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

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on pyytdanyt minulta lausuntoa koskien valtioneuvoston 28.4.2017
paivattya jatkokirjelmaa asiassa U 64/2013 vp, joka koskee ehdotusta Euroopan syyttdjanviraston (EPPO)
perustamiseksi. Kasittelyn tarkoituksena on paattaa Suomen osallistumisesta EPPO:a koskevaan tiiviimpaan
yhteistyohon. Oletuksena lienee, ettd osallistuminen tapahtuu nyt saavutetun neuvottelutuloksen
perusteella, eli “take it or leave it”. Arvioinnin tekee osin haasteelliseksi se, ettd jatkokirjelmaan sisaltyvat
kirjaukset ovat joiltakin sangen vyleisia, eika siind viitattu viimeisin puheenjohtajan asetusehdotus (asiakirja
8750/17) ole neuvoston asiakirjarekisterista julkisesti saatavilla. Tuorein julkinen asetusluonnos on paivatty
tammikuussa (31.1.2017, asiakirja 5766/17). Kirjelmasta ei kuitenkaan ilmene, miltd osin tekstid on sen
jalkeen muokattu.

Valiokunta on antanut asiassa lausunnon PeVL 61/2016 vp, jossa korostetaan asetuksen oikeusperustaan,
EPPO:n toimivaltuuksiin seka perusoikeuksiin ja toiminnan avoimuuteen liittyvia kysymyksia seka kysymysta
Suomen osallistumisesta EPPO:n perustamiseen. Keskityn lausunnossani naihin kysymyksiin ja vertailen
kirjelmdssa esitettya valiokunnan aiempiin kannanottoihin. Lisdksi viittaan aikaisempaan asiassa
valiokunnalle antamaani lausuntoon (paivatty 18.11.2016).

Euroopan syyttdjdnvirastoa koskeva oikeusperusta ja siihen liittyvdt toimivalta- ja valtiosédnténdkékohdat

Valiokunnan ym. lausunnossa ldhdetdan siita, ettd mikali asetukselle on osoitettavissa selva ja hyvaksyttava
oikeusperusta perussopimuksista, ei kysymys ole toimivallan siirrosta valtiosdaantdoikeudellisessa
merkityksessd ja ndin tdysivaltaisuuden uudesta rajoituksesta. EPPO:lle ehdotetut toimivaltuudet ovat
ongelmattomia perustuslain kannalta, mikali asetus ei laajenna niitd suhteessa SEUT 86 artiklaan. Tata
taustaa vasten viraston perustamista on pidettdva sangen ongelmattomana, silla SEUT 86 artikla sisaltaa
nimenomaisen oikeusperustan Euroopan syyttdjanviraston perustamista varten. Artiklan mukaan
syyttdjanvirasto voidaan perustaa Eurojustin pohjalta unionin taloudellisia etuja vahingoittavien rikosten
torjumiseksi. Sen mandaattia voidaan 4 kohtaan sisaltyvan valtuutuslausekkeen avulla laajentaa Eurooppa-
neuvoston yksimielisella paatoksella kattamaan rajat ylittavaa vakavaa rikollisuutta seka useita jasenvaltioita
koskevien rikosten tekijoita ja niihin osallisia joko samanaikaisesti viraston perustamisasetuksen antamisen
kanssa tai myohemmin. Tama paatos edellyttdaa Euroopan parlamentin hyvaksyntaa ja komission kuulemista.



U-jatkokirjelman perusteella vaikuttaisi, ettd EPPO:n mandaattiin olisi tdssa vaiheessa tarkoitus sisallyttaa
vain unionin taloudellisia etuja vahingoittavien rikosten torjuminen. Taten sen mandaatti on sisall6llisesti
jopa kapeampi kuin minka Lissabonin sopimus mahdollistaisi. Huomioiden lisdksi tavan, jolla EU-tuomioistuin
on vakiintuneesti arvioinut saadosten oikeusperustoja lahinnda niiden paaasialliseen tavoitteeseen ja
sisdltédn nojautuen ja hyvdksyen myds ns. liitdnnadistavoitteiden edistdmisen niiden nojalla, arvioitavana
oleva ehdotus vaikuttaa valtiosdaantoisesti tarkasteltuna sangen ongelmattomalta.

Suomessa keskustelussa on kuitenkin keskeisesti esilla ollut myds EPPO:lle annettavan toimivallan
tarkkarajaisuus. U-jatkokirjelman mukaan sen mandaattiin olisi tdssa vaiheessa tarkoitus sisallyttda ns.
unionipetosdirektiivissa maaritellyt rikokset, EU-varojen vaarinkayttoon liittyvat lahjus- ja rahanpesurikokset
sekd unionipetoksiin erottamattomasti liittyvat rikokset. Valtioneuvoston kirjelmissd ei kuvata
unionipetoksia koskevan direktiivin neuvottelutilannetta, mutta internetistd tehdyn haun perusteella
vaikuttaisi, ett3 siita olisi [dytymassa ns. ensimmaisen lukemisen sopu.! Huomioiden direktiivin keskeisyyden
EPPO:n mandaatin maarittelemisessa sita koskevaa neuvottelutilannetta olisi ollut syyta selvittda kirjelmissa
tarkemmin. Huomioiden ettda kyse on direktiivista, siihen sisdltynee myo6s jonkin verran kansallista
liikkkumavaraa, jolla voi olla vaikutusta EPPO:n mandaatin tarkkarajaisuuteen.

Valtioneuvosto on vastustanut kirjelmassa mainittujen liitannaisrikosten sisallyttamista EPPO:n mandaattiin
perustuslaista johtuvilla syilld. Perustuslakivaliokunta on ym. lausunnossaan korostanut, etta
liitdnnaisrikosten osalta tulisi varmistua siitd, ettd toimivaltuudet pysyvat SEUT 86 artiklan puitteissa.
Valtioneuvoston kirjelmassa viitataan neuvoston oikeuspalvelun lausuntoon (5137/17), jonka mukaan tdma
edellytys tdyttyy. Kirjelmastd ei kuitenkaan ilmene, ettd liitdnndistoimivaltaa olisi edellisen
eduskuntakasittelyn jalkeen tarkennettu. Vaikuttaakin siltd, ettd liitdnndistoimivalta olisi yha maaritelty
sangen valjasti.

Perustuslakivaliokunta korostaa ym. lausunnossaan rikosoikeudellisen legaliteettiperiaatteen ja ne bis in
idem —kiellon merkitysta. Liitdnndistoimivallan valjaa maarittelya voidaankin pitdd ongelmallisena
nimenomaan ndiden periaatteiden nakokulmasta. Laillisuusperiaatteesta maarataan EU:n perusoikeuskirjan
49 artiklassa. EU-tuomioistuimen oikeuskaytannén mukaan

rikosten ja rangaistusten laillisuutta koskeva periaate (nullum crimen, nulla poena sine lege)
kuuluu  jdsenvaltioiden yhteisen valtiosééntoperinteen  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 mddritelldn selvdsti rikokset ja niisté
mddrdttdvdt rangaistukset. Tdmd edellytys téyttyy, kun yksityinen oikeussubjekti voi tietdd
kyseessd olevan sddnnéksen tai médrdyksen sanamuodon ja tarvittaessa tuomioistuinten siité
tekemdn tulkinnan perusteella, mitkd toimet tai laiminlyénnit synnyttdvdit sen
rikosoikeudellisen vastuun.?

Ndiden edellytysten tayttymiseen ei jatkokirjelméassa oteta suoraan kantaa. Huomioiden sen, etta aineellisen
rikosoikeuden sdddoésinstrumenttina kaytetddn perussopimusten mukaan direktiivida (aikaisemmin
puitepdatoksia), taysi yhdenmukaisuus ei ldhtokohtaisestikaan ole mahdollista eikd edes tavoiteltavaa.
Lopullinen saantely saa muotonsa vasta kansallisten taytantodnpanotoimien kautta, ja EU-sdantely jattaa
tarkoituksella valjyyttd kansallisen rikosoikeusjarjestelman piirteiden huomioimista varten. Taman EU-
tuomioistuin on myoés hyvaksynyt kisitellessddn rikosoikeudellista lainalaisuusperiaatetta.® Taltd osin

1 Kts komission 16.5.2017 péivatty tiedonanto COM(2017) 246 final.
2 Asia C-303/05, kohdat 49-50.
3 Asia C-303/05, kohta 52.



keskeinen on kuitenkin myo6s unionipetosdirektiivistd saavutettu neuvottelutulos, jota ei kirjelmdassa
selviteta.

Viljyyteen ja sen seurauksiin liittyy myos viimeiseen julkiseen asetusluonnokseen sisaltyva 20 artiklan 5
kohta. Siind maarataan tilanteesta, jossa EPPO:n ja kansallisten viranomaisten valilla on erimielisyytta siita,
kuuluuko jokin kysymys asetuksen soveltamisalaan ja siksi EU-tason vai kansallisen tason syytetoimien
kohteeksi. Artiklan mukaan téllaisessa tilanteessa kansalliset viranomaiset ratkaisevat kuka on
toimivaltainen. Tallaisen ratkaisumallin luomista voidaan pitda paitsi epatavallisena myo6s sangen
epatoivottavana, luohan se kaytannossa kansallisille viranomaisille veto-oikeuden EPPO:n mahdollisuuksiin
kayttaa toimivaltaansa. Talldin mahdollista on, ettd juuri ne tilanteet, joissa EPPO:n toiminnalla olisi
mahdollista luoda lisdarvoa jadvat hoitamatta EPPO:n toimesta. Paremmin asetuksen tavoitteita olisi
palvellut sellainen ratkaisumalli, jossa toimivallanjakoa koskevat kiistat ratkaistaisiin EPPO:n kollegiossa.

Siltd osin kun liitdnnaisrikoksissa on kyse teoista jotka tosiasiallisesti liittyvat ”erottamattomasti”
unionipetoksiin, en nde niiden sisdllyttamista asetukseen unionin toimivaltandkdkulmasta tarkasteltuna
ongelmallisena. Ndhdakseni on epatodenndkoista, ettd EU-tuomioistuin katsoisi, ettei unionilla ole
toimivaltaa ndiden toimien sddantelemiseen. Kysymys on ensisijaisesti siitd, milla tavoin sdantely toteutetaan
ja taten erityisesti laillisuusperiaatteen asettamien edellytysten tayttymisestda. Tata kysymystd ei
valtioneuvoston kirjelméassa ole kasitelty eika siihen oteta kantaa, vaikka valtioneuvosto kokonaisuutena
vaikuttaa valmiilta hyvdaksymaéan neuvottelutuloksen.

Muut perusoikeudet ja EPPO:n toiminnan avoimuus

Valtioneuvoston kirjelmdssa kuvataan EPPO:n organisatorista mallia. Sen kdytannon ratkaisut eivat
varsinaisesti kuulu valiokunnan tehtavakenttdan, mutta niiden toteutustavalla vaikuttaisi olevan merkitysta
ainakin seka yleisen perusoikeussaantelyn ettad avoimuutta koskevien maaraysten kannalta.

Kasiteltdvana olevan jatkokirjelmdan mukaan EPPO:n keskustaso koostuisi kollegiosta ja kolmejdsenisista
pysyvistd jaostoista, joiden kokoonpanoon kuuluvat osallistuvien jasenvaltioiden nimeamat Euroopan
syyttdjat. Jasenvaltiotasolla EPPO:n tehtavia hoitaisi valtuutettu syyttdja. Kirjelmassa ei kuitenkaan eritella,
kenen virkamiehia kyseiset henkil6t ovat: jasenvaltion vai EPPO:n. Tdma ei selvid my6skaan viimeisimmasta
julkisesta asetusluonnoksesta. Valtuutetuista syyttajista siind todetaan, etta

The European Delegated Prosecutors shall, from the time of their appointment as European
Delegated Prosecutors until dismissal, be active members of the public prosecution service or
the judiciary of the Member States which nominated them. Their independence shall be beyond
doubt and they shall possess the necessary qualifications and relevant practical experience of
their national legal system.

Samantapaisista EU-elinten paatoksentekoon liittyvia tehtdvia kansallisille virkamiehille antavista EU-
madrayksistd on tuoreita kokemuksia esimerkiksi rahoitusmarkkinoiden sadntelyvirastoista. Tallaisissa
yhteyksissd on tapana maarats, ettd kyseiset kansalliset virkamiehet ovat eurooppalaisia tehtavia
hoitaessaan riippumattomia. Rahoitusmarkkinoiden saadntelyvirastojen kohdalla on voitu todeta, etta
kyseiset eurooppalaisia tehtdvid hoitavat henkil6t ovat kansallisesta virka-asemastaan huolimatta
kaytannossa siirtyneet kansallisen saantelyn ulkopuolelle, mitd sangen tehokkaasti suojaa EU-lainsdadantoon
sisaltyvat vaatimukset itsendisyydesta. Siksi EPPO-asetukseen sisdltyvat sddnnokset eivat ole ongelmattomia:
ne sekoittavat sitd sovellettavaan lainsadadantoon nojautuvaa jaottelua, joiden mukaan esimerkiksi
unionitasolla ja jasenvaltioissa sovellettava perusoikeussdadntely maarittyy (EU:n perusoikeuskirja
unionilainsdadannon soveltamisalalla; kansallinen perusoikeussaantely kansallisissa tilanteissa). Kun kysymys



on nimenomaan syyttdjan toiminnasta, jonka kosketuspinnat perusoikeuksien toteutumiseen ovat
moninaisia, tdma ei ole pieni ongelma. Riskind on, ettd toimintaan syntyy perusoikeustyhjiditd, joita
kumpikaan sdantely ei koske. Valtuutettujen syyttajien asema EPPO:n toiminnassa vaikuttaisi olevan sangen
keskeinen: Jos EPPO nostaa rikossyytteen, sitd ajaa EPPO-syyttaja kansallisessa tuomioistuimessa.

Vastaava ongelma ilmenee ehka vield selkedmmin asiakirjajulkisuutta koskevasta 65 artiklasta, jonka mukaan
avoimuusasetusta olisi nyt tarkoitus soveltaa muihin EPPO:n asiakirjoihin paitsi tapausmateriaaliin. Tama on
lahtokohtaisesti suppeampi maarittely kuin perussopimuksiin sisdltyva kirjaus. SEUT 15 artiklan ja
perusoikeuskirjan 42 artiklan mukaan unionin avoimuussaantely soveltuu kaikkiin unionin toimielimiin,
elimiin ja laitoksiin, eikd niissd tehda eroa asiakirjalajien perusteella, vaan suojaaminen pohjautuu
asiakirjojen sisaltéén ja niiden luovuttamisesta aiheutuvan haitan arviointiin. Rajauksia hallinnollisiin
asiakirjoihin tehddan perussopimuksissa ainoastaan EU-tuomioistuimen, Euroopan keskuspankin ja
Euroopan investointipankin asiakirjojen osalta. Kaytanndssa kysymys lienee yha valiokunnan jo aikaisemmin
arvioimasta hallinnollisiin asiakirjoihin rajaamisesta, vaikka muotoilu onkin uusi. Sen ulkopuolelle jaa Iahinna
mahdollista syytetoimenpiteitd ohjaavaa EPPO:n antamaa ohjeistusta, joka on pikemmin ei-hallinnollista kuin
hallinnollista, ohjataanhan silla keskeisesti rikoslainkadytt6a. EPPO:n toiminnan edellyttama luottamuksellisuus
olisi esitetystd poiketen mahdollista riittdvalla tavoin turvata avoimuusasetuksen sisdltdmien
poikkeusperusteiden — kuten yksityisyyden ja henkilotietojen, tuomioistuinkasittelyjen, tutkintatoimien ja
sisdisen paatoksenteon suoja - kautta.

Valtioneuvoston jatkokirjelmassa ratkaisua perustellaan silld, ettd padasy tapausmateriaaliin maaraytyy
tapausta kasittelevan valtuutetun syyttdjan kansallisen lainsdadannén mukaisesti. Tatd ei ole kuitenkaan
kirjattu asetuksessa minnekdan. Valtuutettuja syyttdjia koskevan lainsddadannon osalta mainitsemani
rahoitusmarkkinoiden sadntelyvirastoja koskevat kokemukset antavat syytd epailld, mahtaako tallainen
periaate kdytannossd toteutua. Todenndkdisempda on, ettd ndiden asiakirjojen kohdalla kansallisen
lainsdddannon soveltamista rajoitetaan viittauksella valtuutettujen syyttdjien itsendiseen asemaan.
Soveltamiseen vaikuttaa myos asetusluonnoksen 64 artiklaan sisdltyvd luottamuksellisuutta koskeva
velvoite:

The members of the College, the Administrative Director and the staff of the European Public
Prosecutor's Office, seconded national experts and other persons put at the disposal of the
Office but not employed by it, and European Delegated Prosecutors shall be bound by an
obligation of confidentiality in accordance with Union legislation with respect to any
information held by the European Public Prosecutor's Office.

Siksi asetukseen sisaltyy ilmeinen riski kansallisen sadntelyn soveltamisen rajoittamisesta niissa tilanteissa,
jotka kuuluvat EPPO-asetuksen soveltamisalaan, myo6s silloin kun kyseessd on Suomen nimedaman
valtuutetun syyttdjan johdolla tapahtuva toiminta Suomessa. Valtioneuvoston esittama perustelu ei talta
osin vaikuta tdysin kestavalta. Sama toteamus liittyy perusteluihin joiden mukaan Suomen tulisi osallistua
EPPO:on jotta se voisi edistdd pohjoismaisen avoimen ja tehokkaan hallintokulttuurin omaksumista.
Huomioiden néissd asioissa saavutetut neuvotteluratkaisut ja sen, ettei kukaan Suomen kanssa
samanmielisista jasenvaltioista vaikuttaisi olevan osallistumassa EPPO:n toimintaan tama perustelu vaikuttaa
Iahinna toiveajattelulta.

Suomen osallistuminen EPPO:on

U-jatkokirjelman perusteella ilmeiselta nayttaa, ettei asetusehdotukseen enaa odoteta suuria muutoksia.
Kaytannossa kysymys lieneekin siitd, halutaanko EPPO:n perustamiseen osallistua siind muodossa kuin sita
esitetadan hyvaksyttavaksi. Valtiosaantoisia esteitd en osallistumiselle nde, vaikka neuvotteluratkaisu ei



kaikilta osin olekaan asetettujen neuvottelutavoitteiden mukainen. Toisaalta tulee huomata, ettd SEU 20
artiklan 1 kohdan toisen alakohdan ja SEUT 328 artiklan 1 kohdan mukaan tiiviimpaan yhteistyéhon voivat
milloin tahansa sen aikana liittya kaikki EU:n jasenvaltiot edellyttden ettd ne noudattavat asiaa koskevia
saantgja.

Kysymys EPPO:oon liittymisestda on ennen kaikkea poliittinen ja taloudellinen. Kysymys sen perustamisen
mielekkyydesta on tiiviisti kytkoksissa siihen, kuinka moni jasenvaltio siihen lopulta osallistuu. Kirjelmasta
ilmenee, ettd osallistujia olisi alkuvaiheessa parikymmenta. Tatd voidaan pitdd huomattavana maarang, ja
yhteistyolla lienee mahdollista saavuttaa huomattavia etuja petosten torjunnassa EU-tasolla.

Keskeista harkinnassa ei olekaan se, minkalainen kansallinen tarve Suomella on EPPO:n perustamiselle, vaan
se, minkalaisia epadkohtia silla olisi EU-tasolla mahdollista poistaa. Huolet EU:n talousarvioon kohdistuvista
petoksista ja korruptiosta ovat perusteltuja, ja niillda on vaikutusta myds unionin toiminnan laajemman
hyvaksyttavyyden kannalta. Nama voidaan nahda perusteluina, jotka puoltavat mahdollisimman usean
jasenvaltion ml. Suomen osallistumista viraston toimintaan heti alkuvaiheessa.



