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Lausunto

Lakivaliokunnassa on késiteltdvana ulkoasiainvaliokunnalle annettavaa lausuntoa varten
hallituksen esitys HE 67/2006 vp Euroopan perustuslaista tehdyn sopimuksen
hyvéksymisestd ja laiksi sen lainsddd&nnon alaan  kuuluvien  maarédysten
voimaansaattamisesta. Tahan liittyen olen saanut kutsun saapua antamaan lausuntoni
22.9.2006 Kklo. 9.15 pidettavaan lakivaliokunnan kokoukseen eurooppaoikeuden
asiantuntijana. Nain ollen esitdn kunnioittavasti lausuntonani EU:n  uuden
perustuslaillisen sopimuksen eurooppaoikeudelliseen tulkintaan rajautuvia seikkoja.

1. Taustaksi

Eurooppa-neuvoston huippukokouksessa Brysselissa 17-18.6.2004 jasenvaltioiden
paamiehet lopulta hyvaksyivat uuden perustuslaillisen sopimuksen. Neuvotteluissa
hiersivat aivan loppuun saakka neuvoston danimaarapainotukset ja komission kokoon
liittyvat lahinnd suurten ja pienten jasenmaiden valiset erimielisyydet. Komission osalta
paéatettiin, ett aanivaltaisten komissaarien lukumé&éra on vuodesta 2014 alkaen vain 2/3
jasenvaltioiden  maé&arastd.  Erityisen  merkittdvd  uudistus  oli  neuvoston
aanimaarasadnnosten muuttaminen. Uuden perustuslaillisen sopimuksen mukaan
neuvoston lainsdaddannon tueksi on saatava 55 % EU:n jasenvaltioiden &&nistd, jotka
samalla edustavat 65 % EU:n vdestostd. Tastd yleisestd s&&nndstda on merkittavia
poikkeuksia. Neuvoston paatoksenteon tueksi vaaditaan 65 % jasenvaltioiden
aanimaaristd, jotka edustavat samalla 72 % EU:n véesttstd, mikali kyse ei ole komission
tai unionin ulkoasiainministerin aloitteesta tai mikali asia koskee sisa- ja oikeusasioita,
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa, talous- ja rahapolitiikkaa, nimitysasioita ja
jasenvaltioiden oikeuksien kaventamista EU:ssa. Myonnytyksend pienille jasenmaille
sovittiin, ettd péatoksenteon estdvaan vahemmistoon vaaditaan aina vahintddn nelja
jasenmaata.

Jo huippukokouksessa kesalla 2004 tiedettiin, ettd useissa jasenvaltiossa jarjestetdan
kansandanestys perustuslaillisen sopimuksen hyvaksymisestd. Niinpd sopimuksen
ratifiointia jasenvaltioissa ja siten sen voimaantuloa leimaa epdvarmuus varsinkin
Ranskan ja Alankomaiden kansan&anestystulosten estettya ratifioinnin ndissa maissa.
Kunkin jasenvaltion on kansandanestysten osalta noudatettava oman valtiosdantonsa
vaatimuksia. Tanskassa ja Irlannissa kansan&énestys vaaditaan kansallisen perustuslain
nojalla. Suomessa paatettiin olla jarjestdéméttd kansanaénestys uudesta perustuslaillisesta



sopimuksesta l&hinné siksi, ettd se vain jossain maérin paivittaé jo tapahtuneita muutoksia
tai olemassa olevaa kéytantoa. Esimerkiksi Euroopan parlamentin vallan lisédminen on
ollut trendi jo pitk&an. T&ssd argumentoinnissa padhuomio Kiinnittyy siihen, mika on
uuden perustuslaillisen sopimuksen suhde eurooppaoikeuden sisaltoon, joka oli olemassa
Suomen EU-jasenyyttd koskeneen kansanadnestyksen aikoihin 1990-luvun puolivélissé.
Pidan Suomen hallituksen linjausta olla jarjestamétta kansandanestystd uudesta
perustuslaillisesta  sopimuksesta  hyvin  perusteltuna ratkaisuna  (ks.  myds
perustuslakivaliokunnan lausunto 9/2006 vp, s. 5).

Seuraavassa esitetddn kootusti térkeimpid uuden perustuslaillisen sopimuksen
uudistuksista:

1. Maaréenemmiston méaaritelméa neuvostossa uudistettiin (55 % ja 65 %).

2. Komission jasenten maaraa supistettiin 2014 alkaen.

3. Perusoikeuskirja saavutti muodollisjuridisen sitovuuden ja se liitettiin osaksi
perustuslaillista sopimusta

4. Euroopan unioni sai oikeushenkildllisyyden (1-7 artikla).

5. Eurooppa-neuvoston kiertdvéa puheenjohtajuus poistettiin. Eurooppa-neuvoston
puheenjohtaja valitaan 2,5 vuotta kestavaksi kaudeksi, joka voidaan uusia kerran. EU:n
jasenmailla séilyy edelleen ministerineuvoston 6 kuukautta kestdvé puheenjohtajuus.

6. Unionin ulkoasianministerin tehtavé perustettiin.

7. Maastrichtin sopimuksen ns. pilarijarjestelmasta luovuttiin. EU:n oikeussdadokset
ovat jatkossa eurooppalaki, eurooppapuitelaki, eurooppa-asetus, eurooppapaatds seké
suositukset ja lausunnot (I-33 artikla). Aikaisemmat ns. kolmannen pilarin
lainsaadantdinstrumentit poistuvat. Oikeus- ja sisdasioita paatettiin alkaa jatkossa
kasitella EU:n toimielimissa samalla tavoin kuin muitakin asioita eikd vain
jasenvaltioiden hallitusten vélisen yhteistyon puitteissa. Perustuslaillisella sopimuksella
ei siirretty EU:lle juurikaan lis&a toimivaltaa, vaikka sdadostyypit muuttuivat.

8. Yhteispaatosmenettely yleistyi EU:n paatoksentekojarjestelménd lisaten Euroopan
parlamentin vaikutusvaltaa lainsa4tajané.

9. Mé&4raenemmistosdannoksia omaksuttiin pakolais- ja maahanmuuttooikeudessa seka
oikeudellisessa yhteistydssa rikosoikeuden alalla. Tosin erdénlaisena “hatdjarruna”
varattiin mahdollisuus saattaa oikeudellisessa yhteistydssa rikosoikeuden alalla laadittava
lainsaddantd Eurooppa-neuvostoon, mikali jokin jasenvaltio katsoo sen olevan tarpeen
oman oikeusjarjestyksensa perustavien arvojen vuoksi.

10. Eurooppa-neuvosto voi yksimielisend p&attad, ettd sen kasiteltdvdnd oleva asia
voidaan ratkaista mé&&ardenemmistollda, vaikka perustuslaillinen sopimus edellyttaisi
yksimielisyytt.

11. EU:n yhteistd turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa tehostettiin ja omaksuttiin
mahdollisuus ns. ldheisempdéan yhteistydhon keskinéisen puolustuksen alalla.




2. Uuden perustuslaillisen sopimuksen oikeudellinen luonne

Hallituksen esityksessa (Nide I, s. 15) kuvataan perustuslakisopimuksen oikeudellista
luonnetta seuraavasti:

”Sopimus Euroopan perustuslaista on nimensid mukaisesti oikeudelliselta muodoltaan
kansainvélisoikeudellinen valtiosopimus. Asiallisesti sopimus kuitenkin sisaltda
méadarayksié, joita voidaan luonnehtia perustuslaillisiksi. Nimeen “Sopimus Euroopan
perustuslaista” sisaltyvat molemmat ndkdkohdat”.

Tama luonnehdinta on erittdin osuva. Perustuslaki-termi voi johtaa harhaan, jos sitd tdssa
yhteydessa ylikorostetaan. EU:sta ei olla tekeméssa liittovaltiota, jolla on perustuslaki,
vaan EU:n rakenteita ja kansalaisten perusoikeuksien suojaa pyritddn tehostamaan
aikaisemmat perustamissopimukset korvaavalla perustuslaillisella  sopimuksella.
Jasenvaltioiden suvereniteetti sdilyy, mitd kuvastaa esimerkiksi se, ettd uudessa
perustuslaillisessa sopimuksessa on saannds jasenvaltion mahdollisuudesta erota EU:sta.
Lisdksi on huomattava, ettd 1.3.2000 voimaantulleen perustuslain 1 8:n 1 momentin
sdannostda Suomen tdysivaltaisuudesta on tulkittu niin, ettei valtion jdsenyys
kansainvalisissa jarjestdissé suinkaan aina merkitse valtion tdysivaltaisuuden rajoitusta.
Euroopan unionissa Suomi kayttaa osaa suvereniteetistaan yhdessa muiden taysivaltaisten
jasenvaltioiden kanssa eurooppalaisen yhteistoiminnan hyvéksi (ks.
perustuslakivaliokunnan lausunto 9/2006 vp, s. 4 ja HE 1/1998 vp, s. 71-72).

3. Uuden perustuslaillisen sopimuksen merkitys yleisesti

Kymmenen uuden jasenvaltion liittyminen EU:n tdysjaseniksi 1.5.2004 muuttaa
tosiasiallisesti EU:n péaatoksenteon rakenteita. Alun perin kuuden jdsenvaltion tarpeita
varten muodostettu EU:n hallinto ei kykene sisémarkkina-alueen hairiintyméattéman
toiminnan ndkokulmasta riittdvan tehokkaasti tuottamaan uutta lainsdédantoa nykyisen 25
jasenvaltion EU:n tarpeita ajatellen. Tam& on mielestdni keskeisin syy uuden
perustuslaillisen sopimuksen laadinnan taustalla. EU:n hallinnon kehittdminen on
teoriassa mahdollista Nizzan sopimuksen kaltaisten osittaisuudistusten avulla tai uuden
perustuslaillisen  sopimuksen  kaltaisen  kokonaisuudistuksen  avulla.  Pidan
kokonaisuudistusta ~ parempana ja EU-oikeutta selkeyttdvand  vaihtoehtona.
Perustuslaillisen sopimuksen ratifiointi Suomessa saattaa vaikuttaa myonteisesti
Eurooppa-neuvostossa himenomaan perustamissopimusten kokonaisuudistuksen puolesta
(ks. kokonaisuudistuksesta nide 1, s. 11-13). Siksi toivon sen ratifiointia.

Suomen keskeisend neuvottelutavoitteena oli (Nide I, s. 10-11) EU:n nykyisen
sopimusperustan selkeyttdminen ja yksinkertaistaminen niin, ettei EU:n oikeuden
perusluonne muutu. Lisdksi tavoitteena on ollut yhteisen kauppapolitiikan tehostaminen.
Katson hallituksen esityksen mukaisella tavalla, ettd tassa yleistavoitteessa on varsin
hyvin  onnistuttu,  joskin neuvoston  paatOksenteossa  edelld  kuvattuja
maardenemmistosdédnnoksid voidaan pitdd turhan monimutkaisina. Silti voidaan pitéé
perusteltuna  vaittdmad,  jonka  mukaan uudistus kuitenkin tehostaisi
paatoksentekojarjestelmaa. Tama johtuu siité, ettd médrdenemmistopéatoksenteon alaa on



perustuslaillisessa sopimuksessa laajennettu. Lis&ksi tavoitteena on ollut yhteisen
kauppapolitiikan tehostaminen, mika toteutuu toki perustuslaillisessa sopimuksessa,
mutta kuitenkin kaytdnndssa merkittdvimmin direktiivien tasolla.

Pidan my0s merkittdvand sitd, ettd perusoikeuksien suojaa vahvistetaan ottamalla
perusoikeuskirja osaksi perustuslaillista sopimusta. EU:n mahdollinen liittyminen
Euroopan ihmisoikeussopimukseen on mielestdni myoOnteinen asia sin&nsd, mutta
liittymistd  toteutettaessa tulee madritella EY-tuomioistuimen ja Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen vélinen toimivallanjako riittavalla selkeydelld. On nimittéin
huomattava, ettd jo nykyisin EY-tuomioistuin viittaa toisinaan Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytantoon ja Euroopan ihmisoikeussopimukseen
ratkaisujensa perusteluissa, joskin kompetenssinsa mukaisesti vain EU:n oikeuslahteiden
tulkinnan tueksi. Tarkasteltaessa EY-tuomioistuimen oikeuskéytanttd kokonaisuutena on
havaittavissa, ettd huomattava osa oikeuskaytdnnosta kohdistuu tavalla tai toisella
sisamarkkinoiden mahdollisimman tehokkaan toiminnan varmistamiseen.

Piddn myonteisend uudistuksena sitoa oikeushenkildllisyys Euroopan unioniin.
Nykyisinhdn Euroopan yhteisolla on oikeushenkilollisyys, eikd nykyisen jarjestelyn
yllapitdmiseen ole perusteita pilarimallin jd&dessé historiaan.

4. Uuden perustuslaillisen sopimuksen merkitys oikeus- ja siséasioiden kannalta

Voidaan myo6s katsoa, ettd esimerkiksi maardenemmistopéatoksenteon laajentaminen
koskemaan l&htokohtaisesti koko vapauden, turvallisuuden ja oikeuden aluetta
merkittavalld tavalla tehostaa EU:n pé&atoksentekoa, mika vastaa hyvin Suomen
neuvottelutavoitteita. Kannatan lakivaliokunnan jo aikaisemmin omaksumaa linjausta
tukea Maastrichtin sopimuksen pilarijaon poistamista varsinkin siksi, ettd kansalaisten
perusoikeuksien suoja vahvistuu EY-tuomioistuimen toimivallan laajentuessa koskemaan
mya0s yhteistyota oikeus- ja sisdasioissa (ks. esim. LaVL 5/2006 vp, s. 3).

Mikali pilarimallin poistuminen johtaa yksittaistapauksellisesti ristiriitaan suomalaisen
rikosoikeudellisen jarjestelman kanssa, niin merkittavana seikkana tulee ottaa huomioon
ns. hatajarrumenettely, joka mahdollistaa jasenvaltiolle eurooppapuitelain soveltamisen
ulkopuolelle jattdytymisen. Olen tiysin samaa mieltd lakivaliokunnan aikaisempien
lausuntojen kanssa sen osalta, ettd valtioneuvoston tulee huolehtia siitd, etta
rikosoikeuden alalla annettavat sdanndkset sallivat riittdvan liikkkumisvaran kansalliselle
kriminaalipolitiikalle  ja  mahdollistavat  kansallisen  rikosoikeusjarjestelmamme
perusperiaatteiden sadilyttdmisen (ks. LaVL 25/2002 vp ja LaVL 5/2006 vp) .

Samaan yhteyteen liittyy sindnsd ymmarrettdva kansallinen varauksellisuus Euroopan
syyttéjaviraston perustamisen osalta (ks. 111-274 artikla), joskin on muistettava, etta sen
toimivalta koskisi vain EU:n taloudellisia etuja vahingoittavien rikosten torjuntaa. Olen
eri yhteyksissé esittanyt kritiikkia EU:n verrattain ankaria hallinnollisia sanktiota vastaan,
mutta toisaalta olen painottanut tarvetta tehostaa EU:n varojen véarinkdyton valvontaa.
Punninta on siis paikallaan.



5. Uuden perustuslaillisen sopimuksen asema EU:n oikeuslahteiden joukossa

EU:n kehitystd on sekda oikeudellisessa tutkimuksessa ettd julkisessa keskustelussa
arvioitava ottamalla tasapuolisesti huomioon sen eri oikeuslahteet. Nykyisista
perustamissopimuksista keskeisimmat ovat talousyhteison vuonna 1958 perustanut
Rooman sopimus ja Euroopan Unionin synnyttdnyt noin 13 vuotta voimassa ollut
Maastrichtin sopimus. EU:n oikeusjérjestelma koostuu perustamissopimuksien liséksi
johdetun oikeuden normeista, joista merkittdvimpid ovat asetukset, direktiivit ja
paatokset. EY-tuomioistuimen oikeuskdytantéd voidaan myds pitdd oikeuslédhteend
EU:ssa. Ndm& monitasoisen Kirjoitetun EU-oikeuden normit on tulkittava suhteessa
toisiinsa ja EY-tuomioistuimen oikeuskaytdntoon. Eurooppaoikeuden omaleimaisella
normistolla on luonnollisesti vaikutus my®s sen dynaamisena pidettyyn tulkintaan.

Eurooppaoikeuden siséllostd saattaa jopa syntyd virheellinen kasitys, jos tulkinnassa
perustamissopimusten merkitystd ylikorostetaan. Tastd kay esimerkiksi se, ettd nyt
poistumassa oleva Maastrichtin sopimuksen ns. pilarimalli on rapautunut pikkuhiljaa
kuluneen vuosikymmenen aikana. Hallitusten valisen yhteistyon aloilta on siirtynyt
toimivaltaa EU:lle véhitellen johdetun oikeuden muutosten ja oikeusk&ytannon
vaikutuksesta. Toinen esimerkki on se, ettd EY-tuomioistuimen oikeuskaytdnndlla on
luotu vuosikymmenten Kkuluessa periaatteita, jotka ovat sikéli perustuslaillisia
luonteeltaan, ettd ne saantelevat eurooppaoikeuden valtionsisdisid oikeusvaikutuksia.
Esimerkiksi EU-kansalaisilla on mahdollisuus nostaa kansallisessa tuomioistuimessa
eurooppaoikeuteen perustuva kanne oikeuksiensa turvaamiseksi. Tata eurooppaoikeuden
ns. valittdmaan vaikutukseen liittyvaa mahdollisuutta ei ole ollut perustamissopimuksissa
nimenomaisesti kirjoitettuna. Nyt uuden perustuslaillisen sopimuksen I-6 artiklaan on
kirjoitettu jo oikeuskaytdnnon perusteella (6/64 Costa v ENEL (1964) ECR 585)
voimassaoleva ensisijaisuus-periaate, eli siind ei sindnsa ole mitdan uutta. Olisi siis
huomattava metodinen virhe mieltdd uusi perustuslaillinen sopimus samanlaisena
normistona kuin Suomen lakikirjat, silld eurooppaoikeuden sisallostd se antaa vain
epataydellisen késityksen.

Helsingissé 21.9.2006

Juha Raitio



