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Asia: U 64/2013 vp Valtioneuvoston kirjelma eduskunnalle ehdotuksesta neuvoston asetukseksi (Euroopan
syyttdjanviraston perustaminen )

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Eduskunnan lakivaliokunta on pyytdnyt minulta lausuntoa koskien valtioneuvoston kirjelm&da asiassa U
64/2013 vp, joka koskee ehdotusta Euroopan syyttdjanviraston (EPPO) perustamiseksi. Totean
kunnioittavasti lausuntonani seuraavan.

Kasiteltavana oleva jatkokirjelmd on sangen vaikeaselkoinen, eikd sen perusteella ole aivan helppo eritelld
sitd, mista neuvotteluissa on tdhdn mennessa sovittu, mika on aikaisempaa Suomen kantaa ja misséa osin kyse
on lausuntopalautteen kuvauksesta. Kokonaisuutena kirjelman liitteenda oleva luonnos neuvoston
asetukseksi vaikuttaa kuitenkin sangen kattavalta ja viimeistellyltda. Keskityn lausunnossani yleisen
eurooppaoikeuden kannalta keskeisiin kysymyksiin: suunnitellun viraston oikeusperustaan, mandaattiin ja
toimivaltuuksiin, EPPO:n ja Eurojustin suhteeseen sekd EPPO:n toiminnan avoimuutta koskevaan
kysymykseen.

Lausuntoni ulkopuolelle jaa kysymys Suomen mahdollisesta osallistumisesta EPPO:n perustamiseen ja sita
koskevaan tiivimpaan yhteisty6hon. Valtioneuvoston kirjelman mukaan paatds Suomen osallistumisesta
tehdaan kun asetuksen lopullinen teksti on selvilla, eikd kysymys taten vield ole ajankohtainen. On kuitenkin
selvda, ettd kysymys EPPO:n perustamisen mielekkyydestd on tiiviisti kytkoksissa siihen, kuinka moni
jasenvaltio siihen lopulta osallistuu. Keskeistda harkinnassa ei ndahdakseni ole se, minkalainen kansallinen
tarve Suomella on EPPO:n perustamiselle, vaan se, minkalaisia epakohtia silla olisi EU-tasolla mahdollista
poistaa. Huolet EU:n talousarvioon kohdistuvista petoksista ja korruptiosta ovat perusteltuja, ja niilld on
vaikutusta myds unionin toiminnan laajemman hyvaksyttavyyden kannalta.



Euroopan syyttdjédnvirastoa koskeva oikeusperusta ja siihen liittyvét toimivalta- ja valtiosédnténédkdkohdat

SEUT 86 artikla sisdltdd nimenomaisen oikeusperustan Euroopan syyttdjanviraston perustamista varten.
Ajatus Euroopan syyttajanviraston perustamisesta heratti Lissabonin sopimusta neuvoteltaessa sangen
paljon vastustusta. Siksi artiklassa maarataan ensinnakin erityisen lainsdatamismenettelyn kayttamisesta
niin, ettd neuvosto paattaa viraston perustamisesta yksimielisesti, Euroopan parlamenttia kuultuaan. Lisaksi
artiklaan lisattiin ns. hatdjarrumenettely. Koska yksimielisyysvaatimuksen soveltamisen oletettiin
kdytdnnossa estdvan viraston perustamisen, artiklaan lisdttiin maaraykset jonkin verran kevennetysta
menettelystd, jonka avulla viraston perustaminen on mahdollista tiivimman yhteistyon keinoin. Artiklan
mukaan syyttdjanvirasto voidaan perustaa Eurojustin pohjalta unionin taloudellisia etuja vahingoittavien
rikosten torjumiseksi. Sen mandaattia voidaan kuitenkin 4 kohtaan sisaltyvan valtuutuslausekkeen avulla
laajentaa Eurooppa-neuvoston yksimielisella paatoksella kattamaan rajat ylittavaa vakavaa rikollisuutta seka
useita jdsenvaltioita koskevien rikosten tekijoitd ja niihin osallisia joko samanaikaisesti viraston
perustamisasetuksen antamisen kanssa tai myohemmin. Tama pdatos edellyttda Euroopan parlamentin
hyvaksyntaa ja komission kuulemista.

Artiklan maardysten katsottiin Lissabonin sopimuksen hyvaksymisvaiheessa merkitsevan toimivallan siirtoa
jasenvaltiolta unionille sekd poikkeusta syyttdjalaitosta koskevasta perustuslain  pykalasta.
Syyttamistoimivallan uskomisen merkittavassa maarin muulle kuin kansalliselle syyttdjanviranomaiselle
katsottiin lisdksi merkitsevan poikkeusta perustuslain tdysvaltaisuussdaadoksistd ja edellyttavan siksi
supistettua perustuslainsdaatamisjarjestysta. Hatdjarrumekanismi ja mahdollisuus tiiviimman yhteistyon
aloittamiseen eivat vaikuttaneet tdhan arvioon (HE/2008 vp). Perustuslakivaliokunta yhtyi kdsittelyjarjestysta
koskevaan arvioon ja korosti ehdotusta kasitellessdaan sopimusmaarayksen antavan Eurooppa-neuvostolle
mahdollisuuden laajentaa unionin toimivaltaa merkittavan julkisen vallan kdyttdmiseksi jasenvaltioissa (PeVL
13/2008 vp). Valtioneuvoston kirjelmdssd U 64/2013 vp katsotaan, ettd ellei EPPO:n toimivaltuuksia
laajenneta suhteessa SEUT 86 artiklaan, se ei ole ongelmallinen perustuslain kannalta. Tahan arvioon voi
lahtokohtaisesti yhtya. Keskeinen kysymys arvioinnin kannalta on kuitenkin, miten EPPO:lle ehdotetut
valtuudet suhteutuvat SEUT 86 artiklassa mainittuihin tehtaviin.

Puheenjohtajan ehdotuksen 17 artiklan mukaan EPPO:n aineellinen toimivalta kattaisi neuvoteltavana
olevan unionipetoksia koskevan direktiivin mukaiset rikokset, puitepdatoksen 2008/841/JHA mukaiset teot
jos naiden painopiste on unionipetoksiin liittyvissd toimissa seka unionipetoksia koskevaan direktiiviin
kiinteasti liittyvat nk. liitanndisrikokset. Valtioneuvoston kirjelmissa ei kuvata unionipetoksia koskevan
direktiivin neuvottelutilannetta. Valtioneuvosto on vastustanut liitdnnaisrikosten sisallyttamistd EPPO:n
mandaattiin perustuslaista johtuvilla syilla. Suuri valiokunta on lausunnossaan 1/2013 vp myos katsonut, etta
liitdnnaisrikokset ovat ongelmallisia perustuslain nakdkulmasta. Myos lakivaliokunta on katsonut
rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen edellyttdvan, ettd ehdotusta tulisi tdsmentdd maarittelemalla
litdnnaisrikokset tarkemmin (LaVL 1/2015 vp). Puheenjohtajan ehdotuksen mukaan jasenvaltioiden tulisi
ilmoittaa EPPO:lle ne kansalliset tunnusmerkistot, jotka direktiivi jasenvaltioissa kattaa. Tamanhetkista
neuvottelutilannetta kuvaavaan kirjelmaan ei myoskaan sisally liitdnnaisrikoksia koskevaa eriteltya kantaa,
mutta siinad todetaan, etta "neuvottelujen tuloksena syntynyt asetusehdotus voidaan hyvaksya esitettavaksi
neuvoston kantana Euroopan parlamentille hyvaksymista varten”.

Nahdakseni on selvaa, etta siltd osin kun kyse on SEUT 325 artiklan mukaisista unionipetoksista, kysymys
unionin toimivallasta on ratkaistu jo Lissabonin sopimusta hyvaksyttdessa. Ndin olisi my0Os niissa
kysymyksissa, jotka kuuluvat 86 artiklan 4 kohdan soveltamisalaan eli koskevat rajatylittdvda vakavaa
rikollisuutta tai useita jasenvaltioita koskevien rikosten tekijoita ja niihin osallisia, jos Eurooppa-neuvosto



paattaisi tehda paatoksen EPPO:n mandaatin laajentamisesta naita kysymyksia koskien. Ymmartaakseni
kuitenkaan tallaisesta laajennuksesta ei ole neuvotteluja kayty.

Tulkinnanvaraisin on kysymys toimivallasta koskien liitdnnaisrikoksia, ja taltd osin valtioneuvoston kirjelma
on valitettavan yleinen. Sen perusteella hahmottumattomaksi jaa, onko kyseisia rikoksia jossain pyritty
yleensda maarittelemaan. Valtioneuvoston kirjelmdssa viitataan tdman kysymyksen osalta neuvoston
oikeuspalvelun lausuntoon nro 8904/15, jossa valtioneuvoston kuvauksen mukaan EPPO:n toimivaltuuksien
laajentamisen samoihin tosiseikkoihin perustuviin tai erottamattomasti unionipetosdirektiivissa
maariteltyihin rikoksiin olisi katsottu olevan yhteensopivaa SEUT 86 artiklan kanssa. Kyseinen oikeuspalvelun
lausunto l6ytyy neuvoston julkisesta asiakirjarekisteristd, mutta sen sisdllosta on poistettu huomattava osa
keskeisesta sisaltoa ja johtopaatokset. Julkisissa kappaleissa viitataan effet utile —periaatteeseen ja
tarpeeseen tulkita toimivaltaa funktionaalisesta l|dht6kohdasta, seka viitataan komission esittamiin
perusteluihin, mutta ei arvioida niitd. Taten oikeuspalvelun lausunnon sisiltéa ja sen yhteensopivuutta
Suomen kannan kanssa on mahdoton arvioida.

Lausunnon sisallon julkisuuden osalta viittaan EU-tuomioistuimen yhdistetyissé asioissa C-39/05 P ja C-52/05
P Ruotsi ja Maurizio Turco v neuvosto antamaan ratkaisuun, jonka mukaan perussopimusten,
perusoikeuskirjan ja avoimuusasetuksen 1049/2001 mukainen

mahdollisuus tutustua asiakirjoihin, jotka siséltdvdt toimielimen oikeudellisen yksikén
lausunnon oikeudellisista kysymyksistéd, jotka ovat nousseet esiin lainsédddntéaloitteita
koskevien neuvotteluiden yhteydessd, on omiaan liséiéimddn yleistd ja lainsddddntémenettelyn
avoimuutta ja vahvistamaan Euroopan kansalaisten demokraattista oikeutta valvoa tietoja,
joille lainsddddntétoimet perustuvat, on téllainen ylivoimainen yleinen etu, kuten erityisesti
kyseisen asetuksen johdanto-osan toisessa ja kuudennessa perustelukappaleessa todetaan.
Edelld esitetyistd toteamuksista on seurauksena, ettd asetuksessa N:o 1049/2001 asetetaan
Idhtékohtaisesti velvollisuus ilmaista neuvoston oikeudellisen yksikén
lainsddddntomenettelyitd koskevien lausuntojen siséltdmdt tiedot (tuomion 67—68 kohta).

Tama kriteeri jaa nyt kasittelyssa olevan lainsaddantéhankkeen osalta selkeasti tayttymatta, mika on erityisen
valitettavaa huomioiden toimivaltakysymysten keskeisyyden hankkeen kannalta.

Vaikuttaa silta, ettd liitdnnaistoimivalta olisi puheenjohtajan ehdotuksessa yhd maaritelty sangen valjasti.
Tama on lahtokohtaisesti ongelmallista huomioiden EU-oikeudessakin suojattu laillisuusperiaate, josta
maarataan EU:n perusoikeuskirjan 49 artiklassa. EU-tuomioistuimen oikeuskdytannén mukaan

rikosten ja rangaistusten laillisuutta koskeva periaate (nullum crimen, nulla poena sine lege)
kuuluu  jdsenvaltioiden yhteisen valtiosédntoperinteen  perustana oleviin  yleisiin
oikeusperiaatteisiin ja ettd se on vahvistettu myds kansainvdlisissé sopimuksissa, erityisesti
ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdyn yleissopimuksen 7 artiklan 1
kohdassa. Kyseinen periaate edellyttdd, ettd laissa mddritellédn selvdsti rikokset ja niisté
mddrdttdvdt rangaistukset. Tdmd edellytys téyttyy, kun yksityinen oikeussubjekti voi tietdd
kyseessd olevan sééinnéksen tai mddrdyksen sanamuodon ja tarvittaessa tuomioistuinten siitd
tekemdn tulkinnan perusteella, mitké toimet tai laiminlyénnit synnyttdvit sen
rikosoikeudellisen vastuun.?

1 Asia C-303/05, kohdat 49-50.



Tama kriteeri nayttdisi puheenjohtajan ehdotuksessa jadavan ainakin liitdannaisrikosten osalta osin
tayttymatta. Keskeista nykyisen maaritelman arvioimisessa on, olisiko se mahdollista maaritella tarkemmin,
ja toiseksi se, mitd seurauksia madaritelman valjyydelld voisi olla. Kysymyksistda ensimmadinen soveltuu
paremmin rikosoikeuden asiantuntijoiden vastattavaksi, mutta ndhdakseni on mahdollista, ettd asian
tarkempi maarittely voisi olla hankalaa. Tyhjentaviin luetteloihin sisaltyy aina riski siita, ettd ne myéhemmin
todetaan suppeiksi. Tama saattaa olla syy miksi sitd ei ole asetukseen ja siihen liittyvaan direktiiviin ja
puitepdatokseen tarkemmin kirjattu, vaikka perustelua ei ole kirjelmédssa tarkemmin kasitelty. Huomioiden
sen, ettd aineellisen rikosoikeuden sdaadosinstrumenttina kaytetdaan perussopimusten mukaan direktiivia
(aikaisemmin puitepaatoksid), taysi yhdenmukaisuus ei ldhtokohtaisestikaan ole mahdollista eikd edes
tavoiteltavaa. Lopullinen sdantely saa muotonsa vasta kansallisten taytantéénpanotoimien kautta, ja EU-
saantely jattaa tarkoituksella valjyytta kansallisen rikosoikeusjarjestelman piirteiden huomioimista varten.
Taméan EU-tuomioistuin on myés hyvaksynyt kisitellessdén rikosoikeudellista lainalaisuusperiaatetta.? Tahan
osaltaan liittyy myos puheenjohtajan ehdotuksen 73 artiklan maarays, jonka mukaan jasenvaltioiden tulisi
ilmoittaa EPPO:lle ne kansalliset tunnusmerkistot, jotka unionipetoksia koskeva direktiivi jasenvaltioissa
kattaa.

Asetuksen soveltamisen kannalta keskeinen kysymys on se, mita vaikutuksia maaritelman epaselvyydella voi
olla. Voiko se esimerkiksi johtaa siihen, etta samasta rikoksesta voidaan syyttda kahdesti, tai jokin rikos jaada
kokonaan kasittelematta? Yleisesti kansainvalisissa rikosoikeusjarjestelmissa tarkedana on pidetty maaritella
sitd, mika on kansallisen ja kansainvalisen toimivallan valinen suhde. Tahan pyrkii ilmeisesti puheenjohtajan
ehdotuksen 20 artiklan 5 kohta, jossa maaratdan tilanteesta, jossa EPPO:n ja kansallisten viranomaisten
valilld on erimielisyytta siitd, kuuluuko jokin kysymys asetuksen 17(1a), 17(2), 20(2) tai 20(3) artiklan
soveltamisalaan ja siksi EU-tason vai kansallisen tason syytetoimien kohteeksi. Artiklan mukaan téllaisessa
tilanteessa kansalliset viranomaiset ratkaisevat kuka tallaisessa tilanteessa on toimivaltainen.

Vaikka on helppo nahd3, etta kyseinen artikla vetoaa jasenvaltioiden edustajiin tilanteessa, jossa EPPO:n
perustaminen on yleisesti kiistanalaista, tallaisen ratkaisumallin luomista voidaan pitdaa eurooppaoikeuden
nakdkulmasta paitsi epatavallisena myds sangen epéatoivottavana, luohan se kaytdnnossad kansallisille
viranomaisille veto-oikeuden EPPO:n mahdollisuuksiin kayttda toimivaltaansa. Talldin mahdollista on, etta
juuri ne tilanteet, joissa EPPO:n toiminnalla olisi mahdollista luoda lisdarvoa jaavat hoitamatta EPPO:n
toimesta. Paremmin asetuksen tavoitteita palvelisi esimerkiksi sellainen ratkaisumalli, jossa toimivallanjakoa
koskevat kiistat ratkaistaisiin EPPO:n kollegiossa.

Suomi on perussopimukset ratifioimalla hyvaksynyt, ettd kysymys unionin toimivallan kattavuudesta kuuluu
viime kddessa EU-tuomioistuimen ratkaistavaksi. Tuomioistuin ei ole taltd osin lausunut SEUT 86 artiklan
tulkinnasta. Sen oikeuskadytdnndssa on kuitenkin vakiintuneesti katsottu, ettd toimet jotka liittyvat
paaasialliseen tavoitteeseen liitdnndisesti tai erottamattomasti on yleensd mahdollista toteuttaa
paaasiallisen oikeusperustan nojalla. Siltd osin kun liitannaisrikoksissa on kyse teoista jotka tosiasiallisesti
liittyvat “erottamattomasti” unionipetoksiin, en néakisi niiden sisdllyttdmistd asetukseen unionin
toimivaltanakokulmasta tarkasteltuna ongelmallisena. Nadhdakseni on epdtodenndkoistd, ettda EU-
tuomioistuin katsoisi, ettei unionilla ole toimivaltaa ndiden toimien sddntelemiseen. Kysymys on mielestani
ensisijaisesti siitd, milld tavoin tdma tehdaan ja taten erityisesti laillisuusperiaatteen asettamien edellytysten
tayttymisestda. Nykyiseen ehdotukseen sisdltyvdan EPPO:n valtuuksia koskevan madrittelyn perusteella
ainakaan itselleni ei ole selvaa, mitka teot kuuluvat sen toimivaltuuksiin. Siksi olisi syyta pohtia myos, mita
seurauksia maaritelmallisella heikkoudella voi olla, ja miten tulkintaa koskevat ristiriidat ratkaistaan. Talta
osin nakisin, ettd puheenjohtajan esittdma ratkaisu ei palvele EPPO:n tavoitteita ja tulisi siksi harkita
uudelleen.

2 Asia C-303/05, kohta 52.



EPPO:n ja Eurojustin suhde

SEUT 86 artiklan mukaan Euroopan syyttdjanvirasto voidaan perustaa "Eurojustin pohjalta”. Oikeusperusta
jattaa taten ensinndkin neuvostolle harkinnanvaraa sen suhteen, pidetdadankd EPPO:n perustamista
tarpeellisena. Toiseksi oikeusperustassa viitataan siihen, ettd EPPO perustetaan jo olemassa oleva EU-
viraston eli Eurojustin pohjalta. Lissabonin sopimusta koskevassa hallituksen esityksessa (HE 23/2008 vp)
tulkitaan viittauksen tarkoituksena olevan selventaa, ettei virasto olisi Eurojustista erillinen yksikkd vaan
perustettaisiin Eurojustia edelleen kehittden.

Valtioneuvoston kirjelmdssa U 64/2013 vp katsotaan, ettd EPPO tulisi perustaa mahdollisimman pitkalle
nykyisten EU-virastojen voimavaroja hyddyntden. Puheenjohtajan ehdotuksessa EPPO tekisi yhteistyota
Euojustin kanssa (3 ja 57 artikla). Asetukseen sisaltyy vastaavat artiklat myds yhteistyésta Europolin ja OLAFin
kanssa, mika osaltaan ilmentdd kyseessd olevan ldahinna yhteistydsuhteen toisten virastojen kanssa.
Organisatorisesti Eurojust ja EPPO olisivat kuitenkin ilmeisesti toisistaan erillisid virastoja. Yhden viraston
mallin puolesta puhuisi kuitenkin paitsi tarve pyrkid eroon turhasta byrokratiasta ja kustannustehokkuus
myos oikeusperustan sanamuoto siten kun se on Lissabonin sopimusta hyvaksyttdessa ainakin Suomessa
ymmarretty. Taltd osin neuvottelutulos ei vaikuttaisi olevan riittava.

EPPO:n toiminnan avoimuus

Valtioneuvoston kirjelmassa kiinnitetaan asianmukaisesti huomiota puheenjohtajan ehdotuksen avoimuutta
ja asiakirjajulkisuutta koskevaan 65 artiklaan. Artiklan mukaan avoimuusasetusta 1049/2001 sovellettaisiin
ainoastaan EPPO:n hallinnollisiin asiakirjoihin.

SEUT 15 artiklan ja perusoikeuskirjan 42 artiklan mukaan unionin avoimuussaantely soveltuu kaikkiin unionin
toimielimiin, elimiin ja laitoksiin. Kukin toimielin, elin tai laitos varmistaa tyoskentelynsd avoimuuden ja
tdsmentdad omassa tyojarjestyksessddn avoimuusasetuksen mukaisesti erityismaaraykset oikeudesta
tutustua asiakirjoihinsa. Rajaus hallinnollisiin asiakirjoihin tehddan perussopimuksissa ainoastaan EU-
tuomioistuimen, Euroopan keskuspankin ja Euroopan investointipankin asiakirjojen osalta.

Valtioneuvoston kirjelman perusteella ndyttaa silta, ettd Suomi on edistanyt neuvotteluissa perussopimusten
mukaisen avoimuusregiimin soveltamista. Tata kantaa on syytd pitdda jatkossakin esilla. Taltd osin
puheenjohtajan ehdotusta tulee pitda perussopimuksen vastaisena. Alaviitteessa 87 esitelty johdantolauseke
ei ratkaise ongelmaa. EPPO:n toiminnan edellyttdma luottamuksellisuus voidaan riittavalla tavoin turvata
avoimuusasetuksen sisdltamien poikkeusperusteiden — kuten yksityisyyden ja henkilotietojen,
tuomioistuinkasittelyjen, tutkintatoimien ja sisdisen padtoksenteon suoja - kautta.



