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PERUSTUSLAKIVALIOKUNTA 

Lausunto 3/1996 vp 
Valtioneuvoston kirjelmä U 4/1996 vp 

Suurelle valiokunnalle 

Eduskunnan puhemies on toimittaessaan 20 
päivänä helmikuuta 1996 suureen valiokuntaan 
käsiteltäväksi valtioneuvoston kirjelmän U 4/ 
1996 vp Euroopan komission ehdotuksesta Eu­
roopan unionin neuvoston asetukseksi komis­
sion paikalla suorittamista tarkastuksista ja to­
dentamisista Euroopan yhteisöjen taloudellisiin 
etuihin kohdistuvien petosten ja rikkomisten to­
teamiseksi samalla määrännyt, että perustuslaki­
valiokunnan on annettava asiasta lausuntonsa 
suurelle valiokunnalle. 

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina hallitus­
neuvos Raija Isotalo ja vanhempi hallitussihteeri 
Seija Kivinen valtiovarainministeriöstä, lainsää­
däntöneuvos Heikki Karapuu oikeusministe­
riöstä, professori Mikael Hiden, professori Ante­
ro Jyränki, professori Ilkka Saraviita ja apulais­
professori Martin Scheinin. 

Käsiteltyään asian valtiosääntöoikeudelliselta 
kannalta perustuslakivaliokunta esittää kun­
nioittaen seuraavaa. 

Komission asetusehdotus 

Ehdotuksen mukaan komissio voi kohdistaa 
paikalla suoritettavat tarkastuksensa ja todenta­
misensa jäsenvaltion keskus-, alue- ja paikallis­
hallinnon viranomaisiin ja niistä riippuvaisiin, 
niihin kuuluviin tai niiden erityistoimivaltaa 
käyttäviin järjestöihin ja yksiköihin sekä ehdo­
tuksen 2 artiklassa tarkoitettuihin taloudellisiin 
toimijoihin. Tarkastuksista ja todentamisista oli­
si ilmoitettava ennakolta jäsenvaltiolle, jonka 
virkamiehet voisivat osallistua niihin. Jäsenval­
tion olisi annettava komissiolle tämän tarpeelli­
sena pitämä apu, milloin paikalla suoritettavaa 
tarkastusta tai todentamista vastustetaan. Ko­
missio voisi pyytää myös muidenjäsenvaltioiden 
virkamiehiä osallistumaan tarkastukseen ja to­
dentamiseen. 

Komission tarkastajilla olisi kansallisen rikos­
tutkinnan säännösten estämättä oikeus kaikkiin 

260081 

tietoihin ja asiakirjoihin, jotka voivat olla hyö­
dyksi tarkastuksen suorittamisen kannalta. 
Tarkastuksissa ja todentamisisssa kerätyt tiedot 
olisivat salassa pidettäviä ja yhteisön säännösten 
mukaisen tietosuojan alaisia. Tietoja käytettäi­
siin ennen muuta yhteisön varoja koskevien rik­
komusten ehkäisemiseen ja paljastamiseen, varo­
jen takaisin perimiseen ja pakotteiden käyttämi­
seen. Komission olisi ilmoitettava tietoon tulleis­
ta rikkomiseen liittyvistä seikoista jäsenvaltion 
toimivaltaiselle viranomaiselle. Komission tar­
kastajien kertomuksia olisi pidettävä oikeuden­
käynnissä ja hallinnollisessa menettelyssä sellai­
sena todistusaineistona kuinjos ne olisivatjäsen­
valtion viranomaisen laatimia. 

Valtioneuvoston kirjelmään liitetyssä valtio­
varainministeriön muistiossa todetaan Suomen 
myönteinen kanta paikalla tapahtuvia tarkas­
tuksia ja todentamisia koskevien yleisten lisä­
säännösten antamiseen. Siinä myös mainitaan, 
että Eurooppa-neuvoston Madridissa 15.-
16.12.1995 tekemissä päätelmissä kehotetaan 
ECOFIN-neuvostoa antamaan paikan päällä 
suoritettavaa valvontaa ja tarkastuksia koskeva 
säädös ennen Eurooppa-neuvoston kesäkuussa 
1996 pidettävää kokousta. Muistiossa kiinnite­
tään huomiota asetusehdotuksen ja Euroopan 
yhteisöjen taloudellisten etujen suojaamisesta 
18.12.1995 annetun neuvoston asetuksen (EY, 
Euratom) n:o 2988/95 välisiin eroihin ja otetaan 
esille Suomen kannalta lainsäädännöllisesti on­
gelmallisia kohtia asetusehdotuksessa. Muistios­
sa pidetään epäselvänä, voidaanko ehdotetunlai­
sen asetuksen antaminen nojata EY:n perusta­
ruissopimuksen 235 artiklaan. 

Valiokunnan kannanotot 

Asetuksen antamisperuste 

Asetuksen antamisperusteina olisivat Euroo­
pan yhteisön perustaruissopimuksen 235 artikla 



2 

ja Euroopan atomienergiayhteisön perustaruis­
sopimuksen 203 artikla. Nämä keskenään sa­
mansisältöiset artiklat kuuluvat: "Jos jokin yh­
teisön toimi osoittautuu tarpeelliseksi yhteisön 
tavoitteen saavuttamiseksi (EY:n perustamisso­
pimus: yhteismarkkinoiden toiminnassa) eikä 
tässä sopimuksessa ole määräyksiä tähän tarvit­
tavista valtuuksista, neuvosto antaa aiheelliset 
säännökset yksimielisesti komission ehdotukses­
ta ja Euroopan parlamenttia kuultuaan." 

Suomen liittymistä Euroopanunioniin koske­
van hallituksen esityksen säätämisjärjestysperus­
teluissa (HE 135/1994 vp, s. 667) todettiin yhteen­
vetona yhteisöjen säädösvallasta muun muassa 
se, että EY:n perustaruissopimuksen 235 artikla 
on laaja-alainen säädösvaltaa määrittävä kohta. 
Perustuslakivaliokunta (PeVL 14/1994 vp, s. 2), 
joka piti säätämisjärjestysarvioinnin lähtökohta­
na esitykseen sisältyvää yksityiskohtaista selvi­
tystä, ei kosketellut erikseen mainittua artiklaa. 
Valiokunta totesi yleisesti sopimusten antavan 
Suomen oikeudenkäyttöpiiriin kohdistuvaa jul­
kista valtaa lainsäädäntö-, toimeenpano- tai tuo­
miovallan muodossa EU :n toimielimille ja tähän 
liittyen rajoittavan Suomen valtioelinten toimi­
valtaa. Useiden sopimusmääräysten ollessa risti­
riidassa Suomen täysivaltaisuutta koskevien hal­
litusmuodon 1 ja 2 §:n säännösten kanssa Suo­
men jäsenyyden EU:ssa voimaan saattava laki 
säädettiin ns. supistetussa perustuslainsäätämis­
järjestyksessä. Tarkastusvaltuuksia,joita käsitel­
tävänä oleva asetusehdotus asiatyyppinä koskee, 
arvioitiin niin jäsenyyttä koskevassa hallituksen 
esityksessä kuin perustuslakivaliokunnan lau­
sunn ossakin. 

Suomen jäsenyys EU:ssa merkitsee sitä, että 
muun muassa EY:n perustaruissopimuksen 235 
artiklan nojalla on mahdollista antaa säädöksiä, 
joiden noudattaminen on Suomen jäsenyydestä 
johtuva velvoite. Säädösten antamistapa mää­
räytyy perustaruissopimuksen mukaan. Suomen 
perustuslaeilla ei ole ainakaan välitöntä vaiku­
tusta yhteisön säädöksen antamisperusteeseen. 

EY:n oikeutta koskevia tulkintakysymyksiä 
saattaa ilmetä esimerkiksi siitä, minkä kaltaisia 
säädöksiä yksityiskohdissaan voidaan nojata 
mainittuun säädösvalta perusteeseen. 

EY:n perustaruissopimuksen 235 artikla aset­
taa ensiksikin sen edellytyksen, että yhteisötason 
säädöksen tulee olla tarpeellinen yhteismarkki­
noiden toiminnassa. Yhteismarkkinoiden toi­
mintaan liittyvää edellytystä on tulkittu käytän­
nössä laajasti eikä se näin muodoin muodostune 
esteeksi toimivaltaperusteeli soveltamiselle. Tar-

kastusvaltuuksien tarpeellisuudesta on aihetta 
viitata siihen, että yli puolet EY:n menoista mak­
setaan hajautetusti kansallisvaltioiden viran­
omaisten kautta ja rahanjaossa on ilmennyt vää­
rinkäytöksiä. 

Säädöksen tulee lisäksi tähdätä perustaruisso­
pimuksen jonkin yleisen tai erityisen tavoitteen 
saavuttamiseen. Tämän osalta on todettavissa 
jäsenvaltioiden ja komission olevan yhteisöoi­
keuden vakiintuneiden periaatteiden mukaan 
velvollisia valvomaan, että yhteisön budjettiva­
roja käytetään oikeaan tarkoitukseen. 

Säädösvallan nojaaminen 235 artiklaan edel­
lyttää vielä sitä, että perustaruissopimuksessa ei 
ole muuta toimivaltaperustetta säädöksen anta­
miselle. Ehdotetun asetuksen soveltamisala, toi­
sin kuin valtioneuvoston kirjelmään liittyvässä 
valtiovarainministeriön muistiossa mainitaan, 
rajautuu 1 artiklansa perusteella neuvoston ase­
tukseen (EY, Euratom) n:o 2988/95 Euroopan 
yhteisöjen taloudellisten etujen suojaamisesta. 
Tämän viime vuoden joulukuussa annetun ase­
tuksenjohdanto-osassa perustellaan 235 artiklan 
soveltamista sillä, että "perustamissopimuksissa 
ei ole määrätty tarpeellisista erityisvaltuuksista 
yhteisöjen taloudellisten etujen suojaamisessa 
tarpeellisiin toimenpiteisiin, seuraamuksiin ja 
valvontaan liittyvien materiaalioikeudellisten 
horisontaalisten säännösten antamiseksi". 

Asetusehdotus valtiosäännön kannalta 

EY:n säädösehdotusten kansallisen ennakko­
käsittelyn keskeisenä tarkoituksena on arvioida 
ehdotusta suhteessa omiin lainsäädännöllisiin 
järjestelyihin. Nyt käsiteltävänä oleva asetuseh­
dotus on sisältämiensä tarkastusvaltuuksienjoh­
dosta merkittävä perustuslakiemme kannalta ai­
nakin hallitusmuodon 8 §:ssä turvattuun yksi­
tyiselämän ja kotirauhan turvaan nähden. On 
myös syytä huomauttaa, että muulle kuin suo­
malaiselle viranomaiselle kuuluvia tarkastusval­
tuuksia on sinänsä pidetty sellaisena seikkana, 
jonka on lainsäädäntökäytännössä katsottu 
poikkeavan hallitusmuodon 1 ja 2 §:n säännök­
sistä (esim. PeVL 11/1994 vp). Suomen EU:n 
jäsenyyden kansallisen voimaansaattamisme­
nettelyn perusteella on kuitenkin arvioitava, että 
komission tarkastusvaltuudet eivät asiaryhmänä 
enää muodostu valtiosääntöoikeudellisesti mer­
kittäväksi asiaksi. 

Kun lainsäädäntömenettelyn aikana on tut­
kittu perusoikeuksia rajoittavien toimien sallitta­
vuutta, on vakiintuneesti kiinnitetty huomiota 



rajoitusten tarkkuuteen ja täsmällisyyteen (esim. 
PeVL 8/1995 vp). Kysymys on siitä, että säänte­
lyn tulee osoittaa riittävän selkeästi, millaiset val­
tuudet ovat käytettävissä ja mitä niitä käytettäes­
sä saa tehdä sekä kuka on oikeutettu niitä käyttä­
mään ja miten tällöin on meneteltävä. 

Tarkastusvaltuudet merkitsisivät oikeutta 
päästä tarkastuskohteeseen ja saada kaikki tar­
vittavat tiedot ja asiakirjat. 5 artiklan nimen­
omaisen maininnan mukaan ehdotetut tarkas­
tusvaltuudet eivät, toisin kuin muistiossa seloste­
taan, rajoittaisi rikosoikeudellisen menettelyn 
kansallisia sääntöjä. Näin ollen suomalaiset 
säännökset esimerkiksi lääkärin ja oikeuden­
käyntiavustajan ja toimittajan vaitiolovelvolli­
suudesta tai -mahdollisuudesta rajoittaisivat ko­
mission tarkastusoikeuksia. Kansallisen tutkin­
taviranomaisenja komission tarkastajien oikeus­
aseman yhtäläisyyttä korostetaan muissakin eh­
dotuksen kohdisssa. Esimerkiksi 4 artiklan 1 
kohdan 3 kappaleen mukaan komission tarkas­
tajat noudattavat paikalla suoritettavien tarkas­
tusten ja todentamisten aikana jäsenvaltion vi­
ranomaisia sitovia sääntöjä ja käytäntöjä. 

Sallitut valtuudet ja niiden käyttötavat tulevat 
ehdotuksessa valiokunnan mielestä valtiosään­
töisiin perusteisiin nähden riittävästi yksilöidyik­
si. Kun vielä otetaan huomioon, että 7 artiklan 
mukaan mahdollisten voimakeinojen käyttämi­
nen kuuluu kansallisille viranomaisille eli lähin­
nä poliisille, ei tarkastusvaltuuksien sisältöä ja 
käyttötapaa koskevasta sääntelystä ole yleisellä 
tasolla huomauttamista perustuslain näkökul­
masta. 

Tarkastusvaltuuksien valtiosääntöinen mer­
kitys riippuu niiden sisällön ohella vielä siitä, 
millaiset seikat vaikuttavat valtuuksien käyt­
töönottoon. 

Tällainen seikka on ensiksikin asetuksen so­
veltamisala. Ehdotuksen mukaan se rajautuu 
asetuksen n:o 2988/95 1 artiklan 2 kohdassa mää­
riteltyjen rikkomisten paljastamiseen. Vii­
tattu kohta koskee vain tapauksia, joissa toteu­
tuu yhteisön oikeuden säännöksen tai määräyk­
sen rikkominen ja joiden tuloksena on tai voisi 
olla vahinko yhteisöjen yleiselle talousarviolle. 
Tarkastukset liittyisivät näin ollen yhteisöjen ta­
loudellisiin etuihin, joten kansallisen valtiosään­
nön kannalta ei ole syytä huomautuksiin. 

Tarkastuskohteet muodostavat toisen merki­
tyksellisen seikan. Asetuksen soveltamisalara­
jauksen takia valtiosääntöistä merkitystä ei ole 
sillä, että eri tason kansalliset viranomaiset ovat 
komission tarkastusten alaisia. Tarkastusvalta 
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ulottuisi myös 2 artiklan 2 kohdassa määriteltyi­
hin "taloudellisiin toimijoihin". Määritelmä on 
laaja ja kattaa muun muassa yksityishenkilöt. 
Vastaava käsite on määritelty laajasti jo asetuk­
sen n:o 2988/95 7 artiklassa. Määrittelyn laajuus 
on osin harhaanjohtavaa, koska tarkastusval­
tuuksia käytännössä rajaisivat monet muut ase­
tuksen säännökset. Valiokunnan mielestä käsite­
määrittelyä tulisi pyrkiä tarkentamaan, jotta se 
olisi paremmin sopusoinnussa asetuksen muista 
kohdista ilmenevien tarkastusvaltuuksien rajoi­
tusten kanssa. 

Valtiosäännön kannalta on merkityksellistä, 
että tarkastusten kohteina voisivat olla yksityis­
henkilöt. Seikan valtiosääntövaikutus perustuu 
siihen, että tarkastus Suomessa saattaa tulla toi­
mitettavaksi sellaisessa paikassa, joka kuuluu 
hallitusmuodon 8 §:ssä turvatun kotirauhan pii­
riin. Tämän perustuslainkohdan mukaan perus­
tuslaki ei estä säätämästä kotirauhan piiriin 
ulottuvista toimenpiteistä, mikäli ne ovat välttä­
m<\ttömiä perusoikeuksien turvaamiseksi tai ri­
kmten selvittämiseksi. Jälkimmäisen edellytyk­
sen osalta on lainsäädäntökäytännössä (PeVL 2/ 
1996 vp) pidetty mahdollisena säätää kotirau­
han piiriin ulottuvista toimenpiteistä paitsi jo 
tehdyn rikoksen selvittämiseksi myös silloin, 
kun on olemassa jokin konkreettinen ja yksilöity 
rikosepäily. Asetusehdotus ei sisällä tämän kal­
taista korotettua vaatimusta kotirauhan piirissä 
toimitettavalle tarkastukselle, joten se ei tältä 
osin ole täysin sopusoinnussa hallitusmuodon 
8 §:n kanssa. 

Ehdotuksen johdanto-osassa todetaan, että 
komission tarkastuksissa on kunnioitettava ta­
loudellisten toimijoiden perusoikeuksia. Valio­
kunnan mielestä tässä tulisi korostaa yksityisille 
kansallisen lainsäädännön mukaan kuuluvaa pe­
rusoikeuksien suojaa. 

Tarkastusvaltuudet kuuluisivat 4 artiklan 1 
kohdassa määritellyille komission tarkastajille. 
Tämä käsite jää ehdotuksessa sillä tavoin laajak­
si ja vastaavasti epämääräiseksi, ettei samanlais­
ta kansallista sääntelyä voitaisi pitää perustus­
lain mukaisena. On tärkeää, että asetusehdotuk­
sen tätä kohtaa täsmennettäisiin. 

4 artiklan 2 kohta johtaisi siihen, että tarkas­
tusvaltuuksien käyttämiseen Suomen alueella 
voisivat osallistua muunkin jäsenvaltion viran­
omaiset. Suomen EU:n jäsenyyden kansallinen 
voimaansaattamismenettely ei selvästikään kata 
tällaista tilannetta, jonka on katsottu (edellä 
mainittu PeVL 11/1994 vp) poikkeavan hallitus­
muodon 1 ja 2 §:stä. Perustuslakivaliokunnan 
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mielestä hallituksen tulisi pyrkiä siihen, että ky­
seinen kohta poistetaan. 

Perustuslakivaliokunta pitää tärkeänä, että 
asia saatetaan asianomaisten erikoisvaliokuntien 
käsiteltäväksi vielä siinä vaiheessa, kun asetuseh­
dotuksen valmistelu on edennyt pidemmälle. 

Helsingissä 8 päivänä maaliskuuta 1996 

Asian ratkaisevaan käsittelyyn valiokunnassa 
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Ville Itälä 
/kok, varapuheenjohtaja Johannes Koskinen /sd, 
jäsenet Esko Helle /vas, Gunnar Jansson /r, Ulla 
Juurola /sd, Anneli Jäätteenmäki /kesk, Marjut 

Edellä esitetyn perusteella perustuslakivalio­
kunta esittää kunnioittavasti, 

että suuri valiokunta asiaa käsitelles­
sään ottaisi huomioon tässä lausunnossa 
esitetyn. 

Kaarilahti /kok, Heikki Koskinen /kok, Osmo 
Kurola /kok, Johannes Leppänen /kesk, Paavo 
Nikula /vihr, Riitta Prusti /sd, Veijo Puhjo /va-r 
ja Jorma Rantanen /sd. 


