis (basic act), milleks 
võib olla direktiiv või määrus, alati sisalduma otsene viide komitoloogia kasutamisele 
ning samuti sellele, millist komiteemenetluse tüüpi teatud rakendusaktide vastuvõtmi-
sel kasutada võib. See annab komisjonile õiguse rakendusakti ettepaneku esitamiseks 
komitoloogiakomiteele, kes ettepanekut menetlema hakkab. 

Hetkel on komitoloogiasüsteem reguleeritud komitoloogiaotsusega (nõukogu otsus 
1999/468, muudetud otsusega 2006/512). Kuna Lissaboni leping toob komitoloogia-
süsteemi jaoks kaasa olulisi muudatusi, on oodata uut komitoloogiasüsteemi reformi, 
mis saab olema institutsioonidevahelise läbirääkimisprotsessi tulemus. Olulisemateks 
muutusteks on Euroopa Liidu toimimise lepingusse (ELTL) delegeeritud akte käsitle-
va artikli 290 lisamine, mille kohaldamisulatus on praktiliselt sama kui seni kehtinud 
Euroopa Parlamendi (EP) kontrolliga regulatiivmenetluse ulatus. Siin on suurendatud 
Euroopa Parlamendi rolli, suurendades seega komitoloogiamenetluse legitiimsust. Nii 
nõukogule kui parlamendile on ette nähtud õigus tagasi võtta komisjonile delegeeri-
tud aktide vastuvõtmise pädevuse andmist. Teatud määral on muudetud ka tavapäraste 
rakendusaktide vastuvõtmise korda, näiteks ei sisalda Lissaboni lepingu artikkel 291 
ühtki viidet nõukogu kui institutsiooni rollile komitoloogiamenetluses. 

Liikmesriikide esindajatest koosnevate komiteede pädevus ja kohaldatavad menet-
lusreeglid sõltuvad komitee tüübist.13 Kehtiv komitoloogiaotsus näeb ette nelja tüüpi 
komiteed:
 
1) Nõuandekomitee (Advisory Committee) 
Komiteel on õigus anda oma arvamus, mis ei ole komisjonile õiguslikult siduv. Kui 
komitees tekib vajadus hääletamiseks, on arvamuse heakskiitmiseks vajalik lihthääl-
teenamus (erinevalt teistest komiteeliikidest on siin igal liikmesriigil üks hääl). Kuigi 
komisjonil ei ole kohustust komitee arvamusega arvestada, võtab ta komitee seisu-
kohta reeglina tõsiselt arvesse. Hiljem annab komisjon tagasisidet, kuidas ta on an-
tud seisukohta arvestanud. Nõuandvat menetlust kasutatakse reeglina vähemtundlike 
teemade puhul.

13 Vt ka nõukogu otsus 1999/468/EÜ 28. jaanuarist 1999 komitoloogia kohta (EL Teataja L 184, 17.7.99, lk 
23), muudetud otsusega 2006/512/EÜ (ELT L200, 22.07.2006, lk 11).
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2) Korralduskomitee (Management Committee) 
Hääletusreeglid on samad nagu kvalifi tseeritud häälteenamusega hääletamisel nõu-
kogus, st liikmesriikidel on „kaalutud häälte arv“, komisjon hääletamisest osa ei 
võta. Negatiivse arvamuse andmiseks peab komisjoni ettepaneku vastu komitees ko-
gunema kvalifi tseeritud häälteenamus (hetkel 255 häält 345st). Kui komitees ei tule 
kvalifi tseeritud häälteenamus kokku ei komisjoni ettepaneku poolt ega vastu (näi-
teks kui liikmesriikide hääled jagunevad suhteliselt pooleks), võib komisjon meetme 
vastu võtta. Komisjon võib põhimõtteliselt otsuse vastu võtta ka juhul, kui komitee 
hääletab kvalifi tseeritud häälteenamusega komisjoni ettepaneku vastu, kuid sellisel 
juhul on nõukogul kolme kuu jooksul võimalik kvalifi tseeritud häälteenamusega teha 
teistsugune otsus. Praktikas on komitoloogiakomiteedes komisjoni ja liikmesriikide 
vahel siiski väga hea koostöö ning formaalset häältelugemist tuleb ette vaid erandlikel 
juhtudel. Korralduskomitee menetlust kasutatakse ühtse põllumajandus- ja kalandus-
poliitika elluviimisel14 või selliste programmide rakendamisel, millel on oluline mõju 
ELi eelarvele.

3) Regulatiivkomitee (Regulatory Committee) 
Regulatiivkomitee menetluse kasutamisel on komisjoni õigused võrreldes eelnime-
tatud komiteemenetlustega piiratumad. Komisjon tohib meetme vastu võtta ainult 
pärast komitee  heakskiidu saamist, mille viimane annab kvalifi tseeritud häälteena-
musega (selleks on vajalik vähemalt 255 häält komisjoni ettepaneku poolt). Vastasel 
juhul (seega ka juhul, kui komitees ei tule kokku kvalifi tseeritud häälteenamust ei 
meetme poolt ega vastu) peab komisjon koheselt esitama ettepaneku meetmete kohta 
nõukogule ning informeerima sellest ka Euroopa Parlamenti. Kui parlamendi arvates 
oleks komisjoni meede väljaspool talle delegeeritud pädevuse raame, võib ta oma sei-
sukohast nõukogu teavitada. Kui nõukogu otsustab kvalifi tseeritud häälteenamusega 
komisjoni ettepanekut mitte toetada, võib komisjon esitada muudetud ettepaneku, esi-
tada algse ettepaneku uuesti või esitada uue seadusandliku ettepaneku. Kui nõukogus 
tuleb kokku kvalifi tseeritud häälteenamus meetme poolt, võib ta meetme ise vastu 
võtta. Kui ta meedet vastu ei võta, aga ei avalda ka kvalifi tseeritud häälteenamusega 
vastuseisu, võib komisjon meetme vastu võtta. Antud menetlust kasutatakse tundlike 
teemade puhul, nt inimeste, loomade või taimede tervisekaitsemeetmed. Kõige suure-
mad vastuolud on siin tekkinud GMOdega seonduvate meetmete vastuvõtmisel, kus 
liikmesriikide enamus on sageli küll komisjoni pakutud meetmete vastu, kuid kvalifi t-
seeritud häälteenamust siiski kokku ei saada ning komisjon saab lõpptulemusena oma 
meetme vastu võtta. Samas on see siiski erandlik näide, kuna ka siin on üldreegliks 
hea koostöö komisjoni ja liikmesriikide vahel, mille eesmärgiks on kõikidele vastu-
võetavate kompromisside leidmine.

14 Näiteks pidi komisjon 2004.-2005. aastal konsulteerima suhkru korralduskomiteega uutele liikmesriikidele 
üleliigsete suhkruvarude eest määratava trahvi suuruse ja kaasnevate meetmete osas.
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4) Euroopa Parlamendi kontrolliga regulatiivkomitee menetlus 
(Regulatory Committee with Scrutiny) 
See komiteemenetlus lisati 2006. aasta komitoloogiareformiga ja selle peamiseks 
eesmärgiks oli suurendada Euroopa Parlamendi järelevalveõigusi selliste nö delegee-
ritud aktide vastuvõtmiseks, mis võetakse vastu seadusandlikus tavamenetluses vas-
tuvõetud õigusaktide rakendamiseks. Lissaboni lepingus käsitleb delegeeritud aktide 
vastuvõtmist ülalviidatud ELTLi artikkel 290 ning Lissaboni lepingu jõustumise järg-
selt selliste aktide vastuvõtmise menetlus muutub (Euroopa Parlamendi kontrolliga 
regulatiivkomitee menetlust uutesse õigusaktidesse delegeeritud aktide vastuvõtmi-
seks enam lisada ei saa, kuna see oleks vastuolus aluslepinguga, küll kasutatakse seda 
edasi teatud üleminekuperioodi jooksul kehtivate aktide puhul). 
Kehtiva komitoloogiaotsusega on siin ette nähtud tavapärasele regulatiivkomitee 
menetlusele sarnane protseduur. Peamiseks erinevuseks on asjaolu, et meetme saab 
vastu võtta ainult juhul, kui Euroopa Parlament oma liikmete häälteenamusega vastu-
seisu ei avalda. Seega peab komisjon siin meetme edastama nõukogule ja parlamen-
dile kontrolliks ka komitee positiivse arvamuse korral. Kui parlament või nõukogu 
kolme kuu jooksul vastuseisu ei avalda, võib komisjon meetme vastu võtta. Vastasel 
juhul võib komisjon esitada uue meetme eelnõu või uue seadusandliku ettepaneku. 
Komitee negatiivse arvamuse korral peab komisjon esitama meetme ettepaneku nõu-
kogule seisukoha võtmiseks ja edastama selle samaaegselt parlamendile informat-
siooniks. Kui nõukogu kahe kuu jooksul kvalifi tseeritud häälteenamusega vastuseisu 
avaldab (vajalik 255 häält komisjoni ettepaneku vastu), meedet vastu ei võeta. Kui 
nõukogu vastuseisu ei avalda, on parlamendil omakorda võimalik  ettepanek tagasi 
lükata (4 kuu jooksul alates talle meetme edastamisest). Kui parlament vastuseisu 
ei avalda, võtab kas nõukogu või komisjon meetme vastu. Kontrolliga regulatiivme-
netlust kasutatakse siis, kui seadusandlikus tavamenetluses vastuvõetud alusakt dele-
geerib komisjonile selliste üldmeetmete vastuvõtmise pädevuse, mille eesmärgiks on 
muuta alusakti vähemolulisi sätteid, sh mõningaid selliseid sätteid välja jättes või uusi 
vähemolulisi sätteid juurde lisades. Menetlus on eelmistega võrreldes pikem, kuid 
toob sisse demokraatliku kontrolli elemendi, olles seega oluline samm komitoloogia-
menetluse legitiimsemaks ja  läbipaistvamaks muutmise suunas.

Iga komitee kinnitab oma protseduurireeglid, mis avaldatakse Euroopa Liidu Teatajas 
(komisjon on välja töötanud ka standardreeglid). Üldised institutsioonide dokumentidele 
juurdepääsu andmise reeglid kehtivad ka komitoloogiamenetluse dokumentide suhtes. 

1.4. Euroopa Parlament
http://www.europarl.europa.eu/

Alates 1980. aastate keskpaigast on Euroopa Parlamendi osatähtsus Euroopa Liidu ins-
titutsioonide kolmnurgas (EP-komisjon-nõukogu) märkimisväärselt muutnud ning täna 
on parlamendi näol tegemist ühe peamise otsuseid tegeva institutsiooniga. Lissaboni 

http://www.europarl.europa.eu/


24 Ametniku Euroopa Liidu käsiraamat

lepinguga tugevnesid parlamendi volitused kolmes põhifunktsioonis (õigusloome, eel-
arve kinnitamine ning järelevalve) veelgi. Tugevnes ka parlamendi poliitiline roll. EP 
valib komisjoni presidendi ja kiidab heaks komisjoni koosseisu ühtse nimekirjana.15

Kui aastatel 2004-2009 oli Euroopa Parlamendi koosseisus 785 parlamendiliiget, siis 
Lissaboni lepingu kohaselt pidanuks uues parlamendikoosseisus olema liikmeid kok-
ku 751, s.o 750 parlamendiliiget ja hääleõigusega parlamendi president, ent kuna kõi-
gis 27 liikmesriigis ei olnud Lissaboni leping veel ratifi tseeritud, toimusid 2009. aasta 
Euroopa Parlamendi valimised Nice’i lepingu alusel, mille kohaselt on parlamendis 
736 kohta. 2008. aasta detsembri ülemkogul leppisid riigi- ja valitsusjuhid kokku, et 
kui Lissaboni leping jõustub pärast Euroopa Parlamendi valimisi, võetakse kiiresti 
vastu üleminekumeetmed, et suurendada nende kaheteistkümne liikmesriigi, kelle 
liikmete arv pidi suurenema, parlamendisaadikute arvu. Ainsana väheneks Lissaboni 
lepingu jõustumisel Saksamaa kohtade arv Euroopa Parlamendis  (3 koha võrra). 
Kuna juba valitud ja ametis olevate parlamendisaadikute tagasikutsumine oleks 
keeruline, lepiti ülemkogul kokku ka selles, et kõik Saksamaa 99 saadikut jäävad 
ametisse kuni oma mandaadi lõpuni. Seetõttu on pärast Lissaboni lepingu jõustumist 
ning seonduvate üleminekumeetmete vastuvõtmist parlamendi koosseisus kuni selle 
koosseisu volituste lõppemiseni 2014. aastal 754 liiget. Parlamendiliikmed valitakse 
otsestel valimistel viieks aastaks. Liikmesriikide kohtade jaotus järgib kahaneva pro-
portsionaalsuse põhimõtet ehk ühest riigist valitud parlamendisaadikute arv sõltub 
rahvaarvust, jäädes vahemikku 6 kuni 96. Eesti jaoks Lissaboni lepinguga midagi ei 
muutunud ning Eestist valitakse Euroopa Parlamenti endiselt 6 parlamendisaadikut. 

Parlamendil on 20 alalist komisjoni, millest igaüks tegeleb ühe poliitilise valdkonna-
ga: EL sisepoliitiliste küsimustega tegeleb neist 17 ja välispoliitiliste küsimustega 5 
(lisaks 2 alakomisjoni). Lisaks võib parlament moodustada oma kodukorra kohaselt 
ajutisi komisjone, mis keskenduvad konkreetsetele küsimustele. Ajutise komisjoni 
ametiaeg on kuni aasta, mida võib vajadusel pikendada. Komisjonides tehakse ena-
mik parlamendi detailsest tööst: valmistatakse ette täiskogu istungeid ning koostatak-
se raporteid õigusloome ettepanekute kohta. Peale õigusloome tegelevad komisjo-
nid ka avalike kuulamiste korraldamise, volinike kandidaatide kuulamise, komisjoni 
järelevalve ja veel paljude teiste teemadega. Samuti on komisjonidel vastavalt oma 
pädevusele õigus koostada omaalgatuslikke raporteid küsimuses, millele nad soovi-
vad ühenduse institutsioonide, valitsuste jne tähelepanu juhtida. Iga komisjon valib 
esimehe ja neli aseesimeest kahel korral pooleks ametiajaks korraga. Igal komisjonil 
on oma sekretariaat. 

15 Hea ülevaate saamiseks parlamendi kujunemisest, ajaloost ja rollist vt Corbett, Richard; Jacobs, Francis; 
Shackelton, Michael “The European Parliament at Fifty: A View from the Inside” Journal of Common Market 
Studies, Vol. 41, lk 353-357, Aprill 2003. Judge, David; Earnshaw, David (2008) The European Parliament (2nd 
Edition, Palgrave). Simon Hix, Abdul G. Noury, Gérard Roland, Democratic Politics in the European Parliament, 
Cambridge University Press, 2007. Eestikeelsetest ülevaadetest vt Eiki Berg ”Euroopa Parlamendi hiilgus ja 
viletsus” ja Tunne Kelam “Europarlamendis sõltub palju igaühe enda aktiivsusest”; Riigikogu Toimetised nr 
11, 2005. Täpsemalt parlamendi sisemisest otsustusprotsessist vt parlamendi kodukorda (Rules of Procedure).
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Parlamendikomisjonide nimekiri

Komisjonide ja parlamendi juhatuse moodustamisel mängivad olulist rolli fraktsioo-
nid (käsiraamatu valmimise ajal oli neid 7).16 Fraktsiooni moodustamiseks on vaja 25 
parlamendiliiget ja esindatud peab olema vähemalt neljandik liikmesriikidest. Parla-
mendi fraktsioonide ideoloogiline sidusus on tänu nendes esindatud parteide mitme-
kesisusele vähem väljendunud kui nende emaerakondades. Fraktsioonid kontrollivad 
ka raportööride nimetamist, kes vastutavad iga konkreetse eelnõu menetlemise eest 
ning kellel on oluline mõju parlamendi arvamuse kujunemisel. 

Lisaks komisjonidele on Euroopa Parlamendis loodud erinevad delegatsioonid (kokku 
35)17, kes korraldavad suhteid Euroopa Liitu mittekuuluvate riikide parlamentidega. 
Delegatsioonidel on suur osatähtsus Euroopa mõju suurendamisel väljaspool ühendust. 
 

AFET      Väliskomisjon, mille alla kuulub 2 allkomisjoni

DROI  Inimõiguste allkomisjon

SEDE Kaitse ja julgeoleku allkomisjon

DEVE     Arengukomisjon

INTA Rahvusvahelise kaubanduse komisjon

BUDG Eelarvekomisjon

CONT Eelarvekontrollikomisjon

ECON Majandus- ja rahanduskomisjon

EMPL Tööhõive- ja sotsiaalkomisjon

ENVI Keskkonna-, rahvatervise ja toiduohutuse komisjon

ITRE Tööstuse, teadusuuringute ja energeetikakomisjon

IMCO Siseturu- ja tarbijakaitsekomisjon

TRAN Transpordi- ja turismikomisjon

REGI Regionaalarengukomisjon

AGRI Põllumajanduse ja maaelu arengu komisjon

PECH Kalanduskomisjon

CULT Kultuuri- ja hariduskomisjon

JURI Õiguskomisjon

LIBE Kodanike õiguste, justiits- ja siseasjade komisjon

AFCO Põhiseaduskomisjon

FEMM Naiste õiguste ja soolise võrdõiguslikkuse komisjon

PETI Petitsioonikomisjon

16 http://www.europarl.europa.eu/groups/default_et.htm 
17 http://www.europarl.europa.eu/activities/delegations/home.do?language=ET

http://www.europarl.europa.eu/groups/default_et.htm
http://www.europarl.europa.eu/activities/delegations/home.do?language=ET
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Iga järgneva lepinguga on parlamendi rolli suurendatud ning Lissaboni leping kinni-
tab seda arengut veelgi. Lissaboni lepinguga vajab Euroopa Parlamendi heakskiitu 
95% õigusloomest (varasema 35 valdkonna asemel 85). Sisuliselt tähendab see seda, 
et mitmes küsimuses, kus Euroopa Parlamendiga varem ei konsulteeritud, on parla-
mendil nüüd nõukoguga võrdne seadusandlik võim ning parlamendiliikmetel hakkab 
olema sõnaõigus enamiku õigusaktide koostamisel. Nii on Lissaboni lepinguga lisan-
dunud sellised valdkonnad, nagu seaduslik ränne, õigusalane koostöö kriminaalas-
jades (Eurojust, kuritegevuse ennetamine, kriminaalõigusalaste normide, süütegude, 
karistuste ühtlustamine), politseikoostöö (Europol) ja teatavad ühise põllumajandus-
poliitikaga seotud küsimused (vt lisa 2). 
Õigusloomega seotud volitusi jagab parlament Euroopa Liidu Nõukoguga, kellest 
sõltumatult ei saa parlament Euroopa Liidu õigusakte vastu võtta. Parlamendi mõju-
võimu suuruse ühe või teise seaduse vastuvõtmisel määrab menetluskord. Kõige 
levinum ning parlamenti  õigusaktide menetlemisel nõukoguga võrdsustav kord on 
seadusandlik tavamenetlus (varem kaasotsustusmenetlus), mille kohaselt õigus-
akti vastuvõtmiseks on vaja mõlema institutsiooni nõusolekut. Kuigi seadusandlik 
tavamenetlus on kujunenud reegliks, on mitu olulist valdkonda, kus parlamendil 
on sootuks erinev roll. Järgnevas alapeatükis antakse lühike ülevaade olulisematest 
menetlusvormidest.

Lisaks eelpoolnimetatule suureneb Lissaboni lepingu jõustumisel Euroopa Parlamendi 
võim Euroopa Komisjoni liikmete määramisel, rääkimata sellest, et Euroopa 
Komisjoni president valitakse Euroopa Parlamendi poolt (ülemkogu ettepaneku alu-
sel), võttes arvesse Euroopa Parlamendi valimiste tulemusi.

Parlamendi osalemine otsustusprotsessis

Seadusandlik tavamenetlus18  
Lissaboni lepingus nimetatakse senist kaasotsustusmenetlust (EÜ asutamislepingu 
artikkel 251) seadusandlikuks tavamenetluseks (ELTL art 294). Selle menetluse kasu-
tuselevõtmine Maastrichti lepinguga ning selle ulatuse laiendamine Amsterdami, 
Nice’i ja Lissaboni lepinguga tähendas parlamendi võimu olulist suurenemist. Kui 
enne seda oli parlamendil vaid nõuandev funktsioon, siis nüüd tegutseb parlament 
nõukogu kõrval kaasseadusandjana. Seetõttu nimetatakse ka selle menetlusvormiga 
vastuvõetud akte Euroopa Parlamendi ja nõukogu määrusteks, direktiivideks või 
otsusteks. Kaasotsustusmenetlus lõi parlamendi ja nõukogu vahele rollijaotuse, mis 
sarnaneb paljude riikide parlamentide kahe koja vahelise võimujaotusega. Valdkonda-
de loetelu, kus Lissaboni lepingu jõustumise järgselt tehakse otsuseid seadusandliku 
tavamenetlusega, vt lisast 2.

18 Detailsemat informatsiooni seadusandliku tavamenetluse kohta on võimalik hankida Euroopa Parlamendi 
käsiraamatust “Lepitused ja seadusandlik tavamenetlus: Kuidas tegutseb parlament kaasõigusloojana”, vt linki 
käsiraamatu veebiversiooni lehelt www.riigikantslei.ee/euroopa

www.riigikantslei.ee/euroopa
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KOMISJON

1. LUGEMINE

2. LUGEMINE

3. LUGEMINE (LEPITUSMENETLUS)

Ettepaneku esitamine (LHE)

Majandus- ja 
Sotsiaalkomitee ja/või
Regioonide Komiteega 

konsulteerimine

EP seisukoha
heakskiitmine (KHE)

NÕUKOGU PARLAMENT

Nõukogu seisukoht
(muudatused) (KHE)

Komisjoni teatis nõukogu 
seisukoha kohta

heakskiit või muudatused 
e. arvamus (LHE)

vastuvõtmine

vastuvõtmine

vastuvõtmine

Komisjoni teatis EP 
muudatuste kohta

PARLAMENT (3 kuud)

NÕUKOGU (3 kuud)

lepituskomitee (6 nädalat)

KOMISJON (1 kuu)

Tagasilükkamine (AHE)
Eelnõu lükatakse tagasi

Heakskiitmine koos 
nõukogu muudatustega 

(LHE) või tähtajast
üleminek 

Muudatused (AHE)

Arvamus EP muudatustest (LHE)

Ei kiida kõiki EP 
muudatusi heaks (KHE/ÜH)

Heakskiitmine koos EP 
muudatustega, hoolimata KOM 
negatiivsest arvamusest (ÜH) 

Heakskiitmine koos EP 
muudatustega ja KOM 

arvamust arvestades (KHE) 
vastuvõtmine

vastuvõtmine

Ühises tekstis 
kokkuleppele ei jõuta 

Tagasilükkamine 
(KHE jääb saavutamata)

Eelnõu lükatakse tagasi

Eelnõu lükatakse tagasi Eelnõu lükatakse tagasi

NÕUKOGU
(6 nädalat)

PARLAMENT
(6 nädalat)

Kinnitamine
 Parlament – AHE
Nõukogu – KHE 

Tagasilükkamine
(AHE)

Ühises tekstis jõutakse 
kokkuleppele (KHE/LHE)
Ühises tekstis jõutakse 

kokkuleppele (KHE/LHE)
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Seadusandliku tavamenetluse käigus on ette nähtud kuni kolm lugemist (vt joonist). 
Seadusandliku akti saab esimesel lugemisel vastu võtta juhul, kui parlament on esita-
nud oma esimese lugemise seisukoha ning nõukogu on teksti samas sõnastuses heaks 
kiitnud. Juhul kui nõukogu parlamendi seisukohta heaks ei kiida, võtab ta vastu oma 
esimese lugemise seisukoha ning edastab selle parlamendilele (teavitades viimast ka 
oma põhjendustest) ning eelnõu läheb teisele lugemisele. 

Kui parlament kiidab kolme kuu jooksul nõukogu seisukoha heaks või ei anna 
arva must, loetakse õigusakt teisel lugemisel vastuvõetuks. Kui ta lükkab liikmete 
häälte enamusega nõukogu seisukoha tagasi, jääb õigusakt vastu võtmata. Kui ta aga 
otsustab esitada nõukogu seisukoha tekstile omapoolsed muudatused, jätkub teine 
lugemine ning pall veereb tagasi nõukogu väravasse. Kui nõukogu kiidab parlamendi 
muudatused heaks, loetakse õigusakt vastuvõetuks. Kui ta kõiki parlamendi soovi-
tud muudatusi heaks ei kiida, kutsutakse kokku lepituskomitee. Nõukogu otsustab 
menetluse käigus kvalifi tseeritud häälteenamusega, v.a juhtudel, kus komisjon par-
lamendi soovitud muudatustega ei nõustu – sellisel juhul saab nõukogu parlamendi 
muudatusettepanekud heaks kiita ainult ühehäälselt.

Lepituskomiteesse kuuluvad nii nõukogu kui Euroopa Parlamendi esindajad (mõle-
malt poolelt võrdne arv). Lepituskomiteel on ühise teksti suhtes kokkuleppele jõud-
miseks aega kuus nädalat (maksimaalselt võib seda aega pikendada ühe kuu ja kahe 
nädala võrra). Komisjon tegutseb siin tavaliselt aktiivse vahendajana, kes aitab kaasa 
kompromissi leidmisele. Kui kokkuleppele siiski ei jõuta, jääb seadusandlik akt vastu 
võtmata. Kui aga nõukogu ja parlamendi esindajad jõuavad ühise teksti osas kokku-
leppele, algab kolmas lugemine. 

Kolmandal lugemisel peavad mõlemad seadusandjad lepituskomitees heakskiidetud 
ühise teksti kuue nädala jooksul (taas pikendatav ühe kuu ja kahe nädala võrra) vastu 
võtma, nõukogu peab selleks otsuse tegema kvalifi tseeritud häälteenamuse ning par-
lamendi antud häälte enamusega.

Oluline on silmas pidada, et menetluse jooksul on tavapärane pidada nn triloogi vormis 
mitteformaalseid kohtumisi nõukogu, parlamendi ja komisjoni esindajate vahel, et liht-
sustada võimalikult varases staadiumis kokkuleppele jõudmist. Näiteks informeeritakse 
Euroopa Parlamenti tegelikkuses nõukogu seisukohtadest juba enne seda, kui parlament 
annab oma esimese lugemise seisukoha, et parlamendi seisukohas võiks kajastuda juba 
mõlemale institutsioonile sobiv tekst, mille ka nõukogu saab parandusteta heaks kii-
ta. Mitteametlike kohtumiste ja läbirääkimiste roll on oluline loomulikult ka menetluse 
järgmistes faasides, kui esimesel lugemisel kokkuleppeni ei jõuta.

Seadusandlik erimenetlus 
Aluslepingutes ette nähtud erijuhtudel kasutatakse määruse, direktiivi või otsuse vas-
tuvõtmisel seadusandluse erimenetlust, mida enne Lissaboni lepingu jõustumist nime-
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tati konsultatsioonimenetluseks või nõuandemenetluseks. Seadusandliku akti võtab 
sel juhul vastu kas Euroopa Parlament nõukogu osavõtul või nõukogu parlamendi 
osavõtul. Erinevalt seadusandlikust tavamenetlusest ei kirjutata seadusandliku erime-
netluse täpset protseduuri aluslepingutes lahti. Seadusandliku akti vastuvõtmisel sea-
dusandliku erimenetluse kohaselt peab seetõttu juhinduma konkreetses aluslepingu 
artiklis (õiguslikus aluses) ette nähtud protseduurist.

Nõusolekumenetlus 
Nõusolekumenetlus võeti kasutusele ühtse Euroopa aktiga ning seda laiendati 
Maastrichti lepinguga. See menetlus kujutab endast pigem parlamendi vetoõigust kui 
kaasotsustusõigust. Kui parlamendi nõusoleku saamine on aluslepinguga nõutav, võib 
nõukogu asuda tegutsema alles pärast parlamendi positiivset kinnitust. Nõusoleku-
menetlust kasutatakse eelkõige rahvusvaheliste lepingute puhul, nt teatud rahvusva-
heliste läbirääkimiste alustamiseks ja lõpetamiseks: kandidaatriigiga läbirääkimiste 
alustamine (EL lepingu art 49) ja osade rahvusvaheliste lepingute sõlmimine, mille 
üheks osapooleks on Euroopa Liit (ELTL art 300)19, samuti ka liikmestaatuse peata-
mise protseduuride puhul (EL lepingu art 7). Lissaboni lepinguga laienesid Euroopa 
Parlamendi volitused ka siin: nüüdsest on vaja Euroopa Parlamendi nõusolekut kõi-
gile rahvusvahelistele kokkulepetele, mis käsitlevad seadusandliku tavamenetlusega 
seotud küsimusi. 

Eelarvemenetlus 
Lissaboni lepinguga hakkab kehtima uus, lihtsustatud ja demokraatlikum, ainult ühe 
lugemisega eelarvemenetlus. Eelarve valdkonnas kinnitab Lissaboni leping mitme-
aastase fi nantsraamistikuga kehtestatud praktika, mille jaoks edaspidi on vaja par-
lamendi heakskiitu. Lisaks sellele nähakse Lissaboni lepinguga ette, et parlament ja 
nõukogu määravad koos kindlaks kõik kulud ehk kaotatakse ära varem esinenud va-
hetegemine niinimetatud kohustuslike kulude (näiteks põllumajanduse otsetoetused) 
ja mittekohustuslike kulude vahel, mis tähendab seda, et Euroopa Parlamendist on 
saanud eelarveküsimustes nõukoguga võrdne otsustaja.  

Lissaboni lepinguga antakse rahvusparlamentidele suurem roll ühenduse otsustes 
kaasa rääkida. Komisjon edastab nüüdsest kõik õigusloomelised seaduseelnõud otse 
rahvusparlamentidele, kellel on oma arvamuse avaldamiseks aega 8 nädalat. Kui rah-
vusparlamendid lükkavad Euroopa Komisjoni ettepaneku lihthäälteenamusega tagasi, 
peab komisjon oma ettepanekut põhjendama, selle kas uuesti läbi vaatama, muutma 
või tagasi võtma.  

19 Endine EÜ asutamislepingu art 300.
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1.5. Muud institutsioonid ja asutused

1.5.1. Muud institutsioonid

1.5.1.1. Euroopa Liidu Kohus
http://curia.europa.eu/   

Euroopa Liidu Kohtu ülesandeks on tagada, et aluslepingute ja liidu institutsioonide 
õigusaktide tõlgendamisel ning kohaldamisel järgitaks EL õigust. Euroopa Liidu 
Kohus koosneb Euroopa Kohtust, üldkohtust ja erikohtutest. Euroopa Kohtule on 
antud ulatuslik pädevus erinevat tüüpi hagide läbivaatamiseks. Lepinguliste kohus-
tuste rikkumise hagi võimaldab Euroopa Kohtul kontrollida, kas liikmesriik on täit-
nud ELi õigusest tulenevaid kohustusi, kuigi kohtusse pöördumisele eelneb komisjoni 
läbi viidav eelmenetlus (vt peatükk 7.2. Rikkumismenetlus). Tühistushagi võib esi-
tada liikmesriik, liidu institutsioon (parlament, nõukogu, komisjon) või üksikisik20  
mõne institutsiooni õigusakti (määrused, direktiivid, otsused) tühistamiseks. EL ins-
titutsioonide tegevusetuse vaidlustamise hagi võimaldab Euroopa Kohtul ja üld-
kohtul kontrollida EL institutsioonide tegevusetuse õiguspärasust. Hagi kahju hü-
vitamiseks, mis põhineb lepinguvälisel vastutusel, võimaldab üldkohtul määratleda 
ühenduse vastutust institutsioonide või nende teenistujate poolt oma teenistusülesan-
nete täitmisel kodanikele ja ettevõtjatele tekitatud kahju osas.

Euroopa Kohtusse võib esitada apellatsioonkaebusi üldkohtu lahendite kohta õigus-
normide väära kohaldamise küsimustes. Samuti teeb Euroopa Kohus vaid Euroopa 
Liidu õigusele iseomaseid eelotsuseid. Et liikmesriikide kohtud on peamised ELi 
õiguse tagajad, siis ELi õiguse tõhusaks ja ühtlaseks rakendamiseks ning erineva 
tõlgendamise vältimiseks võivad ja mõningatel juhtudel peavad siseriiklikud kohtud 
pöörduma Euroopa Kohtu poole, et saada eelotsus mõne ELi õiguse sätte tõlgenduse 
küsimuses. Kohtu otsus on siduv nii adressaadi kui ka teiste liikmesriikide kohtute 
suhtes, kes lahendavad samasugust küsimust. 

Üldkohus (enne Lissaboni lepingu jõustumist: esimese astme kohus) on pädev aruta-
ma ja lahendama esimese astmena kõiki hagisid või menetlusi, välja arvatud neid, mis 
on määratud erikohtule või kuuluvad põhikirja järgi ainult Euroopa Kohtu pädevusse. 
Arvestades üldkohtusse esitatud kohtuasjade arvu kasvu, nähti Nice’i lepinguga ette 
selle juurde kohtukolleegiumide moodustamine teatavates valdkondades kohtuvõimu 
teostamiseks. Lissaboni lepinguga nimetati kohtukolleegiumid ümber erikohtuteks. 
Nõukogu otsusega on seni moodustatud ELi avaliku teenistuse kohus. Euroopa Kohtu 
ja üldkohtu kohtunikud nimetatakse ametisse liikmesriikide valitsuste kokkuleppel 

20 Kui viimane on selle õigusakti adressaadiks või puudutab see teda otseselt ja isiklikult.

http://curia.europa.eu/
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kuueks aastaks (Euroopa Kohtusse kuulub igast liikmesriigist üks kohtunik; üldkohtu 
liikmete arv on sätestatud ELi Kohtu põhikirjas, praegu on selleks arvuks 27, st prak-
tikas igast liikmesriigist üks kohtunik). Eesti kandidaadid esitab Vabariigi Valitsus 
Välisministeeriumi ettepaneku põhjal.

Osalemisest Euroopa Kohtu menetlustes vt peatükk 8 Eesti seisukohtade väljatööta-
mine Euroopa Kohtu menetlustes ja rikkumismenetlustes.

1.5.1.2. Kontrollikoda
http://eca.europa.eu/

Kontrollikoda auditeerib Euroopa Liidu raamatupidamiskontosid ning koostab iga 
eelarveaasta lõppemise järel aastaaruande eelarve täitmise kohta, eesmärgiga paran-
dada fi nantsjuhtimist ja teavitada Euroopa kodanikke riiklike vahendite kasutamisest. 

1.5.1.3. Euroopa Keskpank
http://www.ecb.eu/ 

Keskpank on vastutav rahapoliitika eest euroalal (liikmesriigid, kus on käibel 
ühisraha). Tema põhiülesanneteks euroala rahapoliitika määratlemine ja rakendami-
ne, välisvaluutatehingute teostamine ja välisvaluutareservide hoidmine ja haldamine 
ning maksesüsteemide tõrgeteta toimimise edendamine. Samuti on keskpangal ainu-
õigus anda luba pangatähtede emissiooniks euroalal. 

1.5.2. Nõuandvad organid

1.5.2.1. Regioonide Komitee 
http://www.cor.europa.eu/ 

Euroopa Parlamenti, nõukogu ja komisjoni abistav nõuandev organ, mis loodi 
Maastrichti lepingu alusel ning koosneb Euroopa regioonide ja kohalike omavalitsus-
te esindajatest, kelle määravad liikmesriigid. Lissaboni lepingu kohaselt ei või komi-
tee liikmete arv ületada 350, komitee koosseisu määrab kindlaks nõukogu komisjoni 
ettepaneku põhjal. Eestist on seni olnud Regioonide Komitees seitse esindajat ning 
kandidaadid esitab nõukogule Vabariigi Valitsus Siseministeeriumi ettepanekul. Alus-
lepingute järgi on nõukogul ja komisjonil enne aktide vastuvõtmist kohustus konsul-
teerida komiteega tema pädevusse kuuluvates küsimustes. Regioonide Komitee käib 
koos Brüsselis. 

http://eca.europa.eu/
http://www.ecb.eu/
http://www.cor.europa.eu/
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1.5.2.2. Majandus- ja Sotsiaalkomitee
http://www.eesc.europa.eu/index_et.asp 

Euroopa Parlamenti, nõukogu ja komisjoni abistav nõuandev organ, mis koosneb 
ELi erinevate majanduslike ja sotsiaalsete gruppide esindajatest. Lissaboni lepingu 
kohaselt ei või komitee liikmete arv ületada 350, komitee koosseisu määrab kind-
laks nõukogu komisjoni ettepaneku põhjal. Eestist on seni olnud seitse esindajat ning 
kandidaadid esitab nõukogule Vabariigi Valitsus Sotsiaalministeeriumi ettepanekul. 
Kokkuleppeliselt esindavad tööandjaid ja töövõtjaid võrdselt kaks kandidaati ning 
ülejäänud kolm kandidaati esindavad kolmandat sektorit. Aluslepingute järgi on nõu-
kogul ja komisjonil enne aktide vastuvõtmist kohustus konsulteerida komiteega tema 
pädevusse kuuluvates küsimustes. Komitee kohtumised toimuvad Brüsselis. 

1.5.3. Agentuurid ja ametid
http://europa.eu/agencies/community_agencies/index_et.htm 

ELi agentuurid ja ametid on poolsõltumatud valitsusvälised juriidilised isikud, mis 
asutatakse aluslepingu vastava artikli alusel või komisjoni ettepanekul nõukogu ot-
susega. Agentuure luuakse ELi teatud pädevusse kuuluvate konkreetsete tehniliste, 
teadus- või haldusülesannete täitmiseks, nende kaudu kaasatakse ELi tegevusse hu-
vigruppe ning arendatakse valdkondlikku oskusteavet. Eesti esindajad agentuuride 
juhtorganitesse nimetab vastava valdkonna eest vastutav minister (vt lisas 3 toodud 
agentuuride nimekirja). Agentuurid paiknevad eri liikmesriikides. Lisaks on teatud 
ühenduse programmide haldamiseks loodud täitevasutusi või rakendusameteid, mille 
asukoht on Euroopa Komisjonis, Brüsselis või Luksemburgis. 

http://www.eesc.europa.eu/index_et.asp
http://europa.eu/agencies/community_agencies/index_et.htm
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2. Euroopa Liidu õigusloome
ELi õigusruum ei ole võrreldav riigisisese õigusruumiga ega ka mitte rahvusvahelise 
õigusruumiga. ELi õigust võiks nimetada nende kahe sulamiks. Euroopa Kohus on 
ELi õigusruumi defi neerides öelnud, et “ühendus  on moodustanud rahvusvahelises 
õiguses uue õiguskorra.”21 Kõige olulisem põhimõte, mis ELi õiguskorda iseloomus-
tab, on ELi õiguse ülimuslikkus22 riigisisese õiguse suhtes. See tähendab, et riigisi-
sesed õigusaktid ei tohi olla vastuolus ELi õigusega. Järgmises kolmes alapeatükis 
seletatakse ülevaatlikult lahti ELi õiguse allikad, hierarhia ja (õigus)aktide liigid ning 
samuti see, kust ELi õigusakte leida võib.  

2.1. Euroopa Liidu õiguse allikad ja hierarhia

ELi õigus jaguneb esmaseks ja teiseseks õiguseks. Esmase õiguse moodustavad ELi 
aluslepingud, mis on põhiolemuselt ELi õigusaktide hierarhias kõige kõrgemal seis-
vad aktid. Kõige tähtsamad ELi aluslepingud on Euroopa Liidu leping ja Euroopa 
Liidu toimimise leping23, milles määratletakse ELi seadusandliku võimu alus ja ula-
tus. Teisisõnu saavad ELi institutsioonid ja kogu EL tegutseda vaid neile aluslepingu-
tega antud volituste ning seatud eesmärkide piires24 ning nende vastu võetud õigus-
aktid peavad põhinema mõnel konkreetsel aluslepingu artiklil. Esmase õiguse hulka 
kuuluvad ka ELi õiguse üldpõhimõtted25, mida leiab nii kirjutatud kui ka kirjutamata 
õigusest. Arvestatava osa ELi õiguse üldpõhimõtteid on loonud Euroopa Kohus, kes 
on toonud õiguse põhimõtteid ELi õigusesse üle nii rahvusvahelisest õigusest kui ka 
liikmesriikide riigisiseste õiguskordade ühiste õiguspõhimõtete seast. ELi sõlmitud 

21 Kohtuasi 26/62 Van Gend & Loos.
22 ELi õiguse ülimuslikkuse põhimõte tuleneb kohtuasjast 6/64 Costa v ENEL. Aluslepingutele lisatud 17. 
deklaratsioonis tuletatakse meelde, et vastavalt Euroopa Kohtu väljakujunenud praktikale on aluslepingud ja 
liidu poolt aluslepingute alusel vastu võetud õigusaktid liikmesriikide õiguse suhtes ülimuslikud nimetatud 
kohtupraktikaga kehtestatud tingimustel. 
23 Endine Euroopa Ühenduse asutamisleping.
24 ELi lepingu art 13 lg 2 sätestab, et „iga institutsioon tegutseb talle aluslepingutega antud volituste piires 
ning vastavalt nendes sätestatud korrale, tingimustele ja eesmärkidele“.
25 Näiteks isiku põhiõigused, õiguskindlus, õigus kaitsele, proportsionaalsus, õigustatud ootus jt.
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