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LUKIJALLE

Kasilla oleva selvitys on katsaus oikeusvaltion kasitteeseen ja sen kdaytannon merkitykseen
Euroopan unionin oikeudessa. Oikeusvaltion tutkiminen on ajankohtaista, silla siihen koh-
distuu maailmalla ja Euroopassa vakavia uhkia. Jopa jotkin EU:n jasenvaltiot ovat kyseen-
alaistaneet oikeusvaltion merkityksen ja pitaneet sita vain poliittisena ideaalina. Tuomio-
istuinten valjastaminen hallinnon kasikassaraksi, yhteiseurooppalaisten EU-varojen vaa-
rinkaytto ja enemmistovaltaan perustuvan "kansan tahdon” korostaminen védhemmistéjen
oikeuksien kustannuksella ovat todellisuutta 2020-luvun Euroopassa. On tarkeda selventaa
oikeusvaltion merkitysta EU-oikeudessa, erityisesti Suomen nakékulmasta.

Selvitys on valmisteltu Helsingin yliopiston oikeustieteellisessa tiedekunnassa tutkimalla
oikeusvaltiota EU-oikeudellisena ilmiona. Hankkeen puitteissa perustettu Helsinki Rule of
Law Forum (HROLF) on koonnut yhteen 23 eturivin EU-oikeuden asiantuntijaa Euroopasta,
Yhdysvalloista ja kotimaasta. Asiantuntijaryhma on toteuttanut webinaareja, podcasteja,
ja valmisteilla on myds englanninkielinen tieteellinen kokoelmateos oikeusvaltiosta EU-oi-
keudessa. HROLF:n asiantuntijat ovat yhdessa antaneet eri kanavissa julkaistun julkilau-
suman oikeusvaltion perusteista EU:ssa (“A Declaration on the Rule of Law in the European
Union"), joka on my&s taman selvityksen liitteena.

Kiitdmme valtioneuvostoa hankkeelle mydnnetysta rahoituksesta. Lisdaksi osoitamme kii-
toksemme yhteistydsta hankkeen ohjausryhmalle, johon on kuulunut jasenia oikeus-
ministeriosta, ulkoministeriosta, valtioneuvoston kansliasta seka ulkoisia asiantuntijoita
ylimmista tuomioistuimista sekd tuomioistuinvirastosta. Kiitokset kuuluvat myds hank-
keen anonyymeille vertaisarvioijille. HROLF:n asiantuntijaryhman kanssa kaydyt keskuste-
lut ovat syventaneet ymmarrystdmme oikeusvaltiosta, mika on ollut selvityksen kannalta
keskeista. Tutkimusavustajallamme Verna von Martensilla on ollut arvokas rooli tydmme
tukena koko tutkimushankkeen keston ajan.

Helsingissa 13 padivana huhtikuuta 2022

Juha Raitio Allan Rosas Pekka Pohjankoski
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THVISTELMA (EXECUTIVE SUMMARY)

Oikeusvaltio on lansimaisten yhteiskuntien peruskasite ja vapaan kansanvallan seka yksi-
I6n perusoikeuksien tae. Oikeusvaltion tutkiminen on perusteltua erityisesti siihen koh-
distuvien vakavien uhkien johdosta maailmalla ja Euroopassa. Tassa selvityksessa oikeus-
valtiota lahestytaan kontekstuaalisen lainopin keinoin. Analyysissa painotetaan erityisesti
Euroopan unionin (EU) oikeutta ja EU-tuomioistuimen ratkaisukdytantda eurooppalaisen
oikeusvaltiokasitteen hahmottamiseksi. Oikeusvaltion merkitysta EU:n toiminnalle puoles-
taan arvioidaan konkreettisten ongelmatilanteiden kautta. Suomen oikeusvaltiotilannetta
taustoitetaan myos kansainvalisten vertailututkimusten kautta. Selvityksen painopiste on
oikeusvaltion kasitteen selventdamisessa EU-oikeudessa ja sen arvioinnissa, miten oikeus-
valtiorikkomuksiin voidaan EU:ssa puuttua. Selvityksessa ei tarkastella oikeusvaltiota glo-
baalilla tasolla, lukuun ottamatta oikeusvaltiota osana EU:n ulkosuhteita. Suomen oikeus-
valtiotilannetta arvioidaan lahinna historiallisen taustoituksen kautta seka suhteessa erai-
siin EU-oikeuteen liittyviin ongelmakohtiin.

Suomen itsendisyyden alkuvuosikymmenina oikeusvaltio yhdistettiin vahvasti lakisi-
donnaisuuteen. Ulkoisten ja sisdisten uhkien osalta oikeusvaltiota korostettiin Iahinna
lakien noudattamisen vaatimuksena, vaikkakin myos oikeusturvan merkitysta painotet-
tiin. 1960-luvulta alkaen tavoitteet hyvinvointivaltion luomiseksi johtivat valtion tehta-
vien ymmartdamiseen muodollista lakisidonnaisuutta laajemmin. Vuosituhannen lopulla
perus- ja ihmisoikeuksia korostettiin enenevasti Suomen liittyessa Euroopan ihmisoike-
ussopimukseen vuonna 1990 seka kansallisen perusoikeussaantelyn uudistamisen myota
vuonna 1995. Suurta murrosta edustivat myds liittyminen Euroopan unioniin vuonna 1995
seka perustuslakiuudistus vuonna 2000. Kotimainen oikeusvaltioymmarrys on perustunut
2000-luvulla erityisesti uuden perustuslain mukaiseen valtiosdantoon, jossa nykyisin myos
vahvistetaan Suomen jasenyys EU:ssa. Nyky-Suomessa oikeusvaltiollisuus ymmarretaan
osana yleiseurooppalaista mallia, jossa erityisesti kansanvaltaisuudella seka yksilon perus-
ja ihmisoikeuksilla, joita riippumattomat tuomioistuimet turvaavat, on korostunut asema.

Tata taustaa vasten on luontevaa pyrkia selventamaan oikeusvaltion kasitteellista sisal-
t6a EU-oikeudessa. Selvityksessa katsotaan, ettd oikeusvaltiolla tarkoitetaan EU:ssa oike-
usjarjestelman toimintaa sadntelevia periaatteita, kuten lainalaisuusperiaatetta, oikeus-
varmuutta, toimeenpanovallan vaarinkayton kieltoa, tehokkasta oikeussuojaa ja vallan-
jako-oppia. Toisaalta oikeusvaltio tulee ymmartda osana EU:n perustana olevia arvoja.
EU:ssa tunnustetaan erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien kunnioituksen, kansanvaltaisen
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yhteiskuntajarjestelman ja oikeusvaltion vélinen "kolmiyhteys’, jolla tarkoitetaan, etta
kyseiset arvot tarvitsevat kukin toinen toistaan toteutuakseen. Siten oikeusvaltion kasi-
tettd ei voida erottaa kokonaan kansanvallasta ja perus- ja ihmisoikeuksista. Oikeusval-
tio ei kuitenkaan ole kasitteelinen kaatoluokka: kansanvalta, perus- ja ihmisoikeudet seka
oikeusvaltio eivat tarkoita samaa asiaa, vaikka niihin liittyy tiettya kasitteellista paallekai-
syyttd, vaan niilla on kullakin oma merkityssisaltonsa.

Selvityksessa osoitetaan, etta oikeusvaltio ei ole EU-oikeudessa pelkkaa poliittista retoriik-
kaa, vaan perussopimuksiin kirjattu, jasenvaltioita sitova juridinen velvoite. Kyse on EU:n
perustuslaillisen identiteetin piiriin luetusta ydinarvosta, joka paitsi maarittaa unionia val-
tiosaantdisenad yhteisona ja kansainvalisena toimijana my0s ohjaa jasenvaltioiden val-
tioelinten harkintaa ja tuomioistuinten lainkdytt6a niiden toimiessa EU-oikeuden alalla.
EU-tuomioistuin on katsonut erityisesti, etta jasenvaltioilla on laaja velvollisuus varmistaa
tuomioistuintensa riippumattomuus; kyseinen velvollisuus ei rajoitu pelkastaan tilantei-
siin, joissa EU-oikeutta konkreettisesti sovelletaan. Oikeusvaltiollisuus tulee myds EU-oi-
keuden nojalla huomioitavaksi tuomioistuinten ja viranomaisten kdytannon toiminnassa.
EU-oikeutta tulkittaessa on eri vaihtoehdoista valittava oikeusvaltion periaatteiden kan-
nalta parhaiten yhteensopiva tulkintavaihtoehto. Voidaan puhua "oikeusvaltiomyonteisen”
laintulkinnan velvoitteesta. EU-oikeuden kannalta oikeusvaltio merkitsee myos EU-oikeu-
den ensisijaisuuden kunnioittamista.

Selvityksessa katsotaan, etta oikeusvaltiollisuus tulee ymmartaa samansisaltoisesti EU:n ja
jasenvaltioiden tasolla. Unionin yhteisen oikeusjdrjestyksen toiminnan kannalta on valt-
tamatonta ymmartaa oikeusvaltio samansuuntaisesti. EU:ssa oikeusvaltio ei ole a la carte:
yksittdiset jasenvaltiot eivat voi maaritelld oikeusvaltion peruspiirteita EU-oikeudesta poi-
keten. Oikeusvaltiota ei madritella EU:n perussopimuksissa, mutta sen kasitteellista sisal-
toa on tarkennettu unionin lainsaadanndlla seka EU-tuomioistuimen ratkaisukdytannossa.
Monet oikeusvaltion periaatteet ovat lansimaisissa demokratioissa hyvin vakiintuneita.
Vaikka oikeusvaltion kaltaisesta kdsitteesta voidaan perustellusti esittda painotuksiltaan
erilaisia tulkintoja, EU-oikeudessa vahvistetut oikeusvaltion perusperiaatteet ovat selkedt
ja niitd tdsmentdvaa aineistoa on runsaasti. EU-tuomioistuin on katsonut oikeusvaltion
olevan kasitteena vakiintunut ja silld on my0s toimivalta tulkita oikeusvaltion periaattei-
den tarkempaa sisaltéa unionin oikeuden piirissa.

EU ei toimi ilman oikeusvaltiota. Oikeusvaltiorikkomusten seurauksena viranomaisten hal-
lintopdatodsten tai tuomioistuinten ratkaisujen vastavuoroinen tunnustaminen eri jasen-
valtioissa voi lamaantua. Selvityksessa osoitetaan, ettd tdllaisella negatiivisella kehityk-
selld voi olla vaikutusta esimerkiksi rajatylittavaan rikoksentekijoiden luovuttamiseen, vel-
komustuomioiden taytantédnpanoon tai tavaroiden vapaaseen liikkumiseen unionin
alueella. Jasenvaltioilla on EU-oikeudellinen velvollisuus luottaa toistensa oikeusjarjestel-
miin; tata voidaan edellyttaa vain, jos oikeusvaltion periaatteita kunnioitetaan kaikkialla.
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Keskindiseen luottamukseen perustuvat sdantelyratkaisut lapdisevat EU-oikeuden useat
alat. Jasenvaltioiden keskindinen luottamus on viime vuosina toisinaan rakoillut oikeusval-
tiorikkomusten johdosta, milla voi olla jatkossa vakavia vaikutuksia unionin toimintaedel-
lytyksiin tulevaisuudessa. Oikeusvaltion turvaaminen on siten edellytys useiden konkreet-
tisten sadntelytoimien kaytannon toimivuudelle.

Selvityksessa tarkastellaan my0s keinoja, joilla oikeusvaltiorikkomuksiin voidaan EU:ssa
pyrkia puuttumaan. EU-sopimuksen 7 artiklan poliittisluonteinen sanktiomenettely on
osoittautunut kdytannossa tehottomaksi sen edellyttdman korkean danikynnyksen vuoksi.
EU-lainsadtdja on toteuttanut nk. ehdollisuusasetuksen 2020/2092, jolla on mahdollista
puuttua unionin talousarviosta jasenvaltioille maksettaviin suorituksiin oikeusvaltiorik-
komusten perusteella. Kyseisen asetuksen kdyttéonotto on kirjoitushetkelld kdynnissa.
Lisaksi perussopimuksissa madrataan nk. rikkomusmenettelysta, jolla voidaan sanktioida
jasenvaltioiden yksittaisia EU-oikeuden vastaisia toimia. Vaikka jalkikateinen puuttuminen
oikeusvaltiorikkomuksiin on toistaiseksi ollut jokseenkin tehotonta, selvityksen mukaan
kyse ei niinkdaan ole oikeudellisten vdlineiden heikkoudesta vaan poliittisen tahdon puut-
teesta kayttaa kyseisid, sindnsa tehokkaita valineita. Lisaksi oikeusvaltio-ongelmiin pyri-
tdan puuttumaan etukateisesti Idhinna erilaisten oikeusvaltiota jasenvaltioissa tukevien
rahoitusohjelmien kautta.

Oikeusvaltiollisuus tulee huomioida myds osana EU:n ulkopolitiikkaa. Selvityksen mukaan
EU:n sisdinen oikeusvaltio-kasite on lahtokohtaisesti yhteismitallinen unionin ulkosuh-
teissaan edistaman oikeusvaltiollisuuden kanssa. Maailmanlaajuisissa ulkosuhteissaan EU
ei kuitenkaan voi yksin maaritella oikeusvaltiollisuutta. Niinpa ulkosuhteiden oikeusvalti-
opainotukset maarittyvat paitsi EU:ssa vallitsevan oikeusvaltioymmarryksen perusteella,
myo6s unionin ulkosuhteiden hoidossa huomioitavien intressien ja tavoitteiden mukaan.
Oikeusvaltio voi siten toisinaan saada vahemman painotusta ulkosuhteissa. Selvityksessa
katsotaan, ettd oikeusvaltiota voitaisiin korostaa johdonmukaisemmin ja enemman osana
EU:n ulkopolitiikkaa. Talla voidaan katsoa olevan entistakin enemman merkitysta kirjoitta-
mishetkelld kdynnissa olevan Ukrainan sodan aikana, kun EU:n ja lansimaisten liberaalien
demokratioiden arvoja, ml. oikeusvaltio, peilataan suhteessa Vendjan ja Kiinan autoritaari-
siin jarjestelmiin.

Globaalien vertailututkimusten perusteella Suomen oikeusvaltiotilanne on varsin hyvg;
ongelmia tunnistetaan lahinna oikeudenkayntien kalleudessa ja poliisitutkinnan tehok-
kuudessa. Selvityksessa ei tarkastella kotimaista oikeusvaltiotilannetta tyhjentavasti, vaan
nostetaan esiin erditd EU-oikeusliitdnndisia ongelmakohtia. Selvityksen mukaan perus-
tuslain 106 §:n mukaisen tuomioistuinten toteuttaman jalkikateisen saadosvalvonnan

nk. ilmeisyysvaatimus asettaa yhtaalta perustuslain ja toisaalta EU-oikeuden kanssa ris-
tiriidassa oleville sadanndksille perusteetta eri soveltamattajattamiskynnyksen. Lisaksi
EU-oikeuteen perustuvien oikeuksien toteutuminen kaytannossa on eradissa tapauksissa

1
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osoittautunut haasteelliseksi Suomessa (esim. alkoholin etdmyynti). EU-oikeuden kannalta
on positiivista, ettd Suomessa on asetettu tydéryhma tarkastelemaan mahdollisia raken-
teellisia heikkouksia tuomioistuinlaitoksen toiminnassa. Hyvésta yleistilanteesta huolimatta
kotimaista oikeusvaltiollisuutta on syyta tarkastella jatkossakin kriittisesti erityisesti EU-oi-
keuden vaatimusten valossa.
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1 Johdanto

1.1 Mita oikeusvaltio tarkoittaa ja miksi sen tutkiminen
on tarkeaa?

Oikeusvaltio kuuluu modernien yhteiskuntien peruskasitteisiin, mutta mita se tarkoit-

taa Euroopan unionissa ja Suomessa? Tahan perustavanlaatuiseen kysymykseen tutki-
muksemme pureutuu. Oikeusvaltiolle ei ole yhta maaritelmaa, minka lisaksi kotimaisessa
ja eurooppalaisessa oikeusvaltiokeskustelussa aihetta lahestytadn niiden omista lahto-
kohdista. Suomenkielinen ilmaisu "oikeusvaltio” johtaa helposti ajattelemaan valtion roo-
lia oikeusvaltion toteutumisessa, kun taas toisilla kielill3, erityisesti englanniksi, vastaavan
ilmaisun ("the rule of law") painopiste on valtion sijasta lain merkitykselld yleisemmin. Laki-
sidonnaisuus on osa oikeusvaltiollisuuden ydinta, mutta lansimaisissa perustuslaillisissa
demokratioissa on viimeistadn toisen maailmansodan jalkeen yleisesti ajateltu, etta pelkka
lakien muodollinen noudattaminen ei riitd takaamaan oikeusvaltiota. Sen sijaan huomiota
on kiinnitettava myds lakien sisaltoon, miten ne on laadittu, ja millaisia keinoja oikeusjar-
jestelma antaa yksilon oikeuksien turvaamiseksi. Oikeusvaltiolla on siten laheinen liitynta
kansanvaltaan ja perusoikeuksien kunnioittamiseen.

Oikeusvaltio on yksinkertaistettuna kokoelma periaatteita, jotka maarittavat miten lait
syntyvét ja miten niitd sovelletaan yhteiskunnassa. Jo antiikin Kreikan filosofit katsoivat,
ettd saannot oli parempi laatia lailla kuin jattaa yksildiden paatettaviksi.' Keskiajalta alkaen
kehittyi vaiheittain ajatus, jonka mukaan laki sitoo myos hallitsijaa ja antaa suojaa hal-
linnon mielivaltaa vastaan.? Oikeusvaltion periaatteiden kehitys liittyy olennaisesti yksi-
I6n vapauksien turvaamiseen. Suomessa oikeusvaltio on historiallisesti yhdistetty julkisen
vallan lakisidonnaisuuden korostamiseen.? Kansainvalisen jarjestyksen nousun myéta on
myds alettu puhua globaalista oikeusvaltioajatuksesta.* Viime vuosina oikeusvaltiollisuus
on noussut EU:ssa keskeiseksi teemaksi. Oikeusvaltiollisuus on saanut erityisesti EU-tuo-
mioistuimen ratkaisukdytannon myota yha enemman merkitysta yhteiseurooppalaisina

1 Aristotle, Politics. Kaant. ja toim. Benjamin Jowett. Clarendon Press 1885, ss. 101-102 (lll.
16, 12873, 3-6).

2 Brian Z. Tamanaha, On the Rule of Law: History, Politics, Theory. Cambridge University
Press 2004, s. 15 ss.

3 Juha Raitio, Oikeusvaltion aariviivat. Alma Talent 2017 (Raitio 2017), s. 1-12.

4  Ks. esim. Denise Wohlwend, The International Rule of Law. Edward Elgar 2021
(Wohlwend 2021). Ks. my6s Jaakko Husa, Advanced Introduction to Law and Globalisation.
Edward Elgar 2018, s. 49-63.
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kasitteend, jonka on katsottu lukeutuvan EU:n perustuslailliseen identiteettiin.’ Tata taus-
taa vasten oikeusvaltiota on tarkeda tutkia nimenomaan EU-oikeuden ndakokulmasta.

Selvityksessa asetettua tutkimustehtdvaa vaikeuttaa se, ettd oikeusvaltion kattavaa maa-
ritelmaa ei voi lukea lakikirjasta tai EU:n perussopimuksista. Tuorin tavoin voidaan todeta,
ettd oikeusvaltio on paitsi normatiivinen myos oikeuskulttuurinen kasite®, joten sen
ymmartaminen edellyttda paluuta oikeusjarjestelman kulttuurisille juurille ja ndin ollen
kontekstuaalista tulkintaa. Tuorin kriittisen oikeuspositivismin perusteesia oikeuden pinta-
ja syvatasoista voidaan hyodyntaa selkeyttamaan oikeusvaltio-kasitteen moniulotteisuut-
ta.” Oikeuden pintatasolla ei ole oikeusvaltion maaritelmaksi soveltuvaa erityista normi-
formulaatiota, siis pykalaa, momenttia tai artiklaa sadnndstekstissa. Oikeuden syvemmilla
tasoilla sen sijaan oikeuskulttuurin ja vuosisatojen kehityksen tuloksena on vakiintunut
se tulkintakonteksti, jossa oikeusvaltiollisuus voidaan ymmartaa yhtena kansanvaltaisen
yhteiskunnan keskeisena osatekijana. Tama lahestymistapa on sovellettavissa seka koti-
maisen ettd EU:n oikeusvaltiollisuuden tarkasteluun.

Suomen kannalta oikeusvaltion keskeinen tulkintakonteksti on Euroopan unioni. Jase-
nyys EU:ssa on vahvistettu Suomen perustuslain (731/1999) 1 §:n 3 momentissa. EU-oikeu-
dessa oikeusvaltio-kasitetta ei ole maaritelty missaan tietyssa perussopimuksen artiklassa
tarkkarajaisesti. Sen sijaan oikeusvaltio-kdsitteen normatiivinen tulkintakonteksti on maa-
ritelty Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 2 artiklassa niin, ettd oikeusvaltio on
osa Euroopan unionin arvopohjaa. Kyseisiin arvoihin lukeutuvat "ihmisarvon kunnioitta-
minen, vapaus, kansanvalta, tasa-arvo, oikeusvaltio ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen,
vahemmistoihin kuuluvien oikeudet mukaan luettuina”. Oikeusvaltion kannalta erityisesti
kolmiyhteys oikeusvaltion, kansanvallan ja ihmisoikeuksien valilla on EU-oikeuden perus-
tavaa laatua oleva lahtokohta. Oikeusvaltiosta ei ole mielekasta puhua ilman hallinnon
demokraattista legitimiteettia ja aineellisia perusoikeuksia, jotka suojaavat yksilon oikeuk-
sia hallinnon mielivaltaa vastaan, ja joiden toteutumista riippumattomat tuomioistuimet
turvaavat. Suomen ja EU:n oikeusjarjestykset korostavatkin paitsi lakisidonnaisuutta, myos
kansanvaltaa ja perus- ja ihmisoikeuksia oikeusvaltioon laheisesti liittyvina sisall6llisind

5 Ks. oikeusvaltiosta EU:n identiteetin osana Unionin tuomioistuimen tuomiot asioissa
C-156/21, Unkari v. parlamentti ja neuvosto ECLI:EU:C:2022:97, 232 kohta ja C-157/21, Puola
v. parlamentti ja neuvosto, ECLI:EU:C:2022:98, 264 kohta.

6 Ks. Kaarlo Tuori, Oikeuden ratio ja voluntas. WSOYpro 2007 (Tuori 2007), s. 222. Tuori
on hieman samoin erotellut valtiosddannon oikeuden pintatasolla oleviin normeihin ja
oikeuskulttuuriin kuuluviin periaatteisiin.

7  Ks. oikeuden monitasoisuudesta. esim. Kaarlo Tuori, Kriittinen oikeuspositivismi. WSLT
2000 (Tuori 2000), s. 163-216 ja Kaarlo Tuori, Critical Legal Positivism. Ashgate 2002, s.
147-196.
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takeina. Siten perustuslain 1 ja 2 §:ssd ilmaistaan valtion velvollisuus turvata "yksilon
vapaudet ja oikeudet” seka kansanvaltaisuuden ja oikeusvaltion periaate.?

Oikeusvaltion kasitteellisen hahmottamisen lisaksi on olennaista kysyd, mika kdytannon
merkitys oikeusvaltiollisuudella on EU:ssa ja Suomessa. On tarkeaa alleviivata, etta oike-
usvaltion tutkiminen ei ole vain akateeminen harjoitus. Oikeusvaltiollisuuden toteutumi-
sella on olennainen merkitys paitsi kansanvallan ja perusoikeuksien turvaamiselle, my&s
kdytannon oikeudenhoidolle. Paitsi EU:n itsensa myds sen jasenvaltioiden on kunnioitet-
tava EU:n arvopohjaa, oikeusvaltio mukaan luettuna. Ei ole liioiteltua katsoa, etta koko
EU:n toiminta on vaarassa, jos oikeusvaltion perusedellytykset eivat toteudu eri jasenvalti-
oissa. Kasilla oleva selvitys painottaa siten olennaisilta osiltaan oikeusvaltion murentumi-
seen liittyviad kdytannon vaikutuksia EU:n toiminnalle, yksildiden oikeuksien toteutumiselle
ja jasenvaltioiden yhdenvertaiselle kohtelulle. Eurooppalaisen oikeusjarjestyksen raken-
teeseen liittyvien kulttuuristen ja kontekstuaalisten seikkojen lisaksi onkin syyta tarkastella
sitd, mita EU:n oikeusjarjestyksessa konkreettisesti tapahtuu.

Tahan liittyen on todettava, etta oikeusvaltion takeisiin kohdistuva epavarmuus voi johtaa
EU:n sisdlla eri jasenvaltioiden oikeusviranomaisten keskindisen luottamuksen murenemi-
seen, milla voi olla laajakantoisia vaikutuksia vastavuoroisen tunnustamisen periaatteelle
rakentuville sdé@ntelytoimille erityisesti unionin “vapauden, turvallisuuden ja oikeuden”
alueella.® Kyseinen saantelytekniikka lapdisee EU-oikeuden koskien esimerkiksi rikoksente-
kijoiden luovuttamista, turvapaikkahakemusten kasittelyd, siviilioikeudellisten tuomioiden
taytantodnpanoa ja tavaroiden liikkkumista sisamarkkinoilla. EU-oikeus asettaa my6s vaa-
timuksia tuomioistuinten riippumattomuudelle. Liséksi EU-oikeuden ensisijaisuuden peri-
aate liittyy kiinteasti oikeusvaltiollisuuteen EU:ssa, koska sen valitykselld on mahdollisuus
taata EU-oikeudesta johtuvien oikeuksien ja velvollisuuksien yhtéldinen toteutuminen kai-
kissa jasenvaltioissa. Jaljempana selvityksessa kaydaan yksityiskohtaisesti lapi ndihin liitty-
vid eri kaytannon vaikutuksia EU:n toimintaedellytyksien nakdkulmasta.

Onko kdytannossa mahdollista varmistaa, ettei vaatimus oikeusvaltion ja EU:n arvopohjan
kunnioittamisesta jaa kuolleeksi kirjaimeksi? Tahan kysymykseen vastaamiseksi selvityk-
sessa kartoitetaan ja arvioidaan keinoja puuttua oikeusvaltiorikkomuksiin. Talta osin voi-
daan tuoda esiin, etta SEU 7 artiklan poliittisluonteinen sanktiomenettely on kdynnistetty

8 Tosin perustuslain 2 §&:n otsikossa mainittu “oikeusvaltioperiaate” voidaan katsoa
suppeassa tulkinnassa ainoastaan viittaukseksi 2 &:n 3 momentissa ilmaistuun julkisen
vallan toimien lainalaisuuden vaatimukseen. Tassa selvityksessa omaksutun ldhestymistavan
mukaan oikeusvaltiota ei voida pelkistaa pelkkaan lakisidonnaisuuteen, joten pykaldan
otsikoinnin ymmartaminen suppeasti viittauksena pelkkdan lakisidonnaisuuteen ei vastaa
kirjoittajien kasitysta oikeusvaltion sisallosta. Ks. tarkemmin oikeusvaltio-kasitteesta luku 2.

9 Ks. ko. alueesta, Sopimus Euroopan unionin toiminnasta (SEUT) V osasto (67-89 artiklat).
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Puolaa ja Unkaria vastaan systeemiongelmien johdosta. Euroopan komissio on aloittanut
SEUT 258-260 artiklojen mukaisia rikkomusmenettelyja yksittdisista EU-oikeudenvastai-
suuksista. Lisdksi EU-lainsdatdja on pyrkinyt muun muassa Suomen puheenjohtajakaudella
edistettyjen aloitteiden johdosta sitomaan unionin varojenjaon oikeusvaltion periaattei-
den noudattamiseen.’ Mygs jasenvaltioiden kansalliset tuomioistuimet ovat esittaneet
ennakkoratkaisupyyntdja EU-tuomioistuimelle oikeusvaltiokehitykseen liittyvista ongel-
mista. Jaljempana tuodaan jalkikateisen valvonnan ohella esiin my6s erdita ennaltaeh-
kaisevia EU-tasoisia toimia oikeusvaltion tukemiseksi.

1.2 Tutkimuksen tavoitteet, kysymyksenasettelu ja
rajaukset

Selvityksen paatavoitteena on tarjota tutkimustietoa oikeusvaltion tilasta ja kehityksesta
EU-oikeuden nakokulmasta. Tutkimuksessa selvennetdan EU-oikeuden vaatimuksia jasen-
valtioiden rakenteellisille oikeusvaltiotakeille, kuten tuomioistuinten riippumattomuu-
delle, ja eurooppalaisen oikeusvaltiokehityksen merkitysta EU:n sisdisen oikeusalueen toi-
minnalle, varsinkin jasenvaltioiden keskindisen luottamuksen ja vastavuoroisen tunnusta-
misen periaatteen nakdkulmista. Tutkimuksen tavoitteena on myds paitsi tarkastella kat-
tavasti, my0s arvioida kriittisesti eri keinoja estad, valvoa ja korjata negatiivista oikeusval-
tiokehitysta. Lisaksi pyritadn yhtaalta selvittdamaan EU-oikeuden mukaisen oikeusvaltioka-
sityksen merkitystd unionin ulkosuhteissa ja toisaalta mita vaikutuksia EU-oikeuden oike-
usvaltiokasityksella on kotimaisen oikeusjarjestelman kannalta. Ndiden eri painopisteiden
kautta tutkimuksen tavoitteena on esittaa suuntaviivoja suomalaiselle oikeuspolitiikalle
eurooppalaista ja kotimaista oikeusvaltiokeskustelua varten.

Viime vuosina eurooppalaisesta oikeusvaltiokehityksesta on kirjoitettu paljon. Niin ins-
tituutiot kuin tiedeyhteiso ovat analysoineet ongelmaa ja sen mahdollisia ratkaisuja eri

10 Ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU, Euratom) 2020/2092, annettu
16 paivana joulukuuta 2020, yleisesta ehdollisuusjarjestelmasta unionin talousarvion
suojaamiseksi, EUVL L 4331, 22.12.2020, s. 1 (Ehdollisuusasetus 2020/2092).
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nakokulmista." Voidaan kysyd: mita lisdarvoa tutkimuksemme voi luoda? Selvityksen taus-
talla vaikuttavat erityisesti seuraavat kolme seikkaa:

® Ensinnd negatiivinen oikeusvaltiokehitys EU:ssa on ollut hyvin nopeaa;
tilanteen jatkuvasti muuttuessa uuden tutkimuksen merkitys korostuu. Miten
oikeusvaltio ymmadrretadn EU-oikeudessa ja miten sita koskeviin ongelmiin
voidaan puuttua?

e Toiseksi kattavan kotimaisen nakékulman tuominen kyseiseen
EU-oikeudelliseen aiheeseen on perusteltua, silla aihetta on arvioitu
rajallisesti nimenomaan suomalaisesta ndkdkulmasta.'? Miten EU-oikeuden
oikeusvaltiokeskustelu tulisi ymmartaa Suomessa?

e Kolmanneksi selvityksen kasitteellinen ja konkreettisia oikeudellisia ongelmia
kasitteleva lahestymistapa pyrkii mahdollistamaan jasenvaltioiden, erityisesti
Suomen, kannalta tehokkaat oikeuspoliittiset valinnat niin EU:n sisdisen kuin
ulkoisen toiminnan kannalta.

11 Ks. institutionaalisista analyyseista esim.“Oikeusvaltiokertomus 2021:
Oikeusvaltiotilanne Euroopan unionissa’, Komission tiedonanto Euroopan parlamentille,
neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle, COM(2021) 700
final, 20.7.2021 (Oikeusvaltiokertomus 2021: Oikeusvaltiotilanne Euroopan unionissa).
Tieteellisesta kirjallisuudesta ks. mm. Werner Schroeder (ed), Strengthening the Rule of Law
in Europe: From a Common Concept to Mechanisms of Implementation. Hart Publishing
2016 (Schroeder 2016); Carlos Closa — Dimitry Kochenov (eds) Reinforcing Rule of Law
Oversight in the European Union. Cambridge University Press 2016 (Closa — Kochenov 2016);
Theodore Konstadinides, The Rule of Law in the European Union: The Internal Dimension.
Hart Publishing 2017 (Konstadinides 2017); Andras Jakab ja Dimitry Kochenov (eds), The
Enforcement of EU Law and Values: Ensuring Member States’ Compliance. Oxford University
Press 2017 (Jakab - Kochenov 2017); Sacha Garben - Inge Govaere - Paul Nemitz (eds),
Critical Reflections on Constitutional Democracy in the European Union. Hart Publishing
2019 (Garben —Govaere —-Nemitz 2019); Armin von Bogdandy - Piotr Bogdanowicz - Iris
Canor - Christoph Grabenwarter - Maciej Taborowski — Matthias Schmidt (eds), Defending
Checks and Balances in EU Member States: Taking Stock of Europe’s Actions. Springer 2021
(von Bogdandy - Bogdanowicz - Grabenwarter - Taborowski — Schmidt 2021); Giuliano
Amato - Benedetta Barbisan — Cesare Pinelli (eds), Rule of Law vs Majoritarian Democracy.
Hart Publishing 2021 (Amato - Barbisan - Pinelli 2021).

12 Ks. suomenkielisesta oikeuskirjallisuudesta esim. Kaarlo Tuori, Oikeus, valta ja
demokratia. Lakimiesliiton kustannus 1990 (Tuori 1990); Liisa Leppavirta, Onko
oikeusvaltioperiaatteelle perustuvalla Euroopan unionilla toimivalta suojata
oikeusvaltioperiaatetta? Lakimies 7-8/2016, s. 1100-1121 (Leppavirta 2016); Raitio 2017;
Katalin Miklossy, Oikeusvaltion ahdinko vai yhteen sopimattomat kasitteet? Tarkastelussa
itdiset EU-maat. Lakimies 7-8/2018, s. 1066-1072; Pekka Hallberg, Oikeusvaltio maailman
tuulissa. Docendo 2019.
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Tutkimuksen tarve perustuu suurelta osin siihen, ettd Euroopan unionissa oikeusvaltiol-
lisuuden kehittyminen on edennyt kielteiseen ja jannitteiseen suuntaan. Selvitys tarkas-
telee oikeusvaltiota paneutuen EU-oikeuden rakenteellisiin oikeusvaltiotakeisiin, unio-
nin oikeusalueen yhteistydhon ja oikeusvaltiorikkomuksiin puuttumiseen, unohtamatta
EU:n oikeusvaltioymmarryksen merkitysta globaalille kehitykselle unionin ulkosuhteiden
vilityksella. Ehdotettu Iahestymistapa pyrkii siten, toisin kuin aiemmat tutkimukset, paitsi
ajantasaisesti selventamaan oikeusvaltion kasitetta EU-oikeudessa, myds tuottamaan pra-
gmaattista tietoa rakenteellisista oikeusvaltiotakeista ja oikeusyhteistydsta erityisesti vii-
meaikaisen EU-tuomioistuimen oikeuskdytannon valossa.

EU-oikeuden vaikutus jasenvaltioiden oikeusjarjestyksiin on tunnetusti kokonaisvaltainen
"valtiollinen perusratkaisu”'® Guimaraes-Purokosken tavoin voidaan todeta, etta valtion lii-
tyttya EU:n jasenvaltioksi kyse ei ole pelkdstaan siita, etta "kansallisen oikeuden toimin-
nan kentdlle” tulee uutta normiaineistoa, vaan kyse on siita, ettd EU-jasenyyden mydota val-
tion oikeuden toiminnan kentta on itsessdaan muuttunut.' Ottaen huomioon EU-oikeuden
perustavaa laatua olevan vaikutuksen kotimaiselle oikeusjarjestykselle, on aiheellista poh-
tia, miten oikeusvaltio ymmarretdan EU-oikeudessa ja mitd vaikutuksia télla on Suomen
kannalta. Selvitys painottaa oikeusvaltion kasitteellisen ymmarryksen merkitysta seka EU:n
sisdisen toiminnan kannalta etta myds unionin ulkosuhteiden johdonmukaisen hoitami-
sen nakokulmasta. Vaikka tutkimuksen tulokulma on EU-oikeudellinen, selvityksessa aihe
pyritaan esittdmaan niin, etta se jasentyy yhteen kotimaisen oikeusjarjestelman ja -kult-
tuurin seka kasitteiston ja termiston kanssa.

On lisaksi syyta korostaa, mita selvityksessa ei kasitella. Tutkimus keskittyy oikeusvaltioon
Euroopan unionin oikeusjarjestyksen ilmiénd, EU-oikeuden oikeusvaltiokdsitteen mer-
kitykseen Suomen oikeudelle, ja siihen, millaisia tapoja EU-oikeus antaa puuttua mah-
dollisiin oikeusvaltiorikkomuksiin jasenvaltioissa. Tarkastelun lahtékohta on Suomi EU:n
jasenvaltiona; Ahvenanmaan tilannetta ei ole selvityksessa arvioitu erikseen. Selvityk-
sessa tarkastellaan myds rajatusti EU-oikeuden oikeusvaltiokdsitteen merkitystd unionin

13 Jaakko Husa - Antero Jyranki, Valtiosaantooikeus. Kauppakamari 2021 (Husa - Jyranki
2021),s.121.

14 Ks. Alice Guimaraes-Purokoski, Vertikaalinen toimivallanjako EU-oikeudessa, Tutkimus
yhteison toimivallan kehittymisesta energia-alalla seka julkisen palvelun velvoitteiden ja
yleispalvelun sadntelysta sahkon sisamarkkinoilla. SLY 2009, s. 91

15 Lahtokohtaisesti EU-oikeuden vaatimukset oikeusvaltiollisuudesta soveltuvat myds
Ahvenanmaan maakunnan toimintaan. Ks. Ahvenanmaan asemasta EU-asioissa mm.
Suomen EU-liittymissopimuksen (EYVL C 241, 29.8.1994) pdytakirja N:o 2 Ahvenanmaasta
(s. 352) seka julistus Ahvenanmaasta (s. 393), Suomen perustuslain (731/1999) 93 § 2 mom.
sekd Ahvenanmaan itsehallintolain (1144/1991) 59a-59e §8. Ks. my&s Oikeusministerio,
Ahvenanmaan asema saaddsvalmistelussa ja EU-asioissa, Selvityksia ja ohjeita 8/2012, s.
15-22.

18



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:39

ulkosuhteissa. Tutkimus ei puolestaan kasittele oikeusvaltiota eri kansallisissa oikeusjarjes-
telmissa, kansainvalisessa oikeudessa, tai yleismaailmallisena tai globaalina ilmiona, eika
arvioi Suomen toimintaa kansainvalisend oikeusvaltiotoimijana. Kansainvalinen ja kansalli-
nen normiaines otetaan toki tarvittavassa maarin huomioon tarkasteltaessa oikeusvaltion
alkuperaa ja nykyista tulkintakontekstia. Selvityksessa otetaan erityisesti huomioon ylei-
seurooppalainen, erityisesti Euroopan neuvoston piirissa toteutettu saantely, ml. Euroopan
ihmisoikeussopimukseen (EIS) perustuva ja sita tulkitsevan Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuimen (EIT) olennainen kaytanto, silta osin kuin talla on merkitysta EU-oikeudessa.

1.3 Selvityksen lahtokohdat, tutkimusaineisto ja
menetelmat

Kasilld oleva selvitys on laadittu kdyttaen lainopille tyypillisia aineistoja ja tulkintamenetel-
mid. Tutkimuksen lahtokohtana on, ettd oikeusvaltio on EU-oikeuden kasite, jota on mah-
dollista arvioida unionin oikeusjarjestyksen puitteissa. Oikeustilaa pyritddn selventamaan
arvioimalla EU-oikeudessa vakiintuneiden oikeuslahteiden kehitysta. Tutkimusaineisto
koostuu siten padosin oikeudellisista, lainsaadannon ja lainkdyton piiriin kuuluvista teks-
tiaineistoista, joita arvioidaan erityisesti lainopin eli oikeusdogmatiikan keinoin. Lainopilla
pyritddan muun ohella selventdmaan voimassa olevan oikeuden sisaltda, tulkitsemaan ja
systematisoimaan oikeudellista normiainesta seka esittamaan kannanottoja eri oikeusjar-
jestyksessa vaikuttavien periaatteiden punninnasta.' Vaikka jaljempana esitetylla tavalla
tunnistetaan, etta oikeusvaltio on monitahoinen ilmig, selvityksen menetelmallisena lah-
tokohtana on, etta oikeusvaltiota voidaan EU-oikeudessa hahmottaa lainopin menetelmin.

Selvityksessa kaytettyina padasiallisina oikeuslahteina ovat EU:n nk. primaarioikeus (perus-
sopimukset, yleiset oikeusperiaatteet, ml. jasenvaltioiden valtiosadntdperinne, ja perusoi-
keuskirja), EU:n kansainvaliset sopimukset ja kansainvdlinen tapaoikeus, EU-lainsaadanto
(asetukset ja direktiivit) sekda merkittavassa maarin ndita tulkitseva, erityisesti EU-tuomio-
istuimen, oikeuskdytantd. Myds unionin muodollisesti sitomattomalla soft law -sdante-
lylla on merkitysta oikeusvaltiokysymysten hahmottamisessa. Selvityksessa hyodynnetadn
lisaksi institutionaalisten toimijoiden, kuten Euroopan neuvoston tai Yhdistyneiden kansa-
kuntien (YK), piirissa tuotettua oikeusvaltioaineistoa. Tarpeen mukaan raportissa viitataan
sekd ulkomaiseen etta kotimaiseen oikeuskirjallisuuteen. Yksittaisten valtioiden oikeus-
jarjestelmia arvioidaan vain siind maarin kuin se on kokonaisuuden kannalta tarpeellista;

16 Ks. lainopin suhteesta oikeustieteeseen yleisesti mm. Ari Hirvonen, Mitka metodit? Opas
oikeustieteen metodologiaan. Yleisen oikeustieteen julkaisuja 17/2011, s. 24-25.
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poikkeuksena tdsta on kotimaisen oikeusjarjestelman analyysi siltd osin kuin nimenomaan
tarkastellaan oikeusvaltiokehityksen merkitysta Suomen oikeudelle ja oikeuspolitiikalle.

Konkreettista EU-oikeuden tulkintaa koskevat menetelmat edustavat selvityksessa paa-
asiassa ns. oikeuspositivistista laintulkintaa, joka lahtee sovellettavan oikeuden kielelli-
sestd ilmaisusta, normiformulaatiosta, ja mikali kielellinen ilmaisu ei anna riittavaa pohjaa
tulkinnalle, etenee seuraavaksi systeemiseen ja sen jalkeen teleologiseen (tavoiteldhtoi-
seen) tulkintaan."” Tama varsin perinteinen tulkintalogiikka ilmenee vakiintuneesti EU-tuo-
mioistuimen oikeuskdytannosta'® sekd yleisemmin esimerkiksi ns. Bielefeldin ryhman argu-
menttityyppien jaottelusta,’ joka on saanut merkitysta myos EU-oikeuden tutkimukses-
sa.?’ Suomessa oikeuspositivistisella laintulkinnalla ja siihen kytkeytyvilld argumenteilla on
erityisesti analyyttisen oikeustieteen koulukunnan piirissa pitka ja vakiintunut historia.”’
Oikeuspositivistiseen tulkintatraditioon liittyy sen huomioon ottaminen, millainen institu-
tionaalinen tuki on olemassa tietylle tulkintaan vaikuttavalle argumentille.?? Selvityksessa
annetaan siten painoarvoa laajasti erityisesti EU-tuomioistuimen esittamille tulkinnoille,
koska EU:n perussopimusten mukaan se on toimivaltainen antamaan sitovia yhdenmu-
kaistavia tulkintoja EU-oikeuden sisallostd ja patevyydesta.

Oikeusvaltion tutkimuksessa ei kuitenkaan voida pitdaytya ahtaasti vain klassisessa, lainsaa-
tdjan antamaan oikeuteen keskittyvassa oikeuspositivistisessa tulkintamallissa, joka koros-
taa erityisesti normien muodollista voimassaoloa seka kielellistd ja systeemista tulkintaa.?®
Koska oikeusvaltio on sisallollinen eika pelkastaan muodollisoikeudellinen kasite, eten-
kin oikeusrealismiin kytkeytyvilld argumenteilla voi olla oikeusvaltiollisuuden tutkimuk-
sessa merkitystd. Oikeusvaltiota voidaan murentaa muodollisesti patevilla kansallisilla
laeilla, mukaan lukien perustuslakimuutoksilla, jotka muodollisesta lainmukaisuudestaan

17 Ks. yleisesti esim. Juha Raitio — Tomi Tuominen, Euroopan unionin oikeus. AlmaTalent
2020 (Raitio — Tuominen 2020), s. 189-197.

18 Ks. esim. asia C-112/11, ebookers.com Deutschland, ECLI:EU:C:2012:487, 12 kohta ja
viitattu oikeuskaytanto.

19 Ks. D. Neil MacCormick — Robert S. Summers (eds), Interpreting Precedents, A
Comparative Study. Aldershot 1991, s. 1-7 ja D. Neil MacCormick,- Robert S. Summers (eds),
Interpreting Precedents, A Comparative Study. Aldershot 1997, s. VII-IX.

20 Ks. esim. Joxerramon Bengoetxea, The Legal Reasoning of the European Court of Justice,
Towards a European Jurisprudence. Clarendon Press 1993 ja Markus Ukkola, Systemic
Interpretation in EU Public Procurement Law. Helsinki 2018.

21 Ks. Aulis Aarnio, Laintulkinnan teoria. WSOY 1989, s. 217.

22 Ks. Raimo Siltala, Oikeustieteen tieteenteoria. SLY 2003, s. 885.

23 Ks. esim. Hans Kelsen, Reine Rechtslehre. Zweite Auflage 1960. Ks. my&s esim. Juha
Raitio, The Principle of Legal Certainty in EC Law. Kluwer Academic Publishers 2003, s.
379-382.
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huolimatta ovat hengeltdan oikeusvaltiolle vieraita.* On kuitenkin huomattava, etta saa-
dettyyn oikeuteen, johon voidaan lukea paitsi kansalliset perustuslait myos EU:n perus-
sopimukset, perusoikeuskirja sekd kansainvaliset ihmisoikeussopimukset, sisaltyy nykyi-
sin huomattava maara aikanaan jopa luonnonoikeudelliseksi miellettya perusoikeus- ja
muuta valtiosdantdaineistoa,” mikda mahdollistaa pitkdlle menevan sinansa oikeuspositi-
vistisen tulkinnan oikeusvaltion merkityksesta saddetyn oikeuden piirissa.

Vaikka oikeusvaltio-kasitetta itsessaan ei EU-oikeudessa voida maaritella pelkastaan perus-
sopimusten sanamuodon perusteella, selvityksen lahtokohtana on, ettd EU:n oikeusvalti-
oon liittyva lainsaadanto ja EU-tuomioistuimen ratkaisukdytantd yhdessa muun tulkinta-
kontekstin kanssa mahdollistavat lainopillisen analyysin oikeusvaltiollisuudesta. Selvityk-
sessd sovellettavaa menetelmaa voidaan siten luonnehtia kontekstuaaliseksi lainopiksi. On
syyta korostaa, etta oikeusvaltio on paitsi verraten abstrakti oikeudellinen kasite, my6s vah-
vasti oikeuskulttuurinen termi, johon liittyy perinteisesti eri jasenvaltioissa erilaisia paino-
tuksia. EU-oikeudessa on liséksi huomioitava kielellisen tulkinnan rajoituksina eri kirjoitet-
tujen sdannosten todistusvoimaisten kieliversioiden mahdolliset eroavaisuudet.® Kielel-
listen ja kulttuuristen erojen huomioimisen osalta MacCormickin kuvaava esimerkki liittyy
Rechtstaat-termin suoraan kaantamiseen muotoon Law-State, kun taas englanninkielisen
maailman oikeustieteen piirissa oikeusvaltiodiskurssi liittyy erityisesti termiin rule of law.”

Sikali kuin kielellisesta tulkinnasta ei ole johdettavissa suoranaisia vastauksia yhteiseu-
rooppalaisen oikeusvaltion maarittelyyn, konkreettisissa tulkintatilanteissa EU-oikeuden
systematiikka ja tavoitteet korostuvat. EU-oikeudessa vakiintuneen systeemisen tulkin-
nan mukaisesti oikeussaannoksia on tarkasteltava asiayhteydessaan ja tulkittava siten,
ettd huomioon otetaan EU-oikeus kokonaisuudessaan, sen tavoitteet seka sen kehitys-
aste tulkittavana olevan saanndksen soveltamisajankohtana.? Teleologisessa tulkinta-
mallissa painopiste on puolestaan tulkittavan sadannoksen tavoitteissa. Tutkimuksen

24 Ks. perustuslakimuutoksiin liittyvista rajoista esim. Yaniv Roznai, Unconstitutional
Constitutional Amendments: The Limits of Amendment Powers. Oxford University Press,
2019.

25 Ks. esim. Antero Jyranki, Leonista Nizzaan, Eurooppalaisen perusoikeusajattelun
historiallisia linjoja, s. 1-35 teoksessa Liisa Nieminen (toim.), Perusoikeudet EU:ssa.
Lakimiesliiton kustannus 2001 (Jyranki 2001), s. 29-30.

26 Ks. esim. asia C-63/06, Profisa, ECLI:EU:C:2007:233, 14 kohta ja viitattu oikeuskaytanto
("[EU-]saadoksen erikielisten versioiden poiketessa toisistaan kyseessd olevaa saannosta on
tulkittava sen lainsaadannon systematiikan ja tavoitteen mukaan, jonka osa sdannds on.")
Ks. yleisesti Elina Paunio, Legal Certainty in Multilingual EU Law, Language, Discourse and
Reasoning at the European Court of Justice. Ashgate 2013.

27 Ks. D. Neil MacCormick, Questioning Sovereignty: Law, State and Nation in the European
Commonwealth. Oxford University Press 1999, s. 29, 46-47.

28 Ks. asia 283/81 CILFIT, ECLI:EU:C:1982:335, 20 kohta.
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kannalta on olennaista, ettd EU-oikeuden tulkinnassa voivat korostua paitsi tietyn saan-
noksen nimenomaiset tavoitteet, myods SEU 2 artiklassa todettuun EU:n arvopohjaan liit-
tyvat oikeusvaltiota koskevat argumentit.?® Oikeusvaltiollisuus on osa EU:n perustuslail-
lista identiteettid.> Talla on vaikutusta kdaytannossa, silla EU-oikeudessa vallitsevana tulkin-
taohjeena on "oikeusvaltiomydnteinen” laintulkinta; epdselvassa tulkintatilanteessa kah-
den vaihtoehdon vililla voidaan priorisoida sitd, joka on oikeusvaltioperiaatteen kanssa
paremmin yhteensopiva.

Arvioitaessa jasenvaltioille mahdollisesti EU-jasenyydestd aiheutuvia velvollisuuksia oike-
usvaltion turvaamiseksi on valttamatonta ottaa huomioon ne erilaiset kasitykset, joita val-
litsee EU:n ja jasenvaltioiden valisesta suhteesta. Erityisesti SEU 4 artiklan 2 kohdassa vah-
vistettu unionin velvollisuus kunnioittaa jasenvaltioiden kansallista identiteettid osana nii-
den poliittisia ja valtiosaannon rakenteita on huomioitava oikeusvaltiota koskevien EU-oi-
keudellisten velvollisuuksien arvioinnissa. Sikali kuin tallainen arviointi edellyttaa kansalli-
sen oikeuden huomioon ottamista, tutkimuksessa on myds EU-oikeuden sisalla oikeusver-
tailua ilmentava ulottuvuus. Myds talta osin selvityksessa kuitenkin painotetaan EU-tuo-
mioistuimen oikeudellista arviota jasenvaltioille EU:n yhteisesta arvopohjasta johtuvista
velvollisuuksista.

Oikeusvaltiorikkomuksiin puuttumisen kasittely nostaa arvioinnin kohteeksi my6s EU:n
oikeusjarjestelman toimivuuden. Jasenvaltioihin kohdistuvien oikeusvaltiollisuuteen liit-
tyvien velvollisuuksien taytantddnpanon kannalta voidaan joutua pohtimaan, voiko kan-
sallisen oikeuden ja EU-oikeuden valille syntya sellainen fundamentaalinen konflikti, joka
ei ole lainkaan ratkaistavissa oikeudellisesti tai on ratkaistavissa ainoastaan kolmannen
ulkopuolisen jarjestyksen eli kdytannossa kansainvélisen oikeuden avulla.?' Tassa suh-
teessa perinteisia EU-oikeuden sisdisia tulkintamenetelmia voidaan joutua kehittamaan
tai tdydentamaan. Vaikka tutkimuksessa arvioidaan oikeusvaltiota Iahinna voimassaolevan
oikeuden ilmiona, selvityksessa ei voida sulkea silmia reaalimailman tapahtumilta seka nii-
den poliittiselta ja historialliselta kontekstilta.

On syyta vield korostaa, ettd EU-oikeuden tulkintamenetelmat eivat eroa radikaalisti Suo-
men oikeuden tulkinnasta. Vaikka oikeusldhteissa on eroa edella kuvatulla tavalla, seka
kansallisessa etta EU-oikeudellisessa laintulkinnassa lahdetaan vakiintuneesti kielellisesta

29 Ks. esim. asia C-455/14 P, H v. neuvosto ym., ECLI:EU:C:2016:569, 41-43 kohdat
(oikeusvaltioperiaatteen vaikutus EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alaan
kuuluvan paatoksen tulkinnassa).

30 Ks.mm.asia C-156/21, Unkari v. parlamentti ja neuvosto, ECLI:EU:C:2021:97, 232 kohta.
31 Ks. ns. radikaalista pluralismista ja EU-oikeuden valtionsisdisista oikeusvaikutuksista Niilo
Jaaskinen, Eurooppalaistuvan oikeuden oikeusteoreettisia ongelmia. Yliopistopaino 2008, s.
145-146 ja 151.
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tulkinnasta ja edetddn tarvittaessa systeemiseen ja teleologiseen tulkintaan. On myds
huomattava, ettd ajan oloon on laadittu verrattain yksityiskohtaisia EU:n asetuksia ja direk-
tiiveja, joiden tulkinta pohjautuu lahtdkohtaisesti kielellisten ja systeemisten argument-
tien varaan. Teleologisella tulkinnalla on Iahinna merkitysta ns. kiperissa tapauksissa, joissa
kielellisen ja systeemisen tulkinnan keinot eivat enda riita ja sédnndsten tavoitteille tulee
antaa tulkinnassa merkitysta. Teleologisen tulkinnan merkitysta ei kuitenkaan nahdak-
semme tule ylikorostaa, koska suuri osa EU-tuomioistuimen oikeuskdytanndsta kasitte-
lee kansallisten tuomioistuinratkaisujen tavoin verrattain yksityiskohtaisten ja tasmallisten
normiformulaatioiden tulkintaa. Nain ollen oikeusvaltion arviointi EU:n ja Suomen oikeu-
dessa voi tapahtua tulkintamenetelmallisesti verrattain yhdenmukaisin perustein.

1.4 Selvityksen rakenne

Selvitys jakautuu seitsemaan lukuun. Taustoittavan johdannon jalkeen varsinainen tutki-
mus aloitetaan luvussa 2 kartoittamalla oikeusvaltio-kasitteen historiallista kehitysta ja tul-
kintoja Suomen oikeudessa. Kansallista kehitysta peilataan EU:n oikeusvaltio-kasitteeseen
ja laajemminkin eurooppalaisen oikeuden viitekehykseen. Koska tutkimuksen lahtdkohtiin
kuuluu kasitys oikeusvaltiosta sisallollisena kdsitteend, pohditaan tdssa yhteydessa oike-
usvaltion suhdetta yhtaalta ihmisoikeuksiin ja toisaalta kansanvaltaisuuteen, erityisesti
siten kuin ndma jasentyvat toisiinsa EU-oikeudessa. Erddna painotuksena on demokratian
ja oikeusvaltion suhde ja kysymys siitd, miten oikeusvaltiollisuus on edellytys liberaalille
demokratialle ja sen vaaleihin perustuvalle paatoksentekijoiden valintajarjestelmalle.

Luku 3 kasittelee oikeusvaltion merkitysta EU:n toimintaedellytyksille. Huomiota kiinni-
tetddn ensinna jasenvaltioiden keskindiseen luottamukseen sen edellytyksend, ettd EU:n
jasenvaltioiden yhteistyo erityisesti vapauden, oikeuden ja turvallisuuden alalla voi toteu-
tua silla tavoin kuin perussopimuksissa on tarkoitettu. Toiseksi esitellaan esimerkkien
kautta niita kdytannon ongelmia, joita keskindisen luottamuksen rapautuminen jasenval-
tioiden valilla on toistaiseksi aiheuttanut. Kolmanneksi kaydaan lapi jasenvaltioille EU-oi-
keudesta johtuvia tuomioistuinten riippumattomuutta koskevia velvollisuuksia ja niihin
liittyvaa tuomioistuinten ratkaisukadytantoa.

Luvussa 4 kasitelladan oikeusvaltiorikkomuksia ja niihin puuttumista. Aluksi kartoitetaan
mitd "oikeusvaltiorikkomuksella” tarkoitetaan ja millaisia tilanteita oikeusvaltiorikkomuk-
siksi voidaan luokitella. Erityisesti komission vuosien 2020 ja 2021 oikeusvaltiokertomuksia
hyodyntamalla pyritaan aluksi selvittdmaan, onko oikeusvaltiorikkomuksille jotain selkeda
yhteista nimittdjaa tai maaritelmaa. Oikeusvaltiollisuutta pohditaan tassa yhteydessa myos
EU-oikeuden ensisijaisuuden periaatteen ja SEU 4 artiklan 2 kohdan kansallisen valtiosdan-
toidentiteetin kunnioituksen nakékulmasta. Valvontakeinoista tarkastellaan SEU 7 artik-
lan lisaksi etenkin sitd, milld tavoin oikeusvaltiorikkomukset voidaan liittaa EU:n varojen
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jakoon, seka SEUT 258-260 artikloiden mukaista rikkomusmenettelya. Lisdksi arvioidaan
EU:n proaktiivisten oikeusvaltiotoimien, erityisesti rahoitusohjelmien, merkitysta. Kansalli-
sen tason valvonnan osalta kuvataan ja arvioidaan SEUT 267 artiklan mukaisten ennakko-
ratkaisupyyntdjen merkitysta.

Luku 5 kasittelee oikeusvaltiota EU:n ulkosuhteissa. Oikeusvaltion merkitysta unionin
ulkoisessa toiminnassa kartoitetaan erityisesti ulkosopimuksia koskevan kdaytannon kautta
sen hahmottamiseksi, miten EU-oikeuden mukainen, unionin sisalla soveltuva oikeusval-
tion madaritelma nakyy sen toimissa suhteessa kolmansiin valtioihin ja muihin kansainva-
lisiin toimijoihin. Luvussa arvioidaan syita mahdollisille eroille oikeusvaltion maaritelmaa
ja ulottuvuutta koskevissa painotuksissa seka hahmotellaan lahestymista sille, missa maa-
rin EU:n sisdista toimintaa jasentdvan oikeusvaltioperiaatteen on syyta ilmetd samansisal-
toisend unionin ulkosuhteiden hoidossa. Luvussa my0s kasitelladn lyhyesti oikeusvaltion
merkitysta osana EU:n ulkopolitiikkaa seka kansainvalista oikeutta.

Luvussa 6 tarkastellaan Suomen oikeusvaltiotilannetta globaalien vertailututkimusten
valossa. Lisdksi nostetaan esiin erditd Suomea koskevia EU-oikeuteen liittyviad ajankohtaisia
oikeusvaltion ongelmia. Selvityksessa tarkastellaan ensinnd perustuslakivaliokunnan roo-
lia seka tuomioistuinten jdlkikateiseen perustuslainvalvontaan liittyvaa ilmeisen ristiriidan
vaatimusta, erityisesti suhteutettuna EU-oikeuden valtionsisdisiin vaikutuksiin. Toiseksi
luvussa arvioidaan tiettyja EU-oikeuden vaatimuksia tuomioistuinlaitoksen riippumatto-
muudesta ja muista oikeusvaltioreunaehdoista suhteessa kotimaiseen tilanteeseen. Kol-
manneksi kasitelladan kysymysta EU-oikeuden kaytdannon toteutumisesta Suomessa. Johto-
padtososiossa vedetdan yhteen aiempien lukujen havaintoja seka esitetdaan joitakin suun-
taviivoja suomalaisen oikeusvaltiollisuuden edelleen vahvistamiseksi.
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2 Oikeusvaltio-kasite Suomessa ja
Euroopan unionissa

2.1 Oikeusvaltio-kasite Suomessa

Suomen itsendisyyden ensimmaisina vuosikymmenina oli vallalla varsin muodollinen tul-
kinta oikeusvaltiosta. Suomalaisen oikeusvaltiokdsitteen isdksikin mainittu K.J. Stahlberg*
korosti hallinnon lainalaisuutta eri yhteyksissa. Stahlbergin tuotannossa korostui esimer-
kiksi oikeusturvavaatimus, sillda hanen mukaansa oikeusvaltiossa julkinen valta suojaa yksi-
tyisten oikeuksia ja etuja hallinnon mielivaltaisuuksia tai erehdyksia vastaan.*® Suomen
vuoden 1919 hallitusmuodossa vahvistettiin erityisesti tasavaltalainen, lainsdaddanto-, toi-
meenpano- ja tuomiovallan erottelulle perustuva valtiomuoto, valtion kansanvaltaisuus,
seka eraat kansalaisoikeudet.?* Sadanndksissa painotettiin voimakkaasti hallinnon lainalai-
suutta ja tuomioistuimien riippumatonta asemaa. Hallbergin mukaan jo Stahlberg katsoi,
ettd oikeusvaltio-kasitteeseen kietoutui olennaisesti demokratia, silld oikeusvaltiolla pyrit-
tiin demokraattiseen ja lakiin perustuvaan yhteiskunnalliseen kehitykseen.®*

Suomen itsendisyyden ensimmaisind vuosikymmenina lainalaisuus- tai legaliteettiperi-
aate sai ehka jopa ylikorostuneen merkityksen oikeusvaltio-kasitteen tulkinnassa, mika
osin selittyy vuoden 1918 tapahtumilla ja niitd seuranneilla polittiisilla jannitteilld, mutta
my6s Vendjan vallan aikaisen sortokauden kehitykselld.?® Oikeusvaltiokehitysta edistivat
kaksilinjainen oikeuslaitos, jonka ylimpina tuomioistuimina olivat korkein oikeus ja kor-
kein hallinto-oikeus, seka eduskunnan oikeusasiamies, oikeuskansleri ja ylimpien valtioe-
linten vastuukysymyksia sdannelleet ministerivastuulaki (42/1918, 274/1922) seka laki val-
takunnanoikeudesta (273/1922). Perusoikeudet ilmaistiin hallitusmuodossa suppeasti ja

32 Ks. Kaarlo Tuori, Foucault’'n oikeus, Kirjoituksia oikeudesta ja sen tutkimisesta. WSOY
2002 (Tuori 2002), s. 49-65, erityisesti s. 56

33 Kaarlo Juho Stdhlberg, Suomen hallinto-oikeus, Yleinen osa. 2. painos, Otava 1928, s.
428-431.
34 Ks. Suomen hallitusmuoto 94/1919, erit. 1 ja 2 §§ seka 2 luku.

35 Ks. Pekka Hallberg, The Rule of Law. Edita 2004 (Hallberg 2004), s. 15. Tama tulkinta on
sidoksissa Hallbergin omaan oikeusvaltio-kasitteen tulkintaa, jota luonnehtii se, etta oikeus
ja demokratia ndhdaan dynaamisesti yhteenkietoutuneina kasitteina.

36 Ks. Paavo Kastari, Kansalaisvapauksien perustuslainturva. B-sarja, N:o 164, Suomalaisen
lakimiesyhdistyksen julkaisuja 1972, s. 18-19 ja Jukka Kekkonen, Kun aseet puhuvat:
Poliittinen vdkivalta Espanjan ja Suomen siséllissodissa. Art House 2016, s. 167-174.
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niita tdydennettiinkin melko pian yhdistys- ja painovapauslailla (1/1919) seka uskonnon-
vapauslailla (267/1922).3” Hallitusmuodossa vahvistettiin my6s kunnallisen itsehallinnon
periaate, joka vahvisti demokraattisia rakenteita ja oli omiaan legitimoimaan oikeusvaltion
lakisidonnaisuutta.®®

Maailmansotien vilisena aikana nuoren itsendisen Suomen demokraattiset ja oikeusvalti-
olliset rakenteet joutuivat koetukselle poliittisten dariliikkeiden toiminnan vuoksi. Kekko-
nen on tulkinnut, etta etenkin 1930-luvun taitteen Lapuan liikkeen toimintamallien ja lait-
tomuuksien tutkintaan liittyneen viranomaispassiivisuuden vuoksi oikeusvaltion perustei-
den vahvistamista alettiin korostaa yhteiskunnallisena paamaarand, minka osana suoma-
lainen oikeusvaltio-kasite sai varsin muodollisen sisallon.3 Etenkin vasemmiston piirissa
vaadittiin lain kirjaimen noudattamista, jotteivat pelkastdan isinmaallisten vaikuttimien
nimessa tehdyt laittomuudet levidisi.* Yksilon oikeuksien rajoittamisen mahdollistavan
tasavallan suojelulain (336/1930) saatamisen ymparilla kaytiin puolestaan laajaa keskuste-
lua kansanvallan puolustamisen ja perusoikeuksien rajoittamisen perusteista.*' Jyrdnki on
katsonut, ettd aikalaiskeskustelu ilmensi ankaran legalismin murrosta Suomessa.*?

Sotien jalkeen ajatus oikeusvaltiosta kytkeytyi edelleen varsin muodolliseen tulkintaan
hallinnon lainalaisuudesta, vaikkakin tulkinta alkoi saada uutta syvyytta oikeusperiaattei-
den keskindisen punninnan myo6ta. Esimerkiksi Merikoski korosti julkisoikeudellisessa tuo-
tannossaan oikeusturvavaatimuksen ja hallinnon tehokkuusvaatimuksen valista tasapai-
noa, mika on laheisessa yhteydessa siihen, kuinka han on maaritellyt oikeusvaltion ja hal-
lintovaltion. Valtiota voidaan Merikosken mukaan luonnehtia oikeusvaltioksi, jos etusija
valtiota organisoitaessa annetaan oikeusvarmuudelle. Jos taas etusija annetaan hallinnon
tehokkuusvaatimukselle, valtio muodostuu hallintovaltioksi.*

37 Ks. Raitio 2017, s. 4-6.
38 Ks.ibid,, s. 6.

39 Ks. Jukka Kekkonen, Suomen oikeuskulttuurin suuri linja 1898-1998. C-sarja, N:o 32,
Suomalaisen lakimiesyhdistyksen julkaisuja 1998, s. 1-183, 5. 71.

40 Ks.Juha Siltala, Lapuan liike ja kyyditykset 1930. Otava 1985, s. 436, jossa Siltala siteeraa
SDP:n puheenjohtaja Tannerin puhetta eduskunnassa 19.12.1930 seuraavasti: "Nyt on
kuitenkin, ennen kaikkea Lapuan liikkeen taholta, koetettu saada aikaan uusi lakikirja, jossa
on muutamia aivan toiseen suuntaan kdyvia maarayksid. Tarkeimpina pykalina lakikirjassa
on ensinndkin se, etta lain kirjainta ei saa rikkoa. Jokainen on oikeutettu panemaan lakiin
itse hyvaksi harkitsemansa sisallon, jos vain hanen tekojensa vaikuttimet ovat isanmaallisia”

41 Ks. lainvalmistelua koskeneesta keskustelusta Aura Kostiainen, Oikeusvaltion paradoksin
aarella: Tasavallan suojelulakiesityksista kdayty eduskuntakeskustelu vuosina 1930 ja 1936.
Pro Gradu, Helsingin Yliopisto 2011.

42 Antero Jyranki, Valta ja vapaus. Kaksikymmentdkolme luentoa valtiosadntdoikeuden
yleisista kysymyksista. Lakimiesliiton kustannus 1998, s. 534-537.

43 Ks. Veli Merikoski, Suomen julkisoikeus paapiirteittdin I. 5. Painos, WSQY 1974, s. 110.
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Tuorin mukaan toisen maailmansodan jalkeen oikeusvaltion rinnalle nousi hyvinvointival-
tion (welfare state) kasite, jonka toisinaan katsottiin olevan oikeusvaltion seuraaja moder-
nin valtion ja oikeuden kehityksessd.* Tuori ei kuitenkaan nde hyvinvointivaltiota ja oike-
usvaltiota toistensa vastapooleina, koska kasitteilld on eri kohdealue. Hyvinvointivaltio on
pikemminkin aineellinen kuin muodollinen kasite, koska se liittyy erityisesti sosiaali- ja ter-
veydenhuollon asemaan ja koulutukseen. Tuorin tulkinnassa oikeusvaltio puolestaan liit-
tyy niihin menetelmiin ja muotoihin, joissa mm. hyvinvointivaltion tehtavia koskevia paa-
toksia tehddan ja toteutetaan.” Onkin todettava, etta hyvinvointivaltio-kasite ei juurikaan
liene paallekkainen oikeusvaltion ydinalueen kanssa, vaikkakin niiden laajemmassa asia-
yhteydessa korostuukin osin samalla tavoin esimerkiksi erdiden perusoikeuksien merkitys
yhteiskunnassa. Kotimaista tulkintaa oikeusvaltiosta on my6s vertailtu etenkin englannin-
kielisen maailman rule of law -kasitteeseen ja saksalaiseen Rechtstaat-kasitteeseen.*

Vuosituhannen vaihteen lahestyessa suomalaista oikeusvaltio-keskustelua ei leimannut
enad samankaltainen lainalaisuusperiaatteen korostus kuin itsendisyyden alkuvuosikym-
menina. Yksi selitystekija talle kehitykselle on perus- ja ihmisoikeuksien korostunut paino-
arvo oikeudellisessa ymparistossa. Etenkin 1960- ja 1970-luvun hyvinvointivaltio-diskurssi
oli luonut pohjaa ymmartaa valtion tehtavat muodollista lakisidonnaisuutta laajemmin.
Viime vuosisadan lopun perusoikeuskeskustelussa korostui myds demokraattisen oikeus-
valtion idea.”” Suomessa Tuori on todennut vuonna 1990, etta valtiolta positiivista toimin-
taa edellyttavat perusoikeudet ovat kytkettavissa demokraattisen oikeusvaltion nakdkul-
maan, silla niiden avulla yhteiskunnan jasenille pyritdan takaamaan ne aineelliset ja kult-
tuuriset perusedellytykset, joiden puuttuessa mydskadn vired kansalaisyhteiskunta ei ole
mahdollinen.”®* Demokraattisen oikeusvaltion mallissa demokratia ja perusoikeudet voitiin
nahda toistensa edellytyksina.

44 Ks. esim.Tuori 1990, s. 28-33, jossa on kuvaus hyvinvointivaltion ja oikeusvaltion
keskindisesta suhteesta. Tuori problematisoi tdssa yhteydessa etenkin Dalberg-Larsenin
nakemysta siitd, etta hyvinvointivaltio on oikeusvaltion jalkeen tavallaan seuraava
kehitysaste modernin oikeuden kehityksessda, mista ks. Jargen Dalberg-Larsen, Retsstaten,
velfeerdsstaten og hvad sa? Akademisk Forlag 1984.

45 Ks.Tuori 2002, s.61-62.

46 Ks. esim. Antero Jyranki, Presidentti: Tutkimus valtionpddamiehen asemasta Suomessa v.
1919-1976. A-sarja, N:o 123, Suomalaisen lakimiesyhdistyksen julkaisuja 1978, s. 41-42, Tuori
2002, s. 49-65, Raitio 2003, s. 134-146, ja Tuori 2007, s. 221-247.

47 Ks. esim. Jirgen Habermas, On the Internal Relation between the Rule of Law and
Democracy, s. 253-264 teoksessa Ciaran Cronin — Pablo De Griff (eds), The Inclusion of the
Other: Studies in Political Theory. Blackwell 1999.

48 Ks.Tuori 1990, s. 275.
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Akateeminen keskustelu oikeusvaltion, demokratian sekd perus- ja ihmisoikeuksien vali-
sesta suhteesta sai pontta siitd, etta Euroopan ihmisoikeussopimus tuli Suomessa voi-
maan 1990. Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksen yhteydessa uuteen perustuslakiin lisat-
tiin nimenomaiset "oikeusvaltioperiaatetta” koskevat sadnndkset, joiden mukaan "[jlulki-
sen vallan kayton tulee perustua lakiin” ja "[k]aikessa julkisessa toiminnassa on noudatet-
tava tarkoin lakia"* Kyseisessa sadnnoksessa on kuitenkin Iahinna kyse lakisidonnaisuu-
den periaatteesta, jonka nojalla on toki huomioitava myds perustuslaissa taatut perusoi-
keudet.*® Tata sdddospohjaa vasten oikeusvaltio oppikirjatasolla kuvataan ldhinnd muodol-
lisena oikeusturvavaatimuksena, jonka ytimena on laillisuusperiaate.®' Erityisesti kansan-
vallan ja perusoikeuksien merkitys oikeusvaltiolle kuitenkin tunnistetaan vakiintuneesti
kotimaisessa oikeuskirjallisuudessa.>> Suomen EU-jasenyys on kehittdnyt ymmarrysta oike-
usvaltiosta edelleen niin, ettd nykyisin kasitteeseen nahdaan sisaltyvan sekd muodollinen
ettd aineellinen ulottuvuus.

Jyranki esitti jo vuonna 2002 varsin selkedn analyysin suomalaisen oikeusvaltio-kdsitteen
historiallisista kerrostumista seuraavasti:

Julkisen vallan tulee perustua lakiin.

Valtio organisoidaan perustuslailla, johon koko oikeusjarjestys palautetaan
Yksilon oikeuksista ja velvollisuuksista saadaan maarata vain sellaisen elimen
paatoksin, jonka asettamiseen kaikki voivat yhdenvertaisesti vaikuttaa, toisin
sanoen eduskuntalailla.

4. Lakia soveltavat yksittdistapaukseen oikeussuojan antamisen tarkoituksessa
riippumattomat, tuomioistuimiksi organisoidut viranomaiset. Jokaiselle
taataan omassa asiassaan paasy tuomioistuimeen.

5. Yksilon asemaa suojaavat kaikkia julkisia toimintoja sitovat perusoikeudet.

Taman jaottelun osalta Jyranki on todennut, etta kerrostumat 1-4 ovat muodol-
lisen oikeusvaltio-kasitteen aineksia, kun taas kerrostuma 5 viittaa aineelliseen
oikeusvaltio-kasitteeseen.>?

49 Ks. Suomen perustuslain 2 §:n otsikko ja pykalan 3 momentti.
50 Ks. Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi, HE 1/1998 vp, s. 74.

51 Ks. mm. Jaakko Husa - Teuvo Pohjolainen, Julkisen vallan oikeudelliset perusteet:
Johdatus julkisoikeuteen. Talentum 2014, s. 66-67 ja Husa — Jyranki 2021, s. 134.

52 Ks.mm. Husa - Jyrénki 2021, s. 134-135 seka Tuori 2000.

53 Ks. Antero Jyranki, Oikeusvaltio ja demokratia, s. 13-26 teoksessa Aulis Aarnio - Timo
Uusitupa (toim.): Oikeusvaltio. Lakimiesliiton kustannus 2002, s. 13.38, etenkin s. 23.
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Myds Hallbergin tulkinnan mukaan legaliteetti ja legitimiteetti saavat molemmat osansa
oikeusvaltio-kasitteen sisallossa.>* Hallberg nakee oikeusvaltio-kasitteella kolme kehitys-
vaihetta. Alkuvaiheen kehityksen hankin kytkee “klassisen” oikeusvaltio-kasitteen melko
muodolliseen ja lainalaisuusperiaatetta korostavaan tulkintaan. Seuraavana vaiheena han
nakee demokraattisen oikeusvaltion ja kolmantena vaiheena oikeusvaltio-kasitteen sosi-
aalisissa suhteissa (rule of law in social dimensions).>® Hallbergin dynaamisen oikeusval-
tio-kdsitteen voidaan todeta koostuvan seuraavista neljdsta osatekijasta:

Lainalaisuusperiaate (principle of legality)

Vallanjako-oppi (the balanced separation of powers)

Perus- ja ihmisoikeudet (the fundamental and human rights)

Oikeusvaltio toiminnallisena kokonaisuutena (rule of law as functional entity,
functionality)®®

>N =

Hallberg korostaa oikeusvaltio-kasitteen globaalia luonnetta, mika ilmenee etenkin oike-
usvaltion toiminnallisuutta (functionality) koskevissa yhteyksissa. Oikeusvaltion toiminta-
kyky liittyy mm. velvoitteisiin turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen seka mah-
dollistaa kansalaisten pdasy oikeuksiinsa ilman tarpeetonta viivytysta.

Lakimiesliiton oikeuspoliittisessa valiokunnassa pohdittiin 2010-luvun lopulla oikeusval-
tion maaritelmaa ja toimivalle oikeusvaltiolle 16ydettiin seuraavat ulottuvuudet:

Lainsdddantovaltaa kdyttaa demokraattisesti valittu parlamentti.

Valtioelimet ja viranomaiset ovat sidottuja erityiseen, vaikeutetuin menettelyin
saadettyyn perustuslakiin.

Kunnioitetaan perus- ja ihmisoikeuksia sekd niiden soveltamisperiaatteita.
Noudatetaan lainalaisuusperiaatetta niin hallinnossa kuin tuomioistuimissa.
Toiminnot jarjestetdan valtiovallan kolmijako-opin mukaisella tavalla.

Hallinto on avoin ja ldpindkyva.

Oikeusjarjestys muodostaa koherentin kokonaisuuden.

© N o v oA W

Oikeusvarmuus toteutuu eikd mielivaltaa sallita.

54 Ks. Ks. Hallberg 2004, s. 5-6 ja s. 11-70.

55 Ks. Hallberg 2004, s. 14, jossa todetaan oikeusvaltio-kasitteen kolmannen vaiheen
olevan erddnlaista sosiaalista pddomaa seuraavasti: “In the conclusions of this study, the
focus is on the issues concerning the legitimacy of the use of power, the identity of the
people and the value judgments of civil society, essentially part of the third layer of rule
of law development. The study attempts at outlining a functional model of the rule of law,
which can be conceived of a social capital”

56 Hallberg 2004, s. 6, 57 ja 70-90 seka Pekka Hallberg, Rule of Law, Prospects in Central
Asia Rural Areas and Human Problems. Edita 2016, s. 136-145
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9. Yhdenvertaisuus lain edessa toteutuu.

10. Tuomioistuinkontrolli on toimivaa ja kattava.

11. Taataan paasy riippumattomiin ja puolueettomiin tuomioistuimiin ilman tar-
peetonta viivytystd.”

On huomionarvoista, ettei Lakimiesliitossa oikeusvaltion maaritelmaksi kelvannut pelkka
viittaus perustuslain 2 §:n 3 momentin laillisuusperiaatteeseen, jonka mukaan julkisen val-
lan kdyton tulee perustua lakiin.

Oikeusvaltio-kasite on edelld kuvatusti kehittynyt ajan myota samalla kun kotimainen
oikeusjdrjestys on muuntunut osaksi eurooppalaista oikeusyhteisoa, erityisesti EU-jasenyy-
den myotd. Tasta on seurannut oikeusvaltion aiempaa tiiviimpi kontekstuaalinen tulkinta
kansanvaltaan ja perusoikeuksiin liittyvana kokonaisuutena. My&s Nieminen madrittelee
eurooppalaistuneen valtiosdaantéoikeuden tutkimuksessaan modernin oikeusvaltio-kasit-
teen niin, etta siihen kuuluu seka muodollinen etta aineellinen puoli. Han viittaa kasitteen
aineellisella tai sisallollisella puolella ennen muuta vaatimukseen oikeudenmukaisuuden
toteutumisesta. Oikeudenmukaisuuteen pyritddan hanen mukaansa sita kautta, etta kaikki
valtioelimet valtiovallan kolmijakoa ilmentden toisistaan eriytettyina ovat sidottuja turvaa-
maan kansalaisten materiaaliset perusoikeudet.>®

Onkin syytd tukea Niemisen nakemysta oikeusvaltiosta nimenomaan eurooppalaistu-
van oikeuden nakdkulmasta, koska EU:n jasenvaltioita ja siten Suomeakin velvoittavassa
EU-tuomioistuimen oikeuskaytdnndssa on viitteita siitd, ettd oikeusvaltio-kasite sisaltaa
EU-oikeudellisessa kontekstissaan tiettyja aineellisia edellytyksia oikeudelliselle paatok-
senteolle.>® EU-oikeudelliselle oikeusvaltio-kasitteelle on tyypillista unionin arvoja kos-
kevan SEU 2 artiklan tavoin esittda muun ohella kansanvalta, ihmisoikeudet ja oikeusval-
tio osana samaa, toisiinsa jasentyvda kokonaisuutta. Tata taustaa vasten on ymmarretta-
vaa, etta Suomi korosti EU-puheenjohtajuuskaudellaan vuonna 2019 nimenomaan SEU 2

57 Ks. Lakimiesliiton oikeusvaltio-ohjelma 2019-2023, s. 5. Oikeusvaltio-ohjelmassaan
Lakimiesliitto pyrki voimakkaasti tukemaan tuomioistuinviraston perustamista osin
oikeusvaltio-periaatteeseen vedoten. Tutkimusryhman jasenista Raitio osallistui
Lakimiesliiton oikeusvaltio-kasitetta koskevaan pohdintaan Lakimiesliiton oikeuspoliittisen
valiokunnan jasenena.

58 Ks. Liisa Nieminen, Eurooppalaistuva valtiosdadntdoikeus — valtiosdaantdistyva Eurooppa.
A-sarja, N:o 259, Suomalaisen lakimiesyhdistyksen julkaisuja 2004, s. 106-107

59 Ks. mm. asia 8/55, Fédéchar, ECLI:EU:C:1956:7 erityisesti s. 299 ja EU-oikeuden
ulkopuolista vahingonkorvausvelvollisuutta koskevat oikeusvaltio-kasitteeseen liittyvat
tapaukset 5/71, Schoppenstedt, ECLI:EU:C:1971:116, 59/72 Wiinsche Handelsgesellschaft,
ECLIEEU:C:1973:86, 20/88 Roquette freres, ECLI:EU:C:1989:221, C-152/88 Sofrimport,
ECLIEEU:C:1990:259, C-104/89 and C-37/90 Mulder, ECLI:EU:C:1992:217 ja C-282/90
Vreugdenhill, ECLI:EU:C:1992:124.
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artiklan mukaista kontekstia oikeusvaltiollisuuden tulkinnalle, eli oikeusvaltion, demokra-
tian ja ihmisoikeuksien yhteytta, erdanlaista "kolmijalkaa” (tripod).®°

Suomessa EU:n legitimiteettid oikeusvaltiotoimijana on myds arvioitu kriittisesti. Talta

osin Hirvonen on katsonut eurooppalaisen oikeusvaltion nykytilasta, etta "EU voi oikeut-
taa itsensa legaalisena transnationaalisena yhteisond, mutta siltd puuttuu vakaa legitimaa-
tioperusta”.®' Hirvosen mukaan EU:n vaikeudet vastustaa autoritaarisia valtioita juontuvat
unionin demokratiavajeesta: kansanvallan, oikeusvaltion ja ihmisoikeuksien arvopohjasta
huolimatta EU:lla ei ole "eurooppalaista poliittista kansaa”5? Hirvosen pohdinnat liittyvat
oikeusvaltion, demokratian ja ihmisoikeuksien valisiin yhteyksiin EU:n kaltaisessa valtiolii-
tossa. Voidaan kysyd, onko EU:lla perustuslaillisen kulttuurin vaje. Eurooppalaista kansaa,
demosta, koskevat mahdolliset puutteet ovat toki olleet jo pitkaan keskustelun kohtee-
na.® Tarkasteltaessa oikeusvaltion edellytyksia EU:ssa ja siita unionin toimielimille ja jasen-
valtioille johtuvia oikeudellisia velvoitteita on myds kriittisesti arvioitava oikeusvaltion
periaatteiden toteutumisen perusedellytyksid niin unionin kuin jasenvaltioiden tasolla.**
Oikeusvaltioon kuuluu niin kansallisvaltiossa kuin EU:ssa seka legaalius etta legitimiteetti.

60 Ks. esim. oikeusministerio, "Minister of Justice Henriksson: Fundamental rights are at the
heart of EU law", 12.11.2019, https://oikeusministerio.fi/en/-/oikeusministeri-henriksson-
perusoikeudet-ovat-eu-oikeuden-ytimessa, seka oikeusministerio, “Speech by Minister

of Justice Henriksson, making the EU Charter of Fundamental Rights a reality for all: 10th
anniversary of the Charter becoming legally binding, 12 November 2019 12.11.2019,
https://kestavakehitys.fi/-/1410853/making-the-eu-charter-of-fundamental-rights-a-reality-
for-all-10th-anniversary-of-the-charter-becoming-legally-binding seka Puheenjohtajavaltion
keskusteluasiakirja, "Oikeusvaltioperiaatteen kunnioittamisen vahvistaminen unionissa’,
neuvoston asiakirja 12044/19, ja esim. puheenjohtajavaltion kotisivut: https://eu2019.fi/
prioriteetit/arvot-ja-oikeusvaltioperiaate.

61 Ks. Ari Hirvonen, Oikeus kay aikaa tilassa: retki Euroopan oikeuden legitimiteettiin.
Lakimies 3-4/2021, s. 314-332 (Hirvonen 2021), erityisesti s. 325

62 Ks. ibid., s. 314-332, erityisesti s. 325.

63 Ks. lukuisista aihepiirid kasittelevista kirjoituksista esim. Joseph HH Weiler, Does Europe
Need a Constitution? Demos, Telos and the German Maastricht Decision. European Law

Journal 1(3) 1995, s. 219-258 ja Kalypso Nicolaidis, European Democracy and Its Crisis.
Journal of Common Market Studies 51(2) 2013, s. 351-369.

64 Ks. oikeusvaltion ja oikeudenmukaisuuden edellytyksista mm. Sionaidh Douglas-Scott,
Justice, Injustice and the Rule of Law in the EU, s. 51-66 teoksessa Dimitry Kochenov -
Grainne de Burca — Andrew Williams (eds) Europe’s Justice Deficit? Hart 2017.

31


https://oikeusministerio.fi/en/-/oikeusministeri-henriksson-perusoikeudet-ovat-eu-oikeuden-ytimessa
https://oikeusministerio.fi/en/-/oikeusministeri-henriksson-perusoikeudet-ovat-eu-oikeuden-ytimessa
https://kestavakehitys.fi/-/1410853/making-the-eu-charter-of-fundamental-rights-a-reality-for-all-10th-anniversary-of-the-charter-becoming-legally-binding
https://kestavakehitys.fi/-/1410853/making-the-eu-charter-of-fundamental-rights-a-reality-for-all-10th-anniversary-of-the-charter-becoming-legally-binding
https://eu2019.fi/prioriteetit/arvot-ja-oikeusvaltioperiaate
https://eu2019.fi/prioriteetit/arvot-ja-oikeusvaltioperiaate

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:39

2.2 Oikeusvaltio-kasite EU:ssa

Euroopan yhdentymisen lahtokohtana ovat maanosan “kulttuurisesta, uskonnollisesta ja
humanistisesta perinteestd” kehittyneet yleismaailmalliset arvot.> Myds EU:n oikeusval-
tio-kasitteen tarkastelu on syyta aloittaa unionin arvopohjasta. SEU 2 artiklan mukaan uni-
onin arvoihiin lukeutuvat "ihmisarvon kunnioittaminen, vapaus, kansanvalta, tasa-arvo,
oikeusvaltio ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen, vahemmist6ihin kuuluvien oikeudet
mukaan luettuina”, jotka jasenvaltiot jakavat "yhteiskunnassa, jolle on ominaista moniar-
voisuus, syrjimattomyys, suvaitsevaisuus, oikeudenmukaisuus, yhteisvastuu seka naisten ja
miesten tasa-arvo”. Tama Lissabonin sopimuksella sanamuodoltaan tarkistettu artikla vas-
taa oikeusvaltion kannalta asiallisesti aiemmin voimassa ollutta, Amsterdamin sopimuk-
seen perustunutta unionisopimuksen 6 artiklaa, jossa viitattiin “jasenvaltioille yhteisiin -

- oikeusvaltion periaatteisiin”%® Jo alkuperdisessa vuoden 1992 EU:n perustamissopimuk-
sessa viitattiin sen johdannossa vapauden, kansanvallan, ihmisoikeuksien ja oikeusvaltion
kunnioittamiseen.®” Myds EU:n perusoikeuskirjassa vahvistetaan, etta unioni “rakentuu
kansanvallan ja oikeusvaltion periaatteille”.

Oikeusvaltio ei kuitenkaan ole tullut osaksi yhteiseurooppalaista oikeutta vasta
1990-luvulla, vaan se on aina lukeutunut Euroopan integraation piirissa sovelletun oikeu-
den perusperiaatteisiin. Jo 1950-luvulla perustetun Euroopan hiili- ja terdsyhteison (EHTY)
perustamissopimuksen jarjestelmdssa katsottiin, etta oikeusvaltion periaatteilla oli mer-
kitysta arvioitaessa esimerkiksi julkisen vallan tehtavan siirtoa yksityiselle toimijalle.s®
Eurooppalaisen perusoikeussuojan tasosta 1960- ja 1970-luvuilla alkaneen keskustelun®®
myo6ta unionin oikeusjarjestyksessa on sittemmin painotettu vakiintuneesti oikeusvaltion
piiriin yleisesti luettavia osatekijoitd, kuten tehokasta oikeussuojaa,” oikeusvarmuutta,”

65 Ks. EU-sopimuksen johdanto-osa.

66 Ks. Sopimus Euroopan unionista, konsolidoitu toisinto 1997, EYVL C 340, 10.11.1997, s.
145.s.

67 Ks. Sopimus Euroopan unionista, EYVL C 191, 29.7.1992, s. 1.

68 Ks. julkisasiamies Roemerin ratkaisuehdotus yhd. asioissa 9-10/56, Meroni v. korkea
viranomainen, ECLI:EU:C:1958:4, s. 190. Ks. my6s esim. Jlirgen Schwartze, European
Administrative Law. Sweet & Maxwell 1992, s. 94, jonka mukaan jasenvaltioiden hallinto-
oikeuden yhteinen perustavoite on hallinnon lainalaisuus riippumatta siita, kaytetdaanko
ilmaisua “rule of law", “Rechtstaat” tai “principe de légalité”

69 Ks. esim. keskustelusta Saksassa Bill Davies, Resisting the European Court of Justice: West
Germany's Confrontation with European Law, 1949-1979. Cambridge University Press 2012.

70 Ks.mm. asia 294/83, Parti écologiste “Les Verts” v. parlamentti, ECLI:EU:C:1986:166, 23
kohta, seka asia C-72/15, Rosneft, ECLI:EU:C:2017:236, 72 kohta.

71 Ks. mm. asia 98/78, Racke, ECLI:EU:C:1979:14, 20 kohta.
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tuomioistuinten riippumattomuutta,’? vallanjako-oppia,” sekd kansanvallan’ ja
perusoikeuksien” merkitystd. Oikeusvaltio on siten saanut ajan mittaan tarkkarajaisem-
man sisallon. Viimeaikaisessa oikeuskdytanndssaan EU-tuomioistuin on katsonut oikeus-
valtion lukeutuvan unionin perustavanlaatuisena arvona sen perustuslaillisen identiteetin
piiriin.”®

Oikeusvaltiollisuus on EU:n arvopohjan osana EU-jasenyyden ehto. Vuonna 1993 Euroop-
pa-neuvosto selkeytti ehtoja, jotka EU-jasenyytta hakevien maiden tulee tayttaa. Nai-
den ns. Kodpenhaminan kriteereiden mukaisesti jasenyytta voivat hakea kaikki euroop-
palaiset maat, jotka noudattavat vapauden, demokratian, ihmisoikeuksien, perusvapauk-
sien kunnioittamisen ja oikeusvaltion periaatteita.”” Nykyisin oikeusvaltion kunnioittami-
nen jasenyysehtona ilmenee perussopimuksista, silla SEU 49 artiklan mukaisesti vain SEU
2 artiklassa tarkoitettuja arvoja kunnioittava ja edistava Euroopan valtio voi hakea Euroo-
pan unionin jasenyyttd.”® Oikeusvaltio nayttaytyikin EU-oikeudessa pitkdan kasitteena,
jolla katsottiin olevan merkitysta lahinna unionin ulkopuolella suhteessa jaseniksi pyrki-
viin valtioihin ja kolmansiin valtioihin osana ulkosuhteita. Jasenvaltioiden ajateltiin ole-
van oikeusvaltiorakenteiltaan vakaalla pohjalla eika siten 1990-luvun alussa poliittista
unionia perustettaessa perussopimuksiin rakennettu varsinaista oikeusvaltiota koskevaa
valvontamekanismia.

Amsterdamin ja Nizzan sopimuksilla luodun, nykyisin SEU 7 artiklassa vahvistetun sankti-
ointimenettelyn tarkoituksena on valvoa unionin arvojen loukkaamattomuutta.”” Komis-
sion tietoon tulleiden oikeusvaltio-ongelmien johdosta se julkaisi vuonna 2014 "toiminta-
kehy[ksen] oikeusvaltioperiaatteen vahvistamiseksi” ("Rule of Law Framework”), jonka tar-
koituksena on mahdollistaa dialogi jasenvaltion kanssa ennen SEU 7 artiklan mukaisen

72 Ks.mm. asia C-64/16, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, ECLI:EU:C:2018:117, 42
kohta.

73 Ks. mm. asia C-477/16 PPU, Kovalkovas, ECLI:EU:C:2016:861, 36 kohta.

74 Ks.mm. asia C502/19, Junqueras Vies, ECLI:EU:C:2019:1115, 63 kohta.

75 Ks. mm. lausunto 2/13, ECLI:EU:C:2014:2454, 169 kohta.

76 Ks.mm. C-156/21, Unkari v. parlamentti ja neuvosto, ECLI:EU:C:2021:97, 127 kohta.

77 Ks. erit. Eurooppa-neuvoston pdatelmat, Kodpenhamina 21.-22.6.1993, s. 13. Ks. my0s
esim. Niilo Jaaskinen, Euroopan unioni: oikeudelliset perusteet. Talentum 2007, s. 61.

78 Ks. Helena Raulus, The Growing Role of the Union in Protection of Rule of Law, s. 25-37
teoksessa Flora A. N. J Goudappel - Ernst M. H Hirsch Ballin (eds): Democracy and Rule of
Law in the European Union, Essays in Honour of Jaap W. de Zwaan. Asser Press, Springer
2016, s. 25-27, jossa on kiinnitetty huomiota siihen, ettd EU:n jaseneksi pyrkivdn maan
ihmisoikeustilannetta, demokratiaa ja oikeusvaltiollisuutta on perusteellisesti arvioitu, kun
taas EU:n jasenvaltioiden tilanteeseen on ollut selvasti hankalampi puuttua.

79 Ks. menettelyn historiallisesta kehityksesta tarkemmin jaljempana jakso 4.2.1.
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menettelyn kdynnistamistd.2’ Toimintakehystd koskevasta tiedonannosta oikeusvaltion
kasitetta on pyritty avaamaan tarkkarajaisemmin ja siita on luettavissa varsin yksiselit-
teisesti komission tulkinta, jonka mukaan EU-oikeudessa oikeusvaltio on perustuslailli-
nen periaate, joka muodostuu sekd muotoa etta sisaltoa koskevista osatekijoista.t’ Komis-
sio katsoi tulkintansa olevan johdettavissa seka EU-tuomioistuimen etta Euroopan ihmis-
oikeustuomioistuimen oikeuskaytannosta.®? Tiedonannon mukaan “oikeusvaltioperiaat-
teen noudattaminen liittyy olennaisesti demokratian ja ihmisoikeuksien kunnioittamiseen:
demokratiaa ei voi olla eika ihmisoikeuksia kunnioittaa, jos oikeusvaltioperiaatetta ei nou-
dateta, ja pdinvastoin”.®

Vaikka toimintakehysta koskeva tiedonanto on soft law -instrumentti, silld on kdytannossa
ollut merkittava vaikutus EU-oikeudessa oikeusvaltion kdsitetta koskevan ymmarryksen ja
sita koskevien oikeusldhteiden systematisoinnin kannalta. Tiedonannon liitteessa 1 komis-
sio on avannut oikeusvaltion merkitysta unionin oikeuden perusperiaatteena viittauksin
EU-tuomioistuimen oikeuskaytantoon. Oikeusvaltioon kuuluu kyseisessa liitteessa esite-
tysti muun ohella laillisuusperiaate, oikeusvarmuus, toimeenpanovallan kdyttajien mieli-
valtaisuuden kielto, riippumaton ja tehokas tuomioistuinvalvonta, johon kuuluu perusoi-
keuksien kunnioittaminen, vallanjako-oppi sekad yhdenvertaisuus lain edessa.®* Toiminta-
kehyksessa viitataan myos Yhdistyneiden kansakuntien ja Euroopan neuvoston, erityisesti

80 Ks. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille ja neuvostolle: Uusi EU:n
toimintakehys oikeusvaltioperiaatteen vahvistamiseksi, COM(2014) 158 final, 11.3.2014. Ks.
myds Leppavirta 2016, erit. s. 1104. Ks. my6s jaljempana jakso 4.2.1.

81 Ks. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille ja neuvostolle: Uusi EU:n
toimintakehys oikeusvaltioperiaatteen vahvistamiseksi, COM(2014) 158 final, 11.3.2014, s. 4,
jossa viitataan mm. asioihin C-50/00 P, Unién de Pequeios Agricultores ECLI:EU:C:2002:462
(38 ja 39 kohdat) seka C-402/05 P & C-415/05 P, Kadi ja Al Barakaat ECLI:EU:C:2008:461 (316
kohta) seka ratkaisuun EIT Stafford v. Yhdistynyt kuningaskunta, tuomio 28.5.2002, nro
46295/99, 63 kohta.

82 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille ja neuvostolle: Uusi EU:n toimintakehys
oikeusvaltioperiaatteen vahvistamiseksi, COM(2014) 158 final, 11.3.2014, s. 4.

83 Ibid. Ks. tdltd osin myos esim. Jan M Broekman, The Philosophy of European Union Law.
Peeters 1999, s. 205.

84 Ks. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille ja neuvostolle: Uusi EU:n
toimintakehys oikeusvaltioperiaatteen vahvistamiseksi, COM(2014) 158 final, 11.3.2014,
Liitteet 1 ja 2. Liitteessa 1 viitataan erityisesti seuraaviin EU-tuomioistuimen ratkaisuihin:
asia C-496/99 P, CAS Succhi di Frutta, ECLI:EU:C:2004:236, 63 kohta; yhd. asiat 212-
217/80, Salumi, ECLI:EU:C:1981:270, 10 kohta; yhd. asiat 46/87 ja 227/88, Hoechst,
ECLI:EU:C:1989:337, 19 kohta; asia C-583/11 P, Inuit Tapiriit Kanatami ym. v. parlamentti ja
neuvosto, ECLI:EU:C:2013:625, 91 kohta; asia C-550/09 E ja F, ECLI:EU:C:2010:382, 44 kohta;
asia C-50/00 P, Unién de Pequerios Agricultores, ECLI:EU:C:2002:462, 38 ja 39 kohta; yhd.
asiat C-174/98 P ja C-189/98 P, Alankomaat ja Van der Wal v. komissio, ECLI:EU:C:2000:1, 17
kohta. C-279/09, DEB, ECLI:EU:C:2010:811, 58 kohta, ja asia C-550/07 P, Akzo Nobel Chemicals
ja Akcros Chemicals v. komissio, ECLI:EU:C:2010:512, 54 kohta.
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Demokratiaa oikeusteitse- eli nk. Venetsian toimikunnan, piirissa oikeusvaltioon liittyviksi
tunnistettuihin osatekijéihin.®

Toimintakehysta koskevan tiedonannon merkitys tulee ilmeiseksi, kun tarkastellaan
EU-lainsdaatajan myohemmin toteuttamaa oikeusvaltioliitdnndista lainsadadantoa. Varsin
tuore oikeusvaltiollisuutta koskeva maarittely on nk. ehdollisuusasetuksessa 2020/2092,
jonka johdanto-osan 3 kohdassa todetaan alaviitteineen seuraavaa:

Oikeusvaltioperiaate edellyttdd, ettd julkinen valta toimii lainsddddnnén asetta-
missa rajoissa demokratiaa ja perusoikeuksien kunnioittamista koskevien arvo-

jen mukaisesti, kuten Euroopan unionin perusoikeuskirjassa — — ja muissa sovel-
lettavissa vilineissd mddrdtdcdin, ja ettd julkinen valta on riippumattomien ja puo-
lueettomien tuomioistuinten valvonnassa. Oikeusvaltioperiaate edellyttddi erityi-
sesti, ettd noudatetaan laillisuuden periaatetta [(tuomio 29.4.2004, CAS Succhi di
Frutta, C-496/99 P, ECLI:EU:C:2004:236, 63 kohta)], joka merkitsee Idpindkyvdd, vas-
tuuvelvollista, demokraattista ja moniarvoista lainsddddntdprosessia, seké oike-
usvarmuuden [(tuomio 12.11.1981, Meridionale Industria Salumiym., 212-217/80,
ECLI:EU:C:1981:270, 10 kohta)], toimeenpanovallan kdyttdjien mielivaltaisuuden kiel-
lon [(tuomio 21.9.1989, Hoechst, 46/87 ja 227/88, ECLI:EU:C:1989:337, 19 kohta)], riip-
pumattomien ja puolueettomien tuomioistuinten takaaman tehokkaan oikeussuo-
jan, mukaan lukien oikeussuojan saatavuus [(tuomiot 27.2.2018, Associacdo Sindical
dos Juizes Portugueses, C-64/16, ECLI:EU:C:2018:117, 31, 40-41 kohta, ja 25.7.2018,
Minister for Justice and Equality (tuomioistuinjdrjestelmdn puutteet), C-216/18 PPU,
ECLI:EU:C:2018:586, 63-67 kohta)], sekd vallanjaon [(tuomiot 10.11.2016, Kovalko-
vas, C-477/16, ECLI:EU:C:2016:861, 36 kohta, 10.11.2016, PPU Poltorak, C-452/16,
ECLI:EU:C:2016:858, 35 kohta, ja 22.12.2010, DEB, C-279/09, ECLI:EU:C:2010:811, 58
kohta)] periaatteita [(Komission tiedonanto Euroopan parlamentille ja neuvostolle,
"Uusi EU:n toimintakehys oikeusvaltioperiaatteen vahvistamiseksi” COM (2014)158
final, liite 1)].

Ehdollisuusasetuksen 2020/2092 oikeusvaltiomddritelmdssa viitataan siten samoihin
EU-tuomioistuimen ratkaisuihin, joihin komissio viittasi jo toimintakehysta koskevassa tie-
donannossaan. Toimintakehykseen my®@s viitataan nimenomaisesti edella lainatun teks-
tin viimeisessa alaviitteessa. Pienet erot tiettyjen tuomioistuinratkaisujen osalta selitty-
vat ainoastaan silld, ettd ehdollisuusasetuksessa siteerataan osin uudempaa oikeuskaytan-
toa. Kyseiset oikeusvaltion osatekijoita koskevat oikeuskaytantoviittaukset sisaltyvat toki

85 Ks. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille ja neuvostolle: Uusi EU:n
toimintakehys oikeusvaltioperiaatteen vahvistamiseksi, COM(2014) 158 final, 11.3.2014,
liitteet I jall, s. 2-3.
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jo komission lainsdadadantéehdotukseen, mutta on huomionarvoista, ettd myos lainsaadan-
toprosessin jalkeen kyseiset oikeuslahteet on sisdllytetty lainsadadant66n muuttumattomi-
na.® Vastaava oikeusvaltion maaritelma toistetaan asiallisesti samansisaltdisena myds ase-
tuksen 2 artiklan a) alakohdassa, jossa lisdksi todetaan, etta oikeusvaltiota on tarkasteltava
"yhteydessd SEU 2 artiklassa vahvistettuihin muihin unionin arvoihin ja periaatteisiin”

Ehdollisuusasetus 2020/2092 on erityissaddos, jolla pyritadn ennen kaikkea turvaamaan
EU:n varojen asianmukainen kaytto tilanteissa, joissa oikeusvaltion periaatteiden noudat-
tamisesta jasenvaltiossa on epadilyja. Kyseisen asetus on kuitenkin EU-oikeuden mukaisen
oikeusvaltio-kasitteen arvioinnin kannalta merkittava, koska siina paitsi maaritellaan "oike-
usvaltioperiaate” myds annetaan nimenomaisia esimerkkeja "[o]ikeusvaltion periaatteiden
rikkomi[sesta]". Asetuksen 3 artiklassa on nimittdin rikkomuksia koskeva saannos, jossa
edelld mainitut oikeusvaltiollisuuden kriteerit otetaan huomioon, joskin niin, etta oikeus-
laitoksen riippumattomuuteen ja toimintaan liittyvat seikat korostuvat. Asetuksen tavoit-
teista ja soveltamisalasta johtuen sen oikeusvaltiomaaritelma vaikuttaa siten painottavan
erityisesti oikeuslaitoksen ja lainvalvontaviranomaisten toimintaa seka eturistiriitojen valt-
témistad julkisessa toiminnassa.?” Tata voidaan pitdd ymmarrettavana, silla tamankaltaiset
rikkomukset ovat erityisesti omiaan vaikuttamaan unionin varojen asianmukaisen kdyton
varmistamiseen.

Ehdollisuusasetukseen 2020/2092 sisaltyva oikeusvaltion maaritelma on myds katsottu
perussopimuksien kanssa yhteensopivaksi. Unkarin ja Puolan asetusta vastaan nosta-
mia kumoamiskanteita kasitellessddan EU-tuomioistuin on tulkinnut, ettad kyseinen ehdol-
lisuusasetus tayttaa oikeusvarmuuden periaatteen vaatimukset ja etta jasenvaltiot kyke-
nevat riittavan tarkasti selvittamaan oikeusvaltio-periaatteen keskeisen sisallon. EU-tuo-
mioistuin on selkedsti torjunut ajatuksen siitd, ettd oikeusvaltio-periaate olisi siind maarin
monitulkintainen, ettei silla voitaisi katsoa olevan normatiivista sitovuutta. EU-tuomiois-
tuin toi esiin, ettd ehdollisuusasetuksessa viitataan oikeusvaltiollisuuden yhteydessa laina-
laisuusperiaatteeseen, oikeusvarmuuden periaatteeseen, toimeenpanovallan vaarinkay-
ton kieltoon, tehokkaan oikeussuojan vaatimukseen ja vallanjako-oppiin, joista kaikista
on EU-tuomioistuimen tdsmentavaa ja selkeyttavaa oikeuskdytdantoa.t® Nain ollen EU-tuo-
mioistuin ei nahnyt perusteita kumota kyseista asetusta.?

86 Ks. Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi unionin talousarvion
suojaamisesta tilanteissa, joissa oikeusvaltioperiaatteen noudattamiseen jasenvaltioissa
kohdistuu yleisid puutteita, COM(2018) 324 final, 2.5.2018, s. 6-7.

87 Ks. oikeusvaltiorikkomuksista jaljempana jakso 4.1.1.

88 Ks. asia C-156/21, Unkari v. parlamentti ja neuvosto, ECLI:EU:C:2021:97, 200-201 kohdat.
Vrt. 229, 230 ja 236 kohdat.

89 Ks. asiat C-156/21, Unkari v. parlamentti ja neuvosto, ECLI:EU:C:2021:97 sekd C-157/21
Puola v. parlamentti ja neuvosto, ECLI:EU:C:2021:98.
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EU-oikeuden oikeusvaltio-kasitteen sisaltoa arvioitaessa johtoa voidaan hakea myos laa-
jemmasta eurooppalaisesta viitekehyksesta. Seka komission toimintakehyksessa etta
ehdollisuusasetuksessa 2020/2092 viitataan erityisesti Euroopan neuvoston alaisten toimi-
joiden, kuten Venetsian toimikunnan nakemyksiin oikeusvaltiosta. Venetsian toimikunta
on katsonut oikeusvaltio-kasitteeseen sisaltyvan seuraavia osatekijoita:

1. laillisuusperiaate, mika viittaa lainsaadantoprosessin lapindkyvyyteen,
vastuullisuuteen (accountability), demokraattisuuteen ja moniarvoisuuteen
oikeusvarmuus

3. toimeenpanovallan kayttdjien mielivaltaisuuden kielto (prohibition of
arbitrariness)
paasy riippumattomiin ja puolueettomiin tuomioistuimiin

5. tehokas tuomioistuinvalvonta, johon kuuluu perus- ja ihmisoikeuksien
kunnioittaminen (respect for human rights) ja

6. yhdenvertaisuus lain edessa.*®

Oikeusvaltio-kasite EU-oikeudessa saa siten vaikutteita useista eri Idhteista. Niihin kuuluvat
erityisesti perussopimukset, unionin lainsaadanto ja EU-tuomioistuimen ratkaisukaytanto,
mutta yhta lailla jasenvaltioiden valtiosdadantoperinteesta ilmenevat kirjoitetun tai kirjoit-
tamattoman oikeuden periaatteet. Huomattavaa valillista merkitysta saa myos Euroopan
neuvoston piirissa muodostunut kaytanto. Viime vuosina oikeusvaltiota EU-oikeudellisena
kasitteena on arvioitu huomattavasti lisaksi oikeuskirjallisuudessa.’’ Koska oikeusvaltiota
ei ole perinteisesti missadn virallisldhteessa maaritelty tyhjentavasti — ja ehdollisuusase-
tuksen 2020/2092 maaritelmakin soveltuu tarkkaan ottaen vain kyseisen asetuksen piirissa
- kdytanndssa merkitysta saavat eri tahojen, kuten komission tai Venetsian toimikunnan,
soft law -asiakirjoissa ilmaisemat periaatekokoelmat. Siind maarin kuin tallaisiin yleiseu-
rooppalaisiin periaatekokoelmiin viitataan lainsaddanndssa tai tuomioistuinratkaisuissa,
ne voivat kuitenkin saada merkittavan aseman oikeusvaltion maarittelyssa, jolloin niiden
muodollinen oikeusldhdearvokin nousee korkeammaksi.

90 Ks. European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), Report
on the Rule of Law, Adopted by the Venice Commission at its 86th plenary session, Venice
25-26 March 2011, Strasbourg, 4 April 2011, Study No. 512/2009, CDL-AD(2011)003rev.
(Venice Commission Report on the Rule of Law), 41 kohta. Ks. my&s esim. komission
suositus (EU) 2016/1374, annettu 27 paivana heindkuuta 2016, oikeusvaltioperiaatteen
noudattamisesta Puolassa, EUVL L 217, 12.8.2016, s. 53-68, (C/2016/5703), jossa on viittaus
Venetsian toimikunnan oikeusvaltio-kdsitteen maarittelyyn johdannon kohdassa 5.

91 Ks.mm. Schroeder 2016; Closa — Kochenov 2016; Konstadinides 2017; Jakab — Kochenov
2017; Garben — Govaere — Nemitz 2019; von Bogdandy - Bogdanowicz - Grabenwarter -
Taborowski — Schmidt 2021; Amato - Barbisan — Pinelli 2021.

37



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:39

2.3 Oikeusvaltion ja ihmisoikeuksien valinen suhde

Kuten on yleisesti tunnettua, EU:n oikeusjarjestys rakentuu paitsi oikeusvaltiolle, myos
perus- ja ihmisoikeuksien kunnioittamiselle.®> Unionin sitoutuminen yksilon oikeuksien
turvaamiseen kay ilmi perussopimuksista laajasti, erityisesti SEU 6 artiklasta ja perusoi-
keuskirjan maarayksista. Historiallisesti EU:ssa voimassa olevat perusoikeudet juontuvat
jasenvaltioiden yhteisestad valtiosdaantoperinteesta ja ovat SEU 6 artiklan 3 kohdan mukaan
“yleisind periaatteina” osa unionin oikeutta. Vaikka unioni ei ole Euroopan ihmisoikeusso-
pimuksen osapuoli, kyseinen yleiseurooppalainen ihmisoikeusregiimi vaikuttaa valillisesti
osana EU-oikeutta seka perussopimuksiin sisdltyvien viittausten etta EU-tuomioistuimen
vakiintuneen ratkaisukdytannon kautta. Lisaksi on syyta tuoda esiin Euroopan unionin
perusoikeusviraston (FRA) perustaminen ja toiminta.”® Mutta miten oikeusvaltio ja ihmisoi-
keudet liittyvat toisiinsa?

SEU 2 artiklassa paitsi oikeusvaltio, myds muiden ohella ihmisarvon kunnioittaminen,
ihmisoikeudet seka erikseen syrjimattdmyys seka miesten ja naisten tasa-arvo mainitaan
unionin arvoina. Kuitenkin jo siita kirjaimellisen tulkinnan lahtkohdasta, etté oikeusvaltio
mainitaan SEU 2 artiklassa erikseen, on katsottava, etta oikeusvaltio ei ole suoraan yhteis-
mitallinen unionin muiden arvojen kanssa. Kuten edelld on todettu, oikeusvaltio ja ihmis-
oikeudet (kuten myds kansanvalta) ymmarretadn sindnsa lansimaisessa perustuslaillisessa
demokratiassa toistensa olennaisiksi edellytyksiksi, mutta kasitteellisen selkeyden vuoksi
niista ei tule puhua synonyymeina. On sinansa toki selvaa, etta oikeusvaltion periaatteita
tarvitaan toisaalta turvaamaan perus- ja ihmisoikeuksien kunnioittamista, jotka puoles-
taan mahdollistavat elinvoimaisen kansalaisyhteiskunnan ja kansanvallan toiminnan.

Oikeustieteellisessa kirjallisuudessa perusoikeuksien ja oikeusvaltion suhdetta on ero-
teltu muodollisen ja aineellisen oikeusvaltio-kasitteen valilla. Esimerkiksi Raz on kriti-
soinut lahestymistapaa, jossa oikeusvaltiolle (“the rule of law") annetaan aineellisoikeu-
dellinen sisalto niin, ettd se ndhdaan eradnlaisena "oikeudenmukaisuusvaltiona” (“the
rule of good law”) silla seurauksella, etta kdsite menettaa kaytettavyytensa ja muuttuu

92 Ks. yleisesti esim. Allan Rosas — Lorna Armati, EU Constitutional Law: An Introduction.
Hart 2018 (Rosas — Armati 2018), s. 157-176.

93 Ks. Neuvoston asetus (EY) N:o 168/2007, annettu 15 pdivana helmikuuta 2007, Euroopan
unionin perusoikeusviraston perustamisesta, EUVL L 53, 22.2.2007, s. 1-14. Ks. oikeusvaltion
kannalta esim. European Union Agency for Fundamental Rights, Opinion of the European
Union Agency for Fundamental Rights on the development of an integrated tool of
objective fundamental rights indicators able to measure compliance with the shared values
listed in Article 2 TEU based on existing sources of information. FRA Opinion - 2/2016,
Vienna 8. April 2016.
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arvosidonnaiseksi yhteiskuntafilosofiaksi.** Raz torjuu ajatuksen, jonka mukaan oikeusval-
tiossa lakien sisallén on oltava moraalisesti hyvaksyttava. Kuitenkin jopa Razin ohuen oike-
usvaltiokasityksen mukaan oikeusvaltio edellyttdd muun ohella tuomioistuinten riippu-
mattomuutta, oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin takeita seka tosiasiallista padsya tuo-
mioistuimiin.®> On huomattava, ettd monet oikeusteoreetikot ovat ldhestyneet oikeusval-
tion ajatusta verraten abstraktisti ja siitd nyt jo hieman vanhentuneesta ldhtokohdasta,
jossa perusoikeuksien suoja ei ole ollut kirjoitetussa oikeudessa erityisen vahva. EU-oikeu-
desta sen sijaan johtuu, kuten jo taman selvityksen johdannossa on todettu, vahva suoja
perusoikeuksille jo osana sen sdadettya (positiivista) oikeutta.

Unionin kaikessa toiminnassa on kunnioitettava perus- ja ihmisoikeuksia. EU-lainsaadanto
tai sen kansainvaliset sitoumukset eivat saa olla niiden ydinalueen kanssa ristiriidassa.
Tassa suhteessa EU-tuomioistuin on esimerkiksi Kadi-ratkaisussaan toistanut sen vakiin-
tuneen lahtékohdan, jonka mukaan “ihmisoikeuksien kunnioittaminen on [unionin] saa-
dosten laillisuuden edellytys — -, ja ettd [unionissa] ei voida hyvaksya sellaisia toimia, jotka
ovat ristiriidassa ihmisoikeuksien kunnioituksen kanssa”*® Kun huomioidaan EU-oikeu-
den yleiset oikeusperiaatteet, ml. oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin, voidaan kat-
s0a, ettd perus- ja ihmisoikeuksien kunnioittamisen vaatimus on tietyssa maarin paallek-
kdinen oikeusvaltion kasitteen kanssa, joka, kuten edelld on todettu, sisdltda EU-oikeudel-
lisessa kontekstissaan tiettyja aineellisia edellytyksia esimerkiksi tehokkaasta oikeussuojas-
ta.”” Oikeuskirjallisuudessa esimerkiksi Konstantinides on katsonut, etta erityisesti perusoi-
keuskirjan aseman vahvistuminen osana sitovaa primaarioikeutta on ollut omiaan korosta-
maan oikeusvaltion aineellisia piirteita EU-oikeudessa.®®

Tasta nakdkulmasta yksilon perusoikeudet tulee ndhda osana sita voimassa olevaa
oikeutta, jota oikeusvaltiokin koskee. On selvad3, etta jos oikeusvaltiosta seuraa perusoi-
keuksien, ja perusoikeuksista oikeusvaltion, taysimittaisen kunnioittamisen vaatimus, oike-
usvaltiollisuus ja perusoikeudet tarkoittavat lahes samaa asiaa. Oikeusvaltiota ei voida

94 Ks. Joseph Raz, The Rule of Law and Its Virtue. Law Quarterly Review 93(2) 1977, 5.195-
211,196 (Raz 1977)

95 Ks.Raz 1977,s.199-201

96 Ks.yhd.asiat C-402/05 P ja C-415/05 P, Kadi ja Al Barakaat, ECLI:EU:C:2008:461, 284
kohta ja my0s vastaavasti asia C-112/00 Schmidberger, ECLI:EU:C:2003:333, 73 kohta.
Perusoikeuksia voidaan rajoittaa lailla erityisesti perusoikeuskirjan 52 artiklan mukaisin
edellytyksin.

97 Ks. asia 8/55, Fédéchar EU:C:1956:7, erityisesti s. 299 ja EU-oikeuden ulkopuolista
vahingonkorvausvelvollisuutta koskevat oikeusvaltiokasitteeseen liittyvat tapaukset 5/71,
Schéppenstedt, ECLIEU:C:1971:116, 59/72 Wiinsche Handelsgesellschaft, ECLI:EU:C:1973:86, 20/88
Roquette fréres, ECLI:EU:C:1989:221, C-152/88 Sofrimport, ECLI:EU:C:1990:259, C-104/89 and
C-37/90 Mulder, ECLI:EU:C:1992:217 ja C-282/90 Vreugdenhill, ECLI:EU:C:1992:124.

98 Konstadinides 2017, s. 83-84.
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kokonaan erottaa perusoikeuksien aineellisesta sisallostd, koska ne ovat sovellettavaa
oikeutta, vaikkakin EU:ssa erityisesti perusoikeuskirjan soveltamisalaa koskeekin tietyt
rajoitukset.® Vasta-argumenttina talle oikeusvaltio-kasitteen kontekstuaaliselle ja melko
laajalle tulkinnalle voidaan palata vaitteeseen, jonka mukaan oikeusvaltio uhkaa kasit-
teend hamartya ja menettaa ilmaisuvoimaansa. Jos siis perus- ja ihmisoikeudet linkitty-
vat osaksi oikeusvaltiota, mika kdsitteen itsendinen merkityssisaltoé on ja onko pohdinta
aineellisesta ja muodollisesta oikeusvaltio-kasitteesta enda lainkaan relevantti kysymys?
Oikeusvaltio-kasitteen kontekstuaalinen tulkinta suhteessa perus- ja ihmisoikeuksiin ei
kuitenkaan poissulje sen arviointia, mita osatekijoita oikeusvaltiolla on.

Perusoikeuksien aineellinen sisalto ja niiden soveltamisen johdonmukaisuus voivat myos
olla oikeusvaltion kannalta relevantteja seikkoja. Esimerkiksi soveltuu syrjintaan liittyva
oikeuskaytanto. EU-tuomioistuin on todennut Mangold-tapauksessa'® ikdsyrjinnan kiellon
olevan yleinen oikeusperiaate jasenvaltioissa ja vahvistanut ikasyrjinnan kiellon valtionsi-
sdistd oikeusvaikutusta myohemmassa oikeuskdytanndssaan.'®' Toisaalta EU-tuomioistuin
on sittemmin RGmer-tapauksessa'® tulkinnut, ettei seksuaaliseen suuntautumiseen perus-
tuvan syrjinnan kielto ole yleinen oikeusperiaate. Tulkittavana molemmissa tapauksissa on
direktiivi 2000/78'® ja silloinen EY 13 artiklan syrjintdkielto, joka nykyisin ilmenee SEUT 19
artiklassa ilmaistusta oikeusperustasta unionin yhdenvertaisuuslainsaadannolle.’* Tama
tulkinnallinen asetelma nostaa esiin kysymyksen, toteutuvatko eri ihmisryhmille

99 Ks. erit. perusoikeuskirjan 51 artikla seka Allan Rosas, When is the EU Charter of
Fundamental Rights Applicable at National Level? Jurisprudencija: Mokslo darbu Zurnalas
19(4) 2012, 5.1269-1288.

100 Ks. C-144/04 Mangold, ECLI:EU:C:2005:709.

101 Ks. esim. ikdsyrjintaa koskeneet asiat C-411/05 Palacios de la Villa, ECLI:EU:C:2007:604,
C-88/08 Hutter, ECLI:EU:C:2009:381, C-229/08 Wolf, ECLI:EU:C:2010:3, C-341/08 Petersen,
ECLI:EU:C:2010:4, C-555/07 Kiictikdeveci, ECLI:EU:C:2010:21 ja C-45/09 Rosenbladt,
ECLI:EU:C:2010:601 C-141/11 Hornfeld, ECLI:EU:C:2012:421, C-501/12-C-506/12, C-540/12
ja C-541/12 Specht, ECLI:EU:C:2014:2005, C-20/13 Unland, ECLI:EU:C:2015:561, C-530/13
Schmitzer, ECLI:EU:C:2014:2359, C-529/13 Felber, ECLI:EU:C:2015:20 ja ns. C-441/14 Ajos,
ECLI:EU:C:2016:278.

102 Ks. asia C-147/08 Rémer, ECLI:EU:C:2011:286

103 Ks. Neuvoston direktiivi 2000/78/EY, annettu 27 pdivana marraskuuta 2000,
yhdenvertaista kohtelua tydssa ja ammatissa koskevista yleisista puitteista, EYVL L 303,
2.12.2000, s. 16 (direktiivi 2000/78/EY)

104 Lisaksi on otettava huomioon julkisasiamies Mazakin ratkaisuehdotus 15.2.2007
asiassa C-411/05 Palacios de la Villa, ECLI:EU:C:2007:106, ratkaisuehdotuksen 96
kohta. Julkisasiamies katsoi, etteivat direktiivi 2000/78/EY ja EY 13 artikla valttamatta
heijasta ajatusta, etta kaikki direktiivissa mainitut syrjintdperusteet olisivat samalla
yleisia oikeusperiaatteita EU-oikeudessa. SEUT 19 artiklassa mainitaan sukupuoleen,
rotuun, etniseen alkuperdan, uskontoon tai vakaumukseen, vammaisuuteen, ikdan tai
sukupuoliseen suuntautumiseen perustuva syrjinta.
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tarkoitetut SEUT 19 artiklasta ilmenevat perusoikeussidonnaiset syrjintakiellot samantasoi-
sesti, mita voidaan arvioida myds oikeusvaltiollisuuden nakékulmasta.

Ottaen huomioon, etta EU-oikeudessa kyseiset kielletyn syrjinndn muodot on kielletty
samantasoisesti asettamalle ne samaan yhteyteen perussopimusten ja lainsdadannon
logiikassa, onko niiden erilainen soveltamiskadytanté ongelmallista oikeusvaltion kannalta?
Oikeusvaltiossa lainkdyton on toki oltava tarpeeksi ennustettavaa, mutta pelkastaan eri
perusoikeuksia koskevia eri tavoin perusteltuja EU-tuomioistuimen tulkintakannanottoja
ei voitane pitda sindnsa oikeusvaltio-ongelmina. EU-tuomioistuimella on toimivalta maa-
rittda mitka unionin oikeuden saannot heijastavat yleisia oikeusperiaatteita. Perusoikeus-
juridiikka ei mydskaan ole koskaan taysin kunakin ajankohtana vallitsevista poliittisista
arvovalinnoista vapaata. Todettakoon, ettad perusoikeuksien johdonmukaisen soveltami-
sen osalta kysymyksia herattaneen Romer-tapauksen jalkeen EU-tuomioistuin on kuitenkin
my6hemmassa oikeuskadytanndssaan omaksunut kantoja, jotka ovat olleet hyvinkin myon-
teisid samaa sukupuolta olevien henkiléiden pari- ja perhesuhteiden tunnustamiselle eri-
tyisesti osana unionin kansalaisten oikeuksia.'®

2.4 Oikeusvaltio ja demokratia

Liberaalin perustuslaillisen demokratian perusolemukseen kuuluu perus- ja ihmisoikeuk-
sien seka oikeusvaltion kunnioittaminen. Liberaalilla perustuslaillisella demokratialla viita-
taan yleisesti yhteiskuntajarjestelmaan, jossa kansanvaltaan perustuva hallinto on jarjes-
tetty pysyvin perustuslaillisin normein, joilla taataan erityisesti (vahemmist66n kuuluvan)
yksilon tietyt perustuvaa laatua olevat oikeudet ja perusvapaudet paitsi hallinnon, myds
enemmistolainsaatdjan toimia vastaan.'® Erityisesti demokratian ja oikeusvaltion valisten
suhteiden osalta on jo viitattu demokraattisen oikeusvaltion kdsitteeseen. Seuraavassa tar-
kastellaan naita suhteita, ottamalla kuitenkin huomioon myds ne ihmis- ja perusoikeudet,
jotka liittyvat laheisesti demokratian kasitteeseen. Téllaisia ovat erityisesti yksilolle taatut
poliittiset oikeudet kuten danioikeus ja vaalikelpoisuus.

105 Ks. mm. asiat C-673/16, Coman, ECLI:EU:C:2018:385, seka C-490/20 Stolichna obshtina,
rayon "Pancharevo’, ECLI:EU:C:2021:1008.

106 Ks. esim. Takis S. Pappas, Populism and Liberal Democracy: A Comparative and
Theoretical Analysis. Oxford University Press 2019, s. 2-3. Ks. myds Sacha Garben - Inge
Govaere — Paul Nemitz, Critical Reflections on Constitutional Democracy in the European
Union and its Member States, s. 1-21, teoksessa Garben —Govaere -Nemitz 2019, erit. s. 2-3.
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Niin sanottua "epéliberaalia” demokratiaa on tarjottu liberaalin demokratian sijasta vaihto-
ehtoiseksi jarjestelmaksi.'”” Tata yhteiskuntamallia puoltavat tahot korostavat usein demo-
kratiaan liitetyn "kansan tahdon” ensisijaisuutta ihmis- ja perusoikeuksien ja oikeusvaltion
kustannuksella. Vahemmistojen ja yksildiden ihmis- ja perusoikeudet seka "kansan” suoran
valvonnan ulkopuolella toimivat riippumattomat tuomioistuimet ja muut elimet ndhdaan
silloin uhkana kansanvallan toteutumiselle.'®® Adrimmaisissa tapauksissa, joista esimerk-
keind voidaan mainita Ranskan vallankumousta seurannut terrorikausi 1793-94 seka Neu-
vostoliiton ja Hitlerin Saksan totalitaariset jarjestelmat 1900-luvulla, pieninkin poliittinen
oppositio eliminoidaan "kansan tahdon” vastaisina “kansan vihollisina”'%

Epaliberaalissa demokratiamallissa yksilon ja vdhemmist6jen oikeudet voivat jadda enem-
miston vallan jalkoihin. “"Kansan tahdon” suoraviivainen painottaminen johtaa tunnet-
tuun valtiosaantooikeuden perusongelmaan vahemmistdjen aanen hiljentamisesta.''®
Ongelmat eivat kuitenkaan lopu tahan. Malli ei itse asiassa edes takaa enemmiston tah-
don toteutumista vaan pdinvastoin mahdollistaa sen, ettad "kansan tahto” samaistetaan val-
taan pyrkivan tai sita pitavan ryhman tahtoon. Vaalien ja kansandanestysten vapaus, rehel-
lisyys ja oikeudenmukaisuus edellyttdvat muun muassa yksilon vapauden ja turvallisuu-
den sekd sanan-, yhdistys- ja kokoontumisvapauden kunnioittamista seka vaalijarjestel-
mien kansanvaltaisuuden ja vaalien oikeellisuuden riippumatonta valvontaa ja siihen liit-
tyvia oikeuskeinoja. Naiden takeiden valitykselld kansanvallan ja oikeusvaltion periaatteet
linkittyvat yhteen.

Liberaalin demokratian vaatimus ei ole EU:ssa vain mielipidekysymys vaan se perus-

tuu voimassa olevaan oikeuteen. Vaatimus sisaltyy niin EU:n perussaanndstdon, Euroo-
pan ihmisoikeussopimukseen kuin Suomen valtiosaantéon. Ensinnakin nama oikeuslah-
teet jo sellaisinaan edellyttavat sekd demokratiaa, perus- ja ihmisoikeuksia etta oikeusval-
tiota. Siten vaikka EU:n perussopimuksissa ja perusoikeuskirjassa viitataan yksinkertaisesti
"kansanvaltaan”, silla on katsottava tarkoitettavan nimenomaan liberaalia demokratiaa.

107 Ks. ilmiosta esim. Bojan Bugari¢, The Rise of Nationalist-Authoritarian Populism and
the Crisis of Liberal Democracy in Central and Eastern Europe, s. 21-37 teoksessa Uladzislau
Belavusau - Aleksandra Gliszczynska-Grabias (eds), Constitutionalism under Stress. Oxford
University Press 2020.

108 Ks. esim. Cesare Pinelli, The Rise of Populism and the Malaise of Democracy, s. 27-45
teoksessa Garben - Govaere — Nemitz 2019. Ks. my&s Francesca Bignami (ed), EU Law in
Populist Times: Crises and Prospects. Cambridge University Press 2020.

109 Allan Rosas, Democracy, Fundamental Rights and the Rule of Law: Some Historical
Observations, s. 383-387 teoksessa Krystyna Szczepanowska-Koztowska (ed), Professor
Marek Safjan Znany | nieznany: Ksiega jubileuszowa z okazji sidemdziesiatych urodzin. CH
Beck 2020.

110 Ks. esim. Scott E. Lemieux — David J. Watkins, Beyond the “countermajoritarian
difficulty”: Lessons from contemporary democratic theory. Polity 41(1) 2009, s. 30-62
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llmaisun asiayhteyden perusteella on nimittain selvaa, etta EU-oikeudessa kansanvallalla
tarkoitetaan nimenomaan demokraattista jarjestelmaa, jossa myos oikeusvaltiota ja perus-
ja ihmisoikeuksia kunnioitetaan.

EU:n perussopimuksissa tama ilmenee kaikkein selvimmin SEU 2 artiklasta, jonka mukaan
unionin perustana olevat arvot, jotka ovat myos jasenvaltioille yhteisia arvoja, ovat muun
muassa "kansanvalta”, "oikeusvaltio” seka "ihmisoikeuksien kunnioittaminen, vdhemmis-
toihin kuuluvien oikeudet mukaan luettuina”'"' Maardysta taydentaa sopimuksen johdan-
to-osa, jossa muun muassa vahvistetaan sitoutuminen "vapauden ja kansanvallan seka
ihmisoikeuksien ja perusvapauksien kunnioittamisen seka oikeusvaltion periaatteisiin”
EU:n perusoikeuskirjan johdanto-osassa todetaan muun muassa, etta unioni “rakentuu
kansanvallan ja oikeusvaltion periaatteille”. Demokratian, perusoikeuksien ja oikeusvaltion
perustavaa laatua olevaa merkitysta korostetaan myos komission oikeusvaltioraporteissa

ja vuoden 2020 Euroopan demokratiatoimintasuunnitelmassa.''?

SEU 2 artiklassa mainitut "arvot” ovat siis sopimuksen ja perusoikeuskirjan johdanto-osien
mukaan my0ds “periaatteita”'"® Niiden normatiivisuutta korostavat vield SEU 7 artikla, jonka
mukaan 2 artiklassa tarkoitettujen arvojen rikkomisesta voi seurata jasenvaltiolle sankti-
oita, ja 49 artikla, jonka mukaan unionin jasenyytta voi hakea vain valtio, joka kunnioittaa
2 artiklassa tarkoitettuja arvoja ja sitoutuu edistamaan niita. Tarkempia sadannoksia demo-
kratian, ihmis- ja perusoikeuksien ja oikeusvaltion toteutumisesta sisaltyy EU ja EUT-sopi-
muksiin ja perusoikeuskirjaan. Demokratian osalta voidaan viitata ennen kaikkea SEU 9-12
artikloihin ("maaraykset demokratian periaatteista”) ja perusoikeuskirjan 39-40 artikloihin
(aanioikeus ja vaalikelpoisuus Euroopan parlamentin ja jasenvaltioiden paikallisvaaleissa).
Oikeusvaltioperiaatteen keskeisin aineellinen normisto I6ytyy SEU 19 artiklasta ja perusoi-
keuskirjan useista madrayksista, erityisesti sen 47 artiklasta.

EU:n perussaannosto, perusoikeuskirja mukaan luettuna, edellyttaa siis paitsi oikeusval-
tion ja perusoikeuksien, myos kansanvallan kunnioittamista. Ne mainitaan useimmiten
yhdessd, mika korostaa niiden valisia laheisia suhteita. Edella mainitussa Euroopan demo-
kratiatoimintasuunnitelmassa todetaan, ettd demokratia "edellyttaa takeita, keskindista

111 Artiklassa mainitaan myds “ihmisarvon kunnioittaminen’, “vapaus” ja "tasa-arvo"
Seuraavassa ndiden periaatteiden, jotka sisdltyvat myos EU:n perusoikeuskirjaan (sen 1, 6 ja
20 artikla) katsotaan sisaltyvan ihmis- ja perusoikeuksiin.

112 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja
sosiaalikomitealle seka alueiden komitealle Euroopan demokratiatoimintasuunnitelmasta,
COM(2020) 790 final, 3.12.2020 (Euroopan demokratiatoimintasuunnitelma).

113 Ks. my0s Lissabonin sopimusta edeltéanyt EU-sopimuksen 6 artiklan muotoilu, jossa
viitattiin “periaatteisiin’, Sopimus Euroopan unionista (konsolidoitu toisinto 1997), EYVL C
340, 10.11.1997, s. 145.
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valvontajdrjestelmaa ja instituutioita, jotka tayttavat tehtavansa ja yllapitavat moniarvoi-
sen demokraattisen keskustelun saantgja”'"* Toimintasuunnitelmaan sisaltyy vaalien luo-
tettavuuden suojelemista ja demokraattisen osallistumisen edistamista koskeva luku, jossa
kasitelldan muun muassa yhteistyota vapaiden ja oikeudenmukaisten vaalien varmista-
miseksi. Sen mukaan komissio helpottaa tiiviimpaa yhteisty6ta jasenvaltioiden toimival-
taisten viranomaisten kesken esimerkiksi “vaalikausiin, vaalitarkkailuun, riippumattomaan
vaalivalvontaan ja tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin liittyvissa kysymyksissa”''> Suunnitel-
massa korostuvat siten demokratian yhteydet ei vain perus- ja ihmisoikeuksiin (esimerkiksi
sananvapaus ja tiedonvalityksen vapaus) vaan myos oikeusvaltion periaatteisiin (esimer-
kiksi riippumaton vaalivalvonta ja tehokkaat oikeussuojakeinot).

Yhteydet kansanvallan takeiden, perus- ja ihmisoikeuksien ja oikeusvaltion valilla korostu-
vat myds Euroopan neuvostoa koskevissa asiakirjoissa ja jarjeston toiminnassa, Venetsian
toimikunta mukaan luettuna. Tassa yhteydessa voidaan mainita, etta jarjeston perussaan-
non (SopS 21/1989) johdanto-osan mukaan “jokainen todellinen demokratia” perustuu
yksilon vapauden, poliittisen vapauden ja laillisuuden periaatteisiin. Euroopan ihmisoike-
ussopimuksen johdanto-osassa taas todetaan, ettd perusvapauksien sdilymisen paras tae
on "toisaalta toimiva poliittinen demokratia’, toisaalta ihmisoikeuksien laaja ymmartami-
nen ja kunnioittaminen, ja ettd perustajajasenilla on yhteinen perinté muun muassa oike-
usvaltion'® osalta.

Venetsian toimikunnan toiminnassa korostuu seka kansanvallan etta oikeusvaltion takei-
den edistaminen. Vaalien vapauden, oikeellisuuden ja oikeudenmukaisuuden "hyvia kady-
tantoja” on koottu toimikunnan vuonna 2002 hyvaksymaan vaaleja koskevaan suosituk-
seen (Code of Good Practice in Electoral Matters)."” Tassa yhteydessa voidaan mainita
myo6s Euroopan turvallisuus- ja yhteistydjarjeston (ETYJ) puitteissa toimiva demokraattis-
ten instituutioiden ja ihmisoikeuksien virasto (ODIHIR),"® joka muun muassa suorittaa sys-
temaattista vaalitarkkailua useimmissa ETYJ:in jasenmaissa sekd antaa asiantuntija-apua

114 Euroopan demokratiatoimintasuunnitelma, s. 1.

115 Ibid., luku 2.3.

116 Ihmisoikeussopimuksen suomenkielisessa kadnnoksessa viitataan “oikeusjarjestelman”
perintdon. Englanninkielisessa virallisessa sopimustekstissa kdytetdan kuitenkin ilmaisua
"rule of law".

117 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Code of Good
Practice in electoral Matters, guidelines and Explanatory Report adopted by the Venice
Commission at its 52nd Session, Venice, 18-19 October 2002, Council of Europe document
CDL-AD(2002)023rev2-cor.

118 Viraston tehtdvid ja toimintaa koskevaa perusinformaatiota 16ytyy ETYJ:in verkkosivuilta,
Office for Democratic Institutions and Human Rights, www.osce.org.
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vaalijarjestelmien kehittamisessa."" Yleismaailmallisella tasolla YK:n yleiskokous on vuo-
desta 2006 hyvaksynyt oikeusvaltioperiaatetta koskevia paatoslauselmia, joiden johdan-
to-osassa todetaan, ettd ihmisoikeudet, oikeusvaltio ja demokratia liittyvat toisiinsa ja vah-
vistavat toisiaan seka kuuluvat YK:n yleismaailmallisiin ja jakamattomiin ydinarvoihin ja
periaatteisiin.'?

On kysyttava, missa madrin kansanvallan ja oikeusvaltion valisissa suhteissa esiintyy suora-
naista kasitteellista paallekkaisyytta. Esimerkiksi vuonna 2011 julkaistussa Venetsian toimi-
kunnan oikeusvaltioraportissa luetellaan oikeusvaltion ydinalueina muun muassa ihmisoi-
keuksien kunnioittaminen, syrjimattomyys ja yhdenvertaisuus lain edessa seka laillisuus-
periaate, johon sisaltyy vaatimus lapinakyvastd, vastuullisesta ja demokraattisesta lainsaa-
dantoprosessista.’?’ On selvad, etta oikeusvaltio ja kansanvalta eivit tarkoita samaa asiaa.
Kuten edelld on jo mainittu, tassa selvityksessa on lahdetty siita, ettd demokratian, perus-
ja ihmisoikeuksien ja oikeusvaltion kasitteilla on kullakin oma ydinsisaltonsa ja etta nii-
den viliset katvealueet eivdt johda kasitteiden sulautumiseen toisiinsa. Komission edella
mainitut oikeusvaltioraportit ja vuoden 2020 demokratiatoimintasuunnitelma vaikuttavat
perustuvan samalle ajatukselle.’>

Paallekkaisyyttakin toki esiintyy. Kansanvallan ja oikeusvaltion valiton kasitteellinen paal-
lekkaisyys on tosin varsin rajallinen. Se ilmenee ennen kaikkea oikeusvaltion ytimeen kuu-
luvan laillisuusperiaatteen ja siihen liittyvan oikeusvarmuuden periaatteen vaatimuksina
lapinakyvasta ja demokraattisesta lainsaadantoprosessista. Paallekkaisyys kansanvallan ja
perus- ja ihmisoikeuksien kesken on selvempi ja ilmenee erityisesti poliittisten vapauksien
ja oikeuksien alueilla. Vapaiden ja oikeudenmukaisten vaalien jarjestaminen edellyttaa
sanan-, tiedonvalityksen-, kokoontumis- ja yhdistymisvapauden kunnioittamista. Viela sel-
vempi paallekkaisyys on havaittavissa danioikeuden ja vaalikelpoisuuden, eli varsinaisten
poliittisten oikeuksien, kayttoon liittyen. llman yksil6ille taattua oikeutta vapaasti danestaa
ja asettua ehdolle vaaleissa kansanvaltaisuus on illuusio.

Poliittisten oikeuksien tunnustaminen ihmisoikeuksiksi oli viela kiistanalaista Euroopan
ihmisoikeussopimusta ja vuoden 1966 YK:n kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevaa

119 Ks. Office for Democratic Institutions and Human Rights, Elections. https://www.osce.
org/elections (vierailtu 5.4.2022).

120 Ensimmadinen tatd koskeva paatoslauselma, YK:n yleiskokouksen paatoslauselma 61/39,
hyvaksyttiin vuonna 2006.

121 Ks. Venice Commission Report on the Rule of Law, 41 kohta.

122 Ks.ldhemmin Allan Rosas, Democracy and the Rule of Law: Odd Bedfellows or Siamese
Twins?, teoksessa Allan Rosas — Juha Raitio — Pekka Pohjankoski (eds), The Rule of Law’s
Anatomy in the EU: Foundations and Protections. Hart, julkaistaan 2023.

45


https://www.osce.org/elections
https://www.osce.org/elections

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:39

yleissopimusta valmisteltaessa.'? Oikeutta osallistua vapaisiin vaaleihin ei sisdllytetty itse
ElS:een vaan sen ensimmadiseen lisdpoytakirjaan, jonka 3 artiklan madraykset esitetaan
pikemminkin korkeiden sopimuspuolten velvollisuutena vapaiden ja salaisten vaalien jar-
jestamiseen kohtuullisin vaéliajoin kuin yksilon subjektiivisena oikeutena. EIT:n oikeuskay-
tanndssa kyseisen 3 artiklan on kuitenkin nahty ilmaisevan subjektiivisen oikeuden.'?*
Tasta taas seuraa, ettad oikeuden toteuttamisessa tulee noudattaa EIS:n muitakin maara-
yksia, kuten oikeutta tehokkaaseen oikeussuojakeinoon (paasopimuksen 13 artikla). Kan-
salais- ja poliittisia oikeuksia koskevan yleissopimuksen 25 artikla, joka pohjautuu YK:n
yleismaailmallisen julistuksen 21 artiklaan,'” ilmaisee EIS:n ensimmaisen lisdpoytakirjan 3
artiklaa selvemmin yksilon subjektiivisen oikeuden vapaiden, oikeudenmukaisten ja rehel-
listen vaalien jarjestamiseen ja niihin osallistumiseen.'?

Yksilon poliittisten oikeuksien toteutuminen edellyttaa paitsi julkisen vallan velvollisuutta
sallia oikeuksien kayttd, myos valvontajarjestelmia ja oikeussuojakeinoja niiden tehokkuu-
den takaamiseksi. Kansanvaltaisen jarjestelman kestavyys edellyttaa siis oikeusvaltiota.
Esimerkiksi Vendjalla jarjestettavia vaaleja pidetaan yleensa vilpillisina eika niita ymparoi-
vaa keskustelua voi pitdd moniarvoisena.'”” Taman mahdollistaa riippumattoman lainkayt-
tojdrjestelman puuttuminen. Oikeusvaltion merkitys demokratian kannalta korostuu viime
kddessa arvioitaessa sitd, voidaanko vaalijarjestelman puutteisiin tai suoriin vaarinkay-
tostilanteisiin tarvittaessa saada kansanvaltaa ja sen perussaantoja tukevaa oikeussuojaa.
Yleiseurooppalaisesta ihmisoikeussaannostosta on I6ydettavissa kehikkoa kansanvallan
oikeudellisten edellytysten arvioinnille, erityisesti vaalien jarjestamisen osalta.

EIS:n ensimmaisen lisdpoytakirjan 3 artiklaa koskevasta oikeuskaytannosta kay ilmi, etta
vaikka sopimuspuolilla on yleensa laaja harkintavalta vaalijarjestelmien luomisessa ja vaa-
lien toteuttamisessa, oikeudellinen arviointi niiden demokraattisuudesta on mahdollista
my®&s yleiseurooppalaisella tasolla.

123 Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvalinen yleissopimus,
hyvaksytty Yhdistyneiden Kansakuntien yleiskokouksessa 16 pdivana joulukuuta 1966, SopS
7-8/1976. Ks. myo6s Allan Rosas, Democracy and Human Rights, s. 20-28 teoksessa Allan
Rosas and Jan Helgesen (toim.), Human Rights in an East-West Perspective. Pinter Publishers
1990 (Rosas 1990).

124 EIT Mathieu-Mohin ja Clerfayt v. Belgia, tuomio 2.3.1987, nro 9267/81, 47 ja 51 kohta.
125 Allan Rosas, Article 21, teoksessa G Alfredsson and A Eide (eds), The Universal
Declaration of Human Rights: A Commentary. 2. painos, Martinus Nijhoff Publishers 1999.
126 Rosas 1990, s. 27-29.

127 Ks. esim. Freedom House, Freedom in the World 2021: Russia, https://freedomhouse.
org/country/russia/freedom-world/2021, vierailtu 4.3.2022, jonka vaalijarjestelméan vapautta
koskevissa kohdissa A1-A3 maan tilanteelle annettava pistemaara on 0/12 ja poliittisia
osallistumismahdollisuuksia ja moniarvoisuutta koskevissa osioissa B1-B4 pistemaara on
3/16.
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Vaikka danioikeuden ja vaalikelpoisuuden rajoittaminen voi olla mahdollista (varsinkin idan
perusteella), Matthews- ja Azis-tapaukset ovat esimerkki siita, etta vaestonosan poissulke-
minen voi rikkoa EIS:n lisépoytakirjan 3 artiklaa.'?® Edellinen koski Gibraltarilla asuvien hen-
kildiden oikeutta osallistua Euroopan parlamentin vaaliin ja jalkimmainen Kyproksen hal-
lituksen kontrolloimalla alueella asuvan kyproksenturkkilaisen yhteison oikeutta osallistua
kansallisiin vaaleihin. Yhdistyneen kuningaskunnan paattksen Gibraltarissa asuvien dani-
oikeuden laajentamisesta henkil6ihin, jotka eivat olleet EU:n kansalaisia, siunasi EU-tuo-
mioistuin asiassa Espanja v. Yhdistynyt kuningaskunta. '?° Hirst-tapauksesta alkaen EIT on
katsonut, ettd vankien yleinen ja automaattinen poissulkeminen vaaleista ei ole sopusoin-
nussa 3 artiklan kanssa. '*°

Ehdokasasettelun ja danioikeuden rekisteréinnin demokraattisuus on ollut EIT:n arvioita-
vana useassa tapauksessa ja monessa tapauksessa on paadytty 3 artiklan vastaisten mie-
livaltaisten kdytantojen toteamiseen. EIT on esimerkiksi tapauksessa Petkov v. Bulgaria
todennut, ettd aanioikeuden ja vaalikelpoisuuden rekisterdinnissa pitda noudattaa menet-
telyllisen oikeudenmukaisuuden ja oikeusvarmuuden vaatimuksia. ™

Vaalijarjestelmien luomisessa (esimerkiksi valinta enemmisto- tai suhteellisen vaalitavan
valilla, aanestysalueiden suuruuden maarittaminen) EIS:n sopimuspuolilla on hyvin laaja
harkintavalta. Varsinkin jarjestelmissd, jotka perustuvat enemmistdvaaliperiaatteeseen
(kuten Yhdistyneessa kuningaskunnassa), kansanedustuslaitoksen enemmisto ei valtta-
matta vastaa annettujen danten enemmistoa. EIT:n oikeuskaytantd perustuu kuitenkin aja-
tukseen, jonka mukaan kaikilla danioikeutetuilla tulisi periaatteessa olla edes jonkinlainen
mahdollisuus vaikuttaa vaalitulokseen. Adnikynnysten kéyttd on mahdollista mutta tuo-
mioistuin on todennut, etta niinkin korkea kynnys kuin 10 % voi tietyissa tilanteissa olla 3
artiklan vastainen. 132

Sananvapauden ja muiden poliittisten vapauksien kunnioittamisesta vaaleihin liittyen on
olemassa runsaasti oikeuskdytantoa. Joissakin tapauksissa asiaa on arvioitu lahinnd EIS:n
10 (sananvapaus) tai 11 (yhdistymisvapaus) artiklan alla. Jos vapauden vditetty rikkominen
on liittynyt vaalikampanjaan, tapausta on kasitelty lisdpoytakirjan 3 artiklan alla. EIT on
korostanut sananvapauden ja danioikeuden toinen toistaan taydentdvaa luonnetta.’

128 Ks. EIT Matthews v. Yhdistynyt Kuningaskunta, tuomio 18.2.1999, nro 24833/94; EIT Azis
v. Kypros, tuomio 22.6.2004, nro 69949/01.

129 Asia C-145/04, Espanja v. Yhdistynyt Kuningaskunta, ECLI:EU:C:2006:543.

130 EIT Hirst v. Yhdistynyt kuningaskunta, tuomio 6.10.2005, nro 74025/01.

131 EIT Petkov v. Bulgaria, tuomio 11.6.2009, nro 77568/01.

132 EIT Yumak and Sadak v. Turkki, tuomio 8.7.2008, nro 10226/03.

133 Esim. EIT Mathieu-Mohin ja Clerfayt v. Belgia, tuomio 2.3.1987, nro 9267/81, 54 kohta.
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Asnioikeuden kaytdn tulee voida toteutua myés kdytanndssa ja vaaleissa valituilla henki-
16illd tulee olla mahdollisuus toimia siind tehtavassa, johon heidat on valittu. EIT:n oikeus-
kaytannossa on jouduttu ottamaan kantaa muun muassa danestyslippujen saatavuuson-
gelmiin, danestyspaikkojen jarjestamiseen seka vammaisten henkil6iden avustamiseen.'**
Tuomioistuin ei kuitenkaan ole pitanyt EIS:n lisdpoytakirjan 3 artiklan vastaisena sitd, etta
ulkomailla asuvat kansalaiset eivat ole voineet danestda asuinmaassaan vaan ovat joutu-
neet matkustamaan siihen maahan, jonka kansalaisia he ovat ja jossa vaalit pidetdaan, aani-
oikeutensa kdyttamiseksi.*> Asiassa Junqueras EU-tuomioistuin on korostanut, ettd Euroo-
pan parlamentin jaseniksi valituilla tulee olla oikeus matkustaa esteitta vaalien jalkei-

seen ensimmaiseen istuntoon, jotta he pystyisivat noudattamaan uusia edustajia koskevia
muotomaarayksia.'*

On tarkeaa, etta on olemassa takeita siita, etta danestystulos vastaa annettuja dania ja etta
vaalien oikeellisuus voidaan saattaa riippumattomien valvontaelinten arvioitavaksi. EIT on
monessa tapauksessa pitanyt EIS:n lisapoytakirjan 3 artiklan vastaisena jarjestelmaa, joka
ei takaa vaitettyjen vaarinkaytosten rippumatonta tutkintaa. Erityisen mielenkiintoisena
voidaan pitaa tapausta Mugemangango v. Belgia, jossa todettiin 3 artiklan vastaiseksi jar-
jestelmaa, jossa uutta dantenlaskentaa koskevaa vaatimusta tuli kasitelld alueellisessa kan-
sanedustuslaitoksessa eli elimessa, jonka vaalista oli kyse.'*” EIT:n oikeuskdytanto antaa
osviittaa niistd vaalien rehellisyyteen ja oikeudenmukaisuuteen liittyvista ongelmista,
jotka edellyttavat oikeusvaltion periaatteille rakentuvia valvonta- ja oikeussuojakeinoja
seka viime kadessa riippumatonta tuomioistuinvalvontaa.

Erdanlaisena dariesimerkkina lansimaisen vaalijarjestelman tulikokeesta voidaan mainita
Yhdysvaltojen vuoden 2020 presidentinvaalien dantenlaskentaan liittyneet kiistat. Kysei-
set erimielisyydet yhdessa entisen presidentin harjoittaman vaalien oikeellisuuden jatku-
van kiistamisen kanssa osoittivat konkreettisella tavalla riippumattoman tuomioistuinval-
vonnan merkityksen. Presidentti Trump kannattajineen kaynnisti yli 60 oikeusjuttua liitto-
valtion ja osavaltioiden tuomioistuimissa ddntenlaskennan kyseenalaistamiseksi.’* Vaikka
tuomareiden nimitysprosessi Yhdysvalloissa on korostetun poliittista, kanteet joko jatet-
tiin tutkimatta tai hylattiin siitdkin huolimatta, ettd osa asioita kasitelleistd tuomareista oli
presidentti Trumpin (tai joka tapauksessa republikaanipresidentin) nimittamia. Toisaalta

134 EIT Mélka v Puola, paatds 11.4.2006, nro 56550/00. Ks. myds Euroopan
ihmisoikeuskomissio, I.Z. v Kreikka, paatos 28.2.1994, nro 18997/91.

135 EIT Sitaropoulos ja Giakoumopoulos v. Kreikka, tuomio 15.3.2012, nro 42202/07.
136 Asia C-502/19, Junqueras Vies, ECLI:EU:C:2019:1115.
137 EIT Mugemangango v. Belgia, tuomio 10.7.2020, nro 310/15

138 Ks. esim. Brendan Williams, Did President Trump’s 2020 Election Litigation Kill Rule 11?
Boston University Public Interest Law Journal 30(2) 2021, s. 181.
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yritykset vaalin mitatdimiseksi poliittisin keinoin, mukaan lukien varapresidentti Pencelle
osoitettu kehotus olla vahvistamatta presidentti Bidenin valintaa, ovat osoituksia jarjes-
telman haavoittuvuudesta. Heikkouksista kielivat myds korkeimman oikeuden danestys-
kayttdytyminen vuoden 2000 presidentinvaalin dantenlaskentaan liittyvassa asiassa Bush
v. Gore'® ja danestysalueiden rajojen manipulointia ("gerrymandering”) koskevassa asiassa
vuodelta 2019.™ Samoin kdynnissa olevat yritykset monessa osavaltiossa rajoittaa dani-
oikeuden kayttamista ja politisoida vaalien oikeellisuuden valvontaa ovat oikeusvaltion
nakokulmasta ongelmallisia.™

Yhteenvetona voidaan todeta, etta sekda EU:n, Euroopan neuvoston etta YK:n normisto ja
lukuisat asiakirjat ilmaisevat demokratian ja oikeusvaltion laheiset yhteydet. Niiden vali-
sid suhteita leimaa osittainen kasitteellinen paallekkaisyys, joskin kasitteillda on myds oma
ydinsisaltonsa. Vaikka on vaikeaa kuvitella oikeusvaltiolle rakentuvaa jarjestelmaa, joka

ei perustu kansanvaltaan, on viela vaikeampaa nahda, etta perustuslaillinen demokra-

tia voisi toimia ilman oikeusvaltion kunnioittamista. Kuten Venajan esimerkki havainnol-
listaa, rilppumattoman tuomioistuinvalvonnan puuttuminen mahdollistaa vaalijarjestel-
mien ja danestyksen manipuloinnin. Yhdysvaltojen vaalijarjestelmiin liittyvat huomattavat
haasteet puolestaan panevat kysymaan, onko maalla tulevaisuutta liberaalina, perustus-
laillisena demokratiana, vaikkakin sen oikeuslaitos on osoittanutkin toimivuutensa tositi-
lanteessa. EIT:n oikeuskdytanto havainnollistaa valvontaan liittyvid ongelmia, mutta myos
sen, etta kansanvallan perusmekanismien tuomioistuinvalvonta on paitsi mahdollista
myds valttamatonta.

139 531 U.S.98 (2000).
140 Rucho et al. v. Common cause et al., 139 S. Ct. 2484.

141 Ks. esim. Yale Alumni Magazine, The Future of Voting. September/October 2021 https://
yalealumnimagazine.com/articles/5379-the-future-of-voting (vierailtu 5.4.2022).
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3 Oikeusvaltio ja EU:n
toimintaedellytykset

Oikeusvaltioperiaatetta voidaan hahmottaa arvioimalla paitsi kasitteen historiallista kehi-
tystd ja sen yhteyksia perus- ja ihmisoikeuksiin seka kansanvaltaan, myds tarkastelemalla
sen kdytannon merkitysta. Modernien yhteiskuntien toiminta rakentuu ylikansallisten
saantodjen noudattamiselle ja oikeusvaltiollisuudella on perustavaa laatua oleva merki-

tys niin Suomessa kuin EU:ssa. EU:n perussopimusten toimivallanjakoa koskevista ratkai-
suista johtuu, etta oikeusvaltiollisuuden murentumisella voi olla valitén negatiivinen vai-
kutus jasenvaltioiden keskindiseen luottamukseen. EU-sddntelyn soveltaminen ja taytan-
toonpano tapahtuu nimittdin lahtokohtaisesti jasenvaltioiden kansallisissa viranomaisissa.
Hajautettu soveltamis- ja taytdntéonpanojarjestelma edellyttaa kansallisilta viranomaisjar-
jestelmilta moitteetonta toimintaa.

Eraat EU-sdaantelyn alat ovat erityisen alttiita oikeusvaltiorikkomuksista aiheutuville ongel-
mille. Jasenvaltioiden keskindinen luottamus on EU:n toiminnan keskeinen edellytys eri-
tyisesti rajatylittavissa tilanteissa. Useat EU-saannokset toimivatkin kdytdanndssa vain,

jos eri jasenvaltioiden viranomaisten valilla vallitsee vahva keskindinen luottamus. Tassa
luvussa kasitelldan ensinna yleisesti keskinaisen luottamuksen vaatimusta ja velvoitesisal-
toa seka kuvataan niita ongelmia, joita oikeusvaltion periaatteiden rikkomisesta on kay-
tannossa aiheutunut jasenvaltioiden oikeusviranomaisten keskinaiselle luottamukselle.
Toiseksi arvioidaan tuomioistuinten riippumattomuutta EU-oikeudesta johtuvana vel-
voitteena ja selvitetaan EU-oikeuden asettamia vahimmaisvaatimuksia tuomioistuinten
riippumattomuudelle.

3.1 Keskinainen luottamus

3.1.1 Keskinainen luottamus EU-oikeudellisena velvoitteena

Eurooppalaisessa saantely-yhteistydssa jasenvaltioiden luottamus toistensa kansallisiin
viranomaisjarjestelmiin on aina ollut keskeista. Varhaisessa integraation vaiheessa keski-
naisellad luottamuksella viitattiin 1ahinna tilanteeseen, jossa jasenvaltioiden lainsaadantoja
oli harmonisoitu. Esimerkiksi vuonna 1977 ratkaistussa asiassa EU-tuomioistuin katsoi, etta
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teuraseldinten terveyttd saatelevalla direktiivilla 64/432' oli otettu kayttoon yhdenmukai-
nen terveystarkastusjarjestelmd, jonka olennaisen piirteena oli kuljetettavien eldinten lah-
tojasenvaltion tekema tarkastus, ja joka nojautui talta osin “jasenvaltioiden keskindiseen
luottamukseen”'* Lahtojdsenvaltion voitiin luottaa toteuttavan eldinten terveystarkastuk-
sen asianmukaisesti, koska tata koskevat saannoét oli yndenmukaistettu.

EU-oikeuden kehittyessa keskindista luottamusta on sittemmin edellytetty my®os tilan-
teissa, joissa oikeussdantoja ei ole yhtenaistetty asetuksin tai direktiivein. Tama vaatimus
on tunnistettavissa ainakin jo 1980-luvulla vakiintuneessa opissa tuotteiden vastavuo-
roisesta tunnustamisesta yhteismarkkinoilla. Tavaroiden vapaata lilkkkuvuutta koskevista
edellytyksista katsottiin johtuvan, ettd myds tuotteet, joiden osalta teknisia vaatimuksia ei
ollut harmonisoitu ylikansallisella lainsdadannolla, tuli lahtdkohtaisesti sallia vapaasti kan-
sallisille markkinoille, jos ne olivat laillisesti saatettu markkinoille toisessa jasenvaltiossa.'*
Tarkemmin ottaen kyse oli yhden jasenvaltion viranomaistoimien tunnustamisesta toi-
sessa jasenvaltiossa, mikd edellytti luottamusta toisen valtion viranomaisten toimintaan.'”
Taman oikeuskdytannon seurauksena vastavuoroinen tunnustaminen muodostui paa-
saannoksi tavaroiden vapaassa liilkkuvuudessa, josta kieltaytyminen piti perustella yhte-
ndisiin poikkeamisperusteisiin viitaten.'

Keskindisen luottamuksen vaatimuksen merkitys tuli entista ndkyvammaksi 1990-luvun
perussopimusmuutosten mydéta. Nykyisessd, vuoden 2009 Lissabonin sopimuksella muu-
tetussa perussopimusten jarjestelmdssa vastavuoroinen tunnustaminen on omaksuttu
nimenomaisesti saantelytekniikaksi useissa perussopimusmaarayksissa, joilla unionille on

142 Neuvoston direktiivi 64/432/ETY, annettu 26 padivana kesakuuta 1964, eldinten
terveyteen liittyvista ongelmista yhteison sisdisessa nautaeldinten ja sikojen kaupassa, EYVL
121,29.7.1964, s. 1977.

143 Asia 46/76, W. J. G. Bauhuis v. Alankomaiden valtio, ECLI:EU:C:1977:6, 22 kohta.

144 Ks. EU-tuomioistuimen kaytannosta asia 120/78 Cassis de Dijon -likdérin maahantuonti,
ECLI:EU:C:1979:42. Ks. my0ds vastavuoroisen tunnustamisen periaatetta koskeva komission
tiedonanto, EYVL C 256, 3.10.1980, s. 2. Ks. mydhemmasta kehityksesta esim. Allan Rosas,
Life after Dassonville and Cassis: Evolution but No Revolution, teoksessa Miguel Poiares
Maduro - Loic Azoulai (eds): The Past and Future of EU Law: The Classics of EU Law Revisited
on the 50th Anniversary of the Rome Treaty. Hart 2010, s. 443-446.

145 Ks. tallaisista viranomaistoimista esim. asiat 16/78, Rikosoikeudenkaynti Michel
Choquetia vastaan, ECLI:EU:C:1978:210 (toisessa jasenvaltiossa mydnnetyn ajokortin
tunnustaminen), sekd C-208/00, Uberseering BV v. Nordic Construction Company
Baumanagement GmbH (NCC), ECLI:EU:C:2002:632 (toisessa jasenvaltiossa rekisterdidyn
yhtion oikeuskelpoisuuden tunnustaminen). Ks. viittauksista keskindiseen luottamukseen jo
esim. Commission of the European Communities, “Completing the Internal Market”: White
Paper from the Commission to the European Council, COM(85) 310 final, 28-29.6.1985, s. 26.

146 Ks. EU-tuomioistuimen oikeuskdytanndn mukaisista nk. pakottavista vaatimuksista
esim. Raitio — Tuominen 2020, s. 378 ss.
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annettu saantelytoimivaltaa. EUT-sopimuksen V osasto (67-89 artiklat) "vapauden, turval-
lisuuden ja oikeuden alue[esta]” sisaltaa maaraykset EU:n rajavalvonta-, turvapaikka- ja
maahanmuuttopolitiikasta, oikeudellisesta yhteistyosta yksityisoikeuden ja rikosoikeuden
alalla seka poliisiyhteistyostd. Sdantelykokonaisuus on suunniteltu keskindisen luottamuk-
sen perustalle niin, ettd jasenvaltioiden erilaisia oikeusjdrjestelmia ja -perinteita kunnioite-
taan.'¥ Tassa yhteydessa vastavuoroisen tunnustamisen periaate on nimetty nimenomai-
sesti EU:n oikeusalueen yhteistyon "peruskiveksi”."*®

Vastavuoroisen tunnustamisen periaatteen kayton laajuutta selittad osaltaan se, etta
kyseessa on jasenvaltioiden sadntelyvaltaan vdhemman puuttuva vaihtoehto lainsdaadan-
tojen laajamittaiselle harmonisoinnille. Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen saan-
tely on kuitenkin luonteeltaan henkildiden oikeusasemaan perinteista sisamarkkinaoi-
keutta vahvemmin puuttuvaa. Tasta johtuen erityisesti perusoikeuksien vahimmaissuo-
jan merkitys on korostunut arvioitaessa keskinaisen luottamuksen edellytyksia. Arvioita-
vaksi ovat myds enenevdssa maarin tulleet viranomaisten toimintaa sadntelevat oikeustur-
vatakeet eri jasenvaltioissa. Jasenvaltioiden erilaisten oikeus- ja viranomaisjdrjestelmien
yhteensovittaminen vastavuoroisen tunnustamisen keinoin ei ole kitkatonta. Valttdamaton
edellytys saantelytekniikalle onkin jasenvaltioiden valilla vallitseva vahva luottamus tois-
tensa oikeusjarjestelmien rakenteellisiin perusratkaisuihin ja oikeusturvatakeisiin.

Erityisen keskeinen merkitys jasenvaltioiden keskindisen luottamuksen vaatimuksella on
EU:n yksityis-, rikos- ja turvapaikkaoikeuden alalla. Yksityisoikeudellisen saantelyn piirissa
jasenvaltioiden keskindista luottamusta toistensa perusoikeusjarjestelmiin on mitattu eri-
tyisesti tuomioistuintoimivaltaa yhdenmukaistavien nk. Bryssel | ja Il -asetusten soveltami-
sen yhteydessa.'* EU-yhteisty0 yksityisoikeudellisissa asioissa, joilla on rajatylittavia vai-
kutuksia, rakentuu nimenomaisesti vastavuoroisen tunnustamisen periaatteelle.” Kysei-
set asetukset edellyttavat toisissa jasenvaltioissa annettujen tuomioistuinratkaisujen

147 SEUT 67 artikla 1 kohta.

148 Ks. puheenjohtajan padtelmat, Tampereen Eurooppa-neuvosto 15.-16.10.1999, 33
kohta.

149 Ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1215/2012, annettu 12 paivana
joulukuuta 2012, tuomioistuimen toimivallasta seka tuomioiden tunnustamisesta ja
taytantdoonpanosta siviili- ja kauppaoikeuden alalla, EUVL L 351, 20.12.2012, s. 1 (Bryssel

| -asetus), sekd Neuvoston asetus (EU) 2019/1111, annettu 25 paivana kesakuuta 2019,
tuomioistuimen toimivallasta, paatosten tunnustamisesta ja tadytantddnpanosta avioliittoa
ja vanhempainvastuuta koskevissa asioissa ja kansainvalisesta lapsikaappauksesta,

EUVL L 178,2.7.2019, s. 1 (Bryssel Il -asetus). Ko. asetukset rakentuvat samoja aihepiireja
kasittelevien yleissopimusten ja ne kodifioineiden aiempien EU-asetusten perustalle, ks.
yleisesti esim. Burkhard Hess, Europdisches Zivilprozessrecht. De Gruyter 2021.

150 SEUT 81 artiklan 1 kohta.
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valitdonta tunnustamista ja yksinkertaista taytantoonpanoa.’' Perusajatus on, ettd jasenval-
tiot voivat luottaa toistensa oikeusviranomaisten tekemiin ratkaisuihin, eika niiden aineel-
lista patevyytta tule lahtokohtaisesti arvioida uudelleen taytantdonpanon yhteydessa.'>

Keskinadisella luottamuksella on korostunut rooli myo6s rikosoikeudellisen yhteistyon pii-
rissd. EU-sddntely rikosoikeuden alalla perustuu erityisesti vastavuoroisen tunnustamisen
periaatteeseen, jota toteutetaan myds jasenvaltioiden lainsaddanndn lahentamisella.'>
Nakyvin EU-rikosoikeuden saadds on eurooppalaista pidatysmaardysta koskeva puitepaa-
t0s, joka sddntelee rikoksesta tuomittujen ja rikoksesta epadiltyjen henkildiden luovuttami-
sedellytyksia jasenvaltioiden valilla."* Myos eurooppalaista pidatysmaaraysta taytantoon
pantaessa jasenvaltioiden keskindisen luottamuksen vaatimuksesta johtuu, etta perusoi-
keuksien turvaaminen kuuluu ensisijaisesti sille jasenvaltiolle, jonka oikeusviranomaiset
ovat antaneet pidatysmadrayksen - ei taytantdonpanevan jasenvaltion viranomaiselle.’
Perusperiaatetta sovelletaan myds esimerkiksi eurooppalaiseen tutkintamaaraykseen.'

Samoin turvapaikkahakemusten kasittely EU:ssa rakentuu jasenvaltioiden keskinai-
selle luottamukselle. Nk. Dublin IIl -asetus maarittaa turvapaikkahakemusten kasittelysta

151 Ks. Bryssel | -asetuksen Il luku ja Bryssel Il -asetuksen IV luku. Ks. poikkeuksellisista
kieltaytymisperusteista Bryssel | -asetus, 45-46 artiklat, ja Bryssel Il -asetus, 38-39 artiklat.

152 Ks. Bryssel I-asetuksen osalta mm. asia C681/13, Diageo Brands, ECLI:EU:C:2015:471,

ja Bryssel ll-asetuksen osalta asiat C-211/10 PPU, Doris Povse v. Mauro Alpago,
ECLI:EU:C:2010:400, 40 ja 80-83 kohdat, ja C491/10 PPU, Joseba Andoni Aguirre Zarraga v.
Simone Pelz, ECLI:EU:C:2010:828, 69-70 ja 75 kohdat. Ks. myds EIT Povse v. Itdvalta, paatds
18.6.2013, nro 3890/11, 86 kohta (lapsen palauttaminen toiseen jasenavaltioon ei loukannut
EIS 8 artiklaa). Vrt. EIT Royer v. Unkari, tuomio 6.6.2018, nro 9114/16 (lapsen palauttamatta
jattaminen ei loukanut EIS 8 artiklaa).

153 SEUT 82 artikla.

154 Neuvoston puitepdatos, tehty 13 paivana kesakuuta 2002, eurooppalaisesta
pidatysmaardyksesta ja jasenvaltioiden vilisistd luovuttamismenettelyista (2002/584/Y0S),
EYVLL 190, 18.7.2002, s. 1 (Eurooppalaista pidatysmaardysta koskeva puitepaatds 2002/584/
YOS). Puitepaatds on Suomessa pantu taytantoon lahinna nk. EU-luovutuslailla (1286/2003).

155 Ks. asia C-367/16, Dawid Piotrowski, ECLI:EU:C:2018:27, 50 kohta.

156 Ks. sovellettavista periaatteista esim. Libor Klimek, Mutual Recognition of Judicial
Decisions in European Criminal Law. Springer 2017, s. 436-438. Ks. kuit. Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/41/EU, annettu 3 paivana huhtikuuta 2014,
rikosasioita koskevasta eurooppalaisesta tutkintamaarayksesta, EUVL L 130, 1.5.2014, s. 1,
johdanto-osan 19 perustelukappale (olettama kumoutuu jos on “painavia syita olettaa, etta
- — tutkintatoimenpiteen toteuttaminen johtaisi kyseessa olevan henkilén perusoikeuden
loukkaamiseen ja siihen, etta taytantéonpanovaltio laiminldisi perusoikeuskirjassa
tunnustettujen perusoikeuksien suojelua koskevan velvoitteensa”).
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vastuussa olevan jasenvaltion.”™ EU:n tasolla on toimivaltaisen jasenvaltion maarittami-
seksi madritelty kriteerit, joiden perusteella tarvittaessa turvapaikanhakijan hakemus voi-
daan siirtaa kasiteltavaksi yhdestd jasenvaltiosta toiseen. Jasenvaltioiden keskindinen luot-
tamus on edellytys jarjestelman toiminnalle.”*® Luottamus erityisesti hakemuksen kasitte-
levdn jasenvaltion viranomaisten kykyyn noudattaa turvapaikanhakijoiden perusoikeuksia
korostuu tilanteissa, joissa tiettyihin jasenvaltioihin kohdistuu suuri maara turvapaikanha-
kemuksia.'* Keskinaisen luottamuksen olettamasta riippumatta Dublin-jarjestelman pii-
rissa on lainsaddantdmuutoksin laajennettu turvapaikanhakijoiden oikeutta hakea muu-
tosta niin, ettd aiemman sddntelyn mukaiset padsaantoisesti automaattiset siirtopaatokset
on nykyisin mahdollista riitauttaa aiempaa laajemmin.'®

Vapauden, oikeuden ja turvallisuuden alueen sadntelyn ulkopuolelta esimerkkina keski-
ndisen luottamuksen merkityksesta voidaan mainita sisamarkkinoiden toimintaan liittyva
direktiivi 2010/24, jolla on yksinkertaistettu verojen ja muiden julkisoikeudellisten mak-
sujen perintaa toisissa jasenvaltioissa.'®' Direktiivi edellyttaa jasenvaltioita saatamaan tie-
tyt vahimmaistiedot sisaltavasta taytantdonpanopyyntodasiakirjasta, jonka perusteella tois-
ten jasenvaltioiden taytantdonpanoviranomaiset ovat velvollisia toteuttamaan pyyde-

tyt perintdatoimet kansallisen lainsadadantonsa mukaisesti.'> EU-tuomioistuin on toden-
nut, etta hallinnollisten maksujen taytantéonpano koko EU:n alueella ilman niiden eril-
listd tutkimista taytantoonpanovaiheessa edellyttaa kansallisten viranomaisten valilla

157 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 604/2013, annettu 26 paivana
kesdkuuta 2013, kolmannen maan kansalaisen tai kansalaisuudettoman henkilén johonkin
jasenvaltioon jattaman kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen kasittelysta vastuussa
olevan jasenvaltion maarittamisperusteiden ja -menettelyjen vahvistamisesta, EUVL L 180,
29.6.2013, s. 31 (Dublin Ill -asetus)

158 Ks. Dublin Ill -asetuksen johdanto-osan 22 perustelukappale.

159 Ks. téllaisia tilanteita koskevasta oikeuskaytannosta esim. yhd. asiat C-411/10 ja
C-493/10, N. S. v. Secretary of State for the Home Department ja M. E. ym. v. Refugee
Applications Commissioner ym., ECLI:EU:C:2011:865; asia C-163/17, Abubacarr Jawo v.
Saksan liittotasavalta, ECLI:EU:C:2019:218, seka EIT M.S.S. v. Belgia ja Kreikka, tuomio
21.1.2011, nro 30696/09; EIT Tarakhel v. Sveitsi, tuomio 4.11.2014, nro 29217/12.
Kotimaisesta ratkaisukdytannosta ks. KHO:2016:53 (Unkarin turvapaikkamenettelyssa ja
vastaanotto-olosuhteissa katsottiin olevan systeemisia puutteita, jotka estivat hakemuksen
siirron ko. jasenvaltioon).

160 Ks. asia C-63/15, Mehrdad Ghezelbash v. Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie,
ECLI:EU:C:2016:409, 54 ja 55 kohdat. Vrt. asia C-394/12, Shamso Abdullahi v. Bundesasylamt,
ECLI:EU:C:2013:813, 53 ja 60 kohdat.

161 Neuvoston direktiivi 2010/24/EU, annettu 16 pdivana maaliskuuta 2010, keskindisesta
avunannosta veroihin, maksuihin ja muihin toimenpiteisiin liittyvien saatavien perinndssa,
EUVLL 84, 31.3.2010, s. 1.

162 Ks. erit. direktiivin 12 artikla.
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vallitsevaa keskindistd luottamusta.’®® On selvaa, etta direktiivissa asetettuja edellytyksia
muun muassa maksupaatdsten tiedoksiannosta on noudatettava huolellisesti ja maksuvel-
vollisten perusoikeuksia kunnioittaen.'®*

Kuten edelld olevista esimerkeista kay ilmi, keskindisen luottamuksen vaatimus lapdisee
EU-oikeuden useita osa-alueita. Sen asema EU-oikeuden keskeisena piirteena liittyy erityi-
sesti jdsenvaltioiden tarpeeseen voida luottaa toisten jasenvaltioiden turvaamaan perus-
oikeuksien suojaan EU-oikeudellisiin saannoksiin perustuvien ratkaisujen taytantoon-
panossa. Kaikki EU:n jasenvaltiot ovat Euroopan ihmisoikeussopimuksen seka esimer-
kiksi Geneven pakolaisyleissopimuksen sopijapuolia ja niiden oletetaan siten sitoutuneen
yhteiskuntajdrjestykseen, jossa kunnioitetaan demokratiaa, ihmisoikeuksia ja oikeusvaltio-
ta.'® Kyseisia peruslahtokohtia arvioidaan myos EU-jasenyytta haettaessa.'®® EU-tuomiois-
tuin onkin perinteisesti katsonut johdonmukaisesti, ettad keskindinen luottamus jasenvalti-
oiden oikeusjarjestelmiin on perusteltua, koska jasenvaltiot jakavat yhtendisen arvopohjan
ja kunnioittavat muun muassa oikeusvaltion periaatteita. Tama lahtokohta on kuitenkin
joutunut uudelleenarvioinnin kohteeksi.

Keskindinen luottamus ei ole pelkdstaan EU-jarjestelman ominaispiirre, vaan sille on kehit-
tynyt EU-tuomioistuimen oikeuskdytanndssa myos aineellinen, jasenvaltioita velvoittava
normisisaltd. Alun perin [dhinna deskriptiivisena ilmaisuna kaytetty keskindinen luottamus
on sittemmin muotoutunut EU-tuomioistuimen kaytanndssa eraanlaiseksi EU:n toimin-
taa jasentavaksi periaatteeksi. Tassa suhteessa erityisen merkittava ratkaisu on EU-tuomio-
istuimen lausunto 2/13 koskien unionin liittymista Euroopan ihmisoikeussopimukseen.'s’
Kyse on nimenomaan jasenvaltioille EU-oikeudesta johtuvasta velvollisuudesta luot-

taa toistensa oikeusjarjestelmiin ja toteuttaa unionin saanndsten taytantédnpano niiden

163 Ks. asia C-34/17, Eamonn Donnellan v. The Revenue Commissioners, ECLI:EU:C:2018:282,
41 kohta.

164 Ks. asia C-34/17, Eamonn Donnellan v. The Revenue Commissioners, ECLI:EU:C:2018:282,
57-58 kohdat (pyynnon vastaanottaneella Irlannin viranomaisella oli mahdollisuus kieltaytya
pyydetysta virka-avusta direktiivin ja perusoikeuskirjan 47 artiklan vastaisena, koska
saatavaa ei ollut annettu Kreikassa asianmukaisesti tiedoksi).

165 Ks. Euroopan neuvoston perussaanto SopS 21/1989, johdanto-osa, jossa viitataan
mm. "yksilon vapauden, poliittisen vapauden ja laillisuuden” (englanninkielisessa
versiossa "rule of law”) periaatteisiin, “joille jokainen todellinen demokratia perustuu”.
Pakolaisyleissopimuksella viitataan Geneven Pakolaisten oikeusasemaa koskevaan
yleissopimukseen, joka on allekirjoitettu Genevessa 28.7.1951 ja joka on tullut voimaan
22.4.1954, SopS 77/1968.

166 Ks. nk. Kbdpenhaminan kriteereistd, esim. puheenjohtajavaltion paatelmat, Eurooppa-
neuvosto, Kbdpenhamina (21. ja 22.6.1993) seka Ks. erityisesti oikeusvaltion kannalta myos
asia C-896/19, Repubblika v. lI-Prim Ministru ym., ECLI:EU:C:2021:311, 60-64 kohdat.

167 ECLI:EU:C:2014:2454.
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edellyttamassa laajuudessa. Lisaksi jasenvaltioilla on velvollisuus hyvaksya EU-oikeuden
piirissa vahvistettava yhtendistetty perusoikeuksien suojan taso.'®

Lausunnossa 2/13 jasenvaltioiden keskindisen luottamuksen katsottiin mahdollista-

van EU:n sisarajattoman alueen olemassaolon. Maaritellessaan keskindista luottamusta
EU-tuomioistuin totesi sitd koskevan olettaman edellyttavan, etta "kukin jasenvaltio kat-
soo — jollei kyse ole poikkeuksellisista olosuhteista —, etta kaikki muut jasenvaltiot noudat-
tavat unionin oikeutta ja aivan erityisesti unionin oikeudessa tunnustettuja perusoikeuk-
sia”'® Lausunnossa todettiin velvoitteeseen sisaltyvan kaksi toisiinsa liittyvaa vaatimusta:
ensinnakin keskindisen luottamuksen periaate vaatii jasenvaltioita hyvaksymaan unioni-
tasoisen minimitason perusoikeuksille ja toiseksi se edellyttaa, etta jasenvaltiot pidatty-
vat yksittdistapauksissa valvomasta — “poikkeuksellisia” tapauksia lukuun ottamatta — toi-
sen jasenvaltion aineellista perusoikeuksien kunnioittamista konkreettisissa tapauksissa.'”
Maaritelma on sittemmin vakiintunut EU-tuomioistuimen oikeuskadytannossa.'”

Voidaan todeta, etta keskindinen luottamus on lausunnon 2/13 valossa EU:n oikeusjar-
jestyksen vankkumaton olettama, josta voidaan lahtokohtaisesti poiketa vain siind maa-
rin kuin se nimenomaisesti mahdollistetaan lainsdadanndssa.'”? Huomattavaa kuitenkin
on, ettd olettama on tietyissa olosuhteissa kumottavissa: lausunto 2/13 viittaa tassa suh-
teessa "poikkeuksellisiin” tilanteisiin. Téllaisena poikkeuksellisena tilanteena on pidetty eri-
tyisesti sita, etta EU-saannoksen perusteella toiseen jasenvaltioon siirrettava henkild — esi-
merkiksi turvapaikanhakija tai rikoksentekija — altistuisi EU:n perusoikeuskirjan 4 artik-
lassa kielletylle epdinhimilliselle tai halventavalle kohtelulle. EU-tuomioistuin on katso-
nut, etta tallainen tilanne voi olla kasilla paitsi silloin, kun kasilla on esimerkiksi turvapai-
kanhakijoiden vastaanotto-olosuhteisiin tai vankilaoloihin liittyvat nk. systeemipuutteet

168 Ks. esim. asiat C-399/11, Stefano Melloni v. Ministerio Fiscal, ECLI:EU:C:2013:107, 62-64
kohdat, seka C-559/14, Rudolfs Meroni v. Recoletos Limited, ECLI:EU:C:2016:349, 54 kohta.

169 Lausunto 2/13 (unionin liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimukseen),
ECLI:EU:C:2014:2454, 191 kohta.

170 lbid., 192 kohta.

171 Ks. esim. yhd. asiat C-404/15 ja C-659/15 PPU, P4l Aranyosi ja Robert Calddraru v.
Generalstaatsanwaltschaft Bremen, ECLI:EU:C:2016:198, 78 kohta ja asia C-216/18 PPU,
Minister for Justice and Equality (tuomioistuinjarjestelméan puutteet), ECLI:EU:C:2018:586,
36 kohta.

172 Ks. esim. eurooppalaista pidatysmaardysta koskevan puitepaatoksen 2002/584/Y0S 3
ja 4 artikloissa mainitut kieltdytymisperusteet seka esim. asia C-396/11, Ciprian Vasile Radu,
ECLI:EU:C:2013:39, 36-38 kohdat.
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vastaanottavassa jasenvaltiossa,'”® myds silloin, jos henkildn erityisen haavoittuvainen
asema tai muut seikat voisivat johtaa yksilon erityisten olosuhteiden johdosta samaan
lopputulokseen.'”

Huolimatta tasta varaumasta, EU-tuomioistuin on johdonmukaisesti painottanut keskinai-
sen luottamuksen merkitysta ja on toistaiseksi ainoastaan hyvaksynyt "poikkeuksellisiksi”
olosuhteiksi tilanteen, jossa henkil6 tosiasiallisesti altistuisi perusoikeuskirjan 4 artiklan
vastaisesti epainhimilliselle tai halventavalle kohtelulle, joka on perusoikeuskirjan jarjestel-
massa ns. absoluuttinen oikeus.'”® Oikeuskdytanndssa on vakiintuneesti todettu, ettd kes-
kindisen luottamuksen periaatteen rajoituksia on tulkittava suppeasti.’”

EU-tuomioistuin on muun muassa painottanut, ettd mika tahansa yksittdinen perusoi-
keuksien loukkaus ei voi johtaa keskindisen luottamuksen olettaman kumoutumiseen.'”’
Lisaksi oikeuskaytanndssa on korostettu konkreettisen arvion merkitysta yksittaistapauk-
sissa. Esimerkiksi rikoksentekijan luovuttamisesta voidaan kieltdytya epdinhimillisten van-
kilaolojen perusteella vain siind maarin kuin luovutettu henkilo tosiasiassa altistuisi kysei-
sille olosuhteille.””® Samoin EU-tuomioistuin on korostanut, etta turvapaikanhakijan mah-
dollinen altistuminen perusoikeuskirjan 4 artiklassa kielletyille olosuhteille my&nteisen
turvapaikkapdatoksen jalkeen edellyttaa "aarimmaista aineellista puutetta, joka asettaa

173 Ks. yhd. asiat C-411/10 ja C-493/10, N. S. v. Secretary of State for the Home
Department ja M. E. ym. v. Refugee Applications Commissioner ym., ECLI:EU:C:2011:865
(puutteelliset turvapaikanhakijoiden vastaanotto-olot Kreikassa), seka yhd. asiat C-404/15
ja C-659/15 PPU, Pal Aranyosi ja Robert Caldararu v. Generalstaatsanwaltschaft Bremen,
ECLIEEU:C:2016:198 (puutteelliset vankilaolot Romaniassa ja Unkarissa).

174 Ks. asia C578/16 PPU, C.K. ym. v. Slovenian tasavalta, ECLI:EU:C:2017:127, 75 ja 95
kohdat (turvapaikanhakijan siirtdaminen jasenvaltiosta toiseen tilanteessa, jossa kyseisella
henkilolla oli todettu psyykkinen sairaus, jota kyseinen siirto pahentaisi merkittavasti ja
korjaamattomasti).

175 Ks. absoluuttisesta luonteesta EIS 15 artikla, jonka mukaan perusoikeuskirjan 4 artiklaa
vastaavasta EIS 3 artiklasta ei voida poiketa sodan tai muun hatatilan vallitessa.

176 Ks. mm. asiat C-60/12, Marian Balaz, ECLI:EU:C:2013:733, 29 kohta; C-681/13, Diageo
Brands, ECLI:EU:C:2015:471, 41 kohta, sekd C-34/17, Eamonn Donnellan v. The Revenue
Commissioners, ECLI:EU:C:2018:282, 50 kohta.

177 Ks.mm. yhd. asiat C-411/10 ja C-493/10, N. S. v. Secretary of State for the Home
Department ja M. E. ym. v. Refugee Applications Commissioner ym., ECLI:EU:C:2011:865,
84-85 kohdat, seka asia C-220/18 PPU, Generalstaatsanwaltschaft (vankeusolosuhteet
Unkarissa), ECLI:EU:C:2018:589, 91 kohta.

178 Ks. yhd. asiat C-404/15 ja C-659/15 PPU, P4l Aranyosi ja Robert Caldararu v.
Generalstaatsanwaltschaft Bremen, ECLI:EU:C:2016:198, 89-90 ja 93 kohdat. Ks. myd&s
esim. asia C-220/18 PPU, Generalstaatsanwaltschaft (Vankeusolosuhteet Unkarissa),
ECLI:EU:C:2018:589.
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taman henkildn niin vakavaan tilanteeseen, etta se voidaan rinnastaa epainhimilliseen tai
halventavaan kohteluun”'”®

Keskindisen luottamuksen velvoitteen ja yksilon perusoikeuksien kunnioittamisen valilla
vallitsevaa jannitetta on arvioitu my6s Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukay-
tannossa. Niin turvapaikanhakijoiden vastaanotto-olosuhteet,'® vankilaolot,'® rikoksente-
kijan luovuttaminen,'®? yksityisoikeudellisten saatavien perintd,'®® kuin lapsikaappaukset'*
ovat tulleet arvioitaviksi EIS:n ndkokulmasta. Vaikka EIT on suhtautunut ymmartavaisesti
keskindisen luottamuksen vaatimukseen EU-oikeudessa,'®® on se toisaalta todennut, etta
kyseinen oppi ei saisi johtaa sen "automaattiseen ja mekaaniseen” soveltamiseen.' EIT on
ndin ollen painottanut henkildiden tilanteen yksil6llisen arvioinnin merkitysta.’®” EIT on
erityisesti edellyttanyt, ettd keskindisen luottamuksen vaatimuksesta poikkeamaan oikeut-
tavien olosuhteiden "poikkeuksellisuutta” ei tulisi tulkita liian tiukasti, jotta sopimusvaltion
tuomioistuimilla on aina mahdollisuus varmistua siitd, etta EIS:ssa turvattujen perusoi-
keuksien suoja ei ole "ilmeisen puutteellinen”.’® Tallaisessa tilanteessa jasenvaltioiden tulisi
omaksua EU-sdédntojen tulkinta, joka ottaa huomioon EIS:ssa taatut yksildiden oikeudet.'®

EU-tuomioistuin ja EIT ovat pyrkineet sovittamaan ldhestymistapojaan yhteen. EU-tuo-
mioistuin on seurannut EIT:n ratkaisukdytantéa mm. turvapaikanhakijoiden vastaanot-
to-olosuhteiden hyvaksyttavyyden seka vankilaolojen tilojen riittdvyyden osalta. EU:n
perusoikeuskirja edellyttadkin, etta perusoikeuskirjaa tulkitaan EIS:n kanssa yhteensopi-
valla tavalla. Toisaalta EIT on katsonut, ettd EU-oikeuden ja EIS:n asettamat vaatimukset
vastavuoroisesta tunnustamisesta kieltdytymiselle ovat sindnsa yhtenevaiset siind maarin

179 Ks. asia C-163/17, Abubacarr Jawo v. Saksan liittotasavalta, ECLI:EU:C:2019:218, 93
kohta.

180 Ks. esim. EIT M.S.S. v. Belgia ja Kreikka, tuomio 21.1.2011, nro 30696/09; EIT Tarakhel v.
Sveitsi, tuomio 4.11.2014, nro 29217/12.

181 EIT Bivolaru ja Moldovan v. Ranska, tuomio 25.3.2021, nrot 40324/16 ja 12623/17.
182 EIT Romeo Castafio v. Belgia, tuomio 9.7.2019, nro 8351/17.

183 EIT Avotin$ v. Latvia, tuomio 23.5.2016, nro 17502/07.

184 EIT Povse v. Itavalta, paatos 18.6.2013, nro 3890/11.

185 Ks. erit. EIT Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi v. Irlanti, tuomio
30.6.2005, nro 45036/98; EIT Michaud v. Ranska, tuomio 6.12.2012, nro 12323/11; EIT Avotin$
v. Latvia, tuomio 23.5.2016, nro 17502/07.

186 EIT Avotins v. Latvia, tuomio 23.5.2016, nro 17502/07, 116 kohta; EIT Royer v. Unkari,
tuomio 6.6.2018, nro 9114/16, 50 kohta.

187 Ks. mm. EIT Tarakhel v. Sveitsi, tuomio 4.11.2014, nro 29217/12, 115-122 kohdat.

188 EIT Avotins v. Latvia, tuomio 23.5.2016, nro 17502/07, 114 kohta (“manifestly deficient”).
Ks. my0s EIT Pirozzi v. Belgia, tuomio 17.4.2018, nro 21055/11, 63 kohta.

189 EIT Pirozzi v. Belgia, tuomio 17.4.2018, nro 21055/11, 64 kohta.
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kuin kyse on yksilon oikeusaseman tapauskohtaisesta arvioinnista.'® Ndin ollen EU-oikeu-
den vaatimusta keskindisesta luottamuksesta on lahtokohtaisesti pidettava EIS:n perusoi-
keuksien suojan tason mukaisena (nk. Bosphorus-olettama).'’

Vaikka EU ei ole EIS:n sopijapuoli, EIT:n voidaan katsoa edella kuvatulla tavalla epasuorasti
valvovan keskindisen luottamuksen vaatimuksen kdytannon vaikutuksia jasenvaltioissa.
Olkoonkin, etta EU-oikeus nauttii olettamaa sen yhteensopivuudesta EIS:n kanssa, EIT:n
mukaan EU-oikeuden vaatimus jasenvaltioiden valisesta keskindisesta luottamuksesta ei
kuitenkaan saa johtaa EIS:n "ilmeisen puutteelliseen” soveltamiseen.? Joka tapauksessa
EIT on todennut, ettd jasenvaltion konkreettinen arvio toisessa jasenvaltiossa vallitsevista
olosuhteista voi olla silla tavoin ilmeisen virheellinen, etta henkilon siirtaminen johtaa
EIS:n vastaiseen ihmisarvoa loukkaavaan kohteluun.' On selvag, etta riippumatta EU-oi-
keuden ja EIS:n valisista jannitteista keskindista luottamusta koskevissa rajanvetotilan-
teissa, molemmat oikeuslahteet edellyttavat oikeusvaltion periaatteiden noudattamista.

3.1.2 Oikeusvaltiorikkomusten vaikutus jasenvaltioiden viranomaisten
keskinaiselle luottamukselle

Oikeusvaltion periaatteiden kunnioittaminen on jasenvaltioiden keskindisen luottamuk-
sen perusta. Siten yhdenkin jasenvaltion rakenteellisten oikeusturvatakeiden heikkene-
miselld voi olla laajakantoisia vaikutuksia koko EU:n toiminnalle. Edellisessa jaksossa on
kuvattu, miten tietyt EU-oikeuden alat ovat erityisen riippuvaisia jasenvaltioiden sovelta-
mis- ja tdytantddnpanoviranomaisten moitteettomasta toiminnasta. Viime vuosina eraissa
jasenvaltioissa on toteutettu lainsadadantduudistuksia, jotka ovat vaikuttaneet negatiivi-
sesti oikeusviranomaisten keskindiseen luottamukseen. Tassd osiossa havainnollistetaan
tata vaikutusta erityisesti valikoitujen tuomioistuinratkaisujen avulla ja arvioidaan kehityk-
sen merkitysta EU:n toimintaedellytyksille.

Oikeusvaltiokehityksen ja keskindisen luottamus vélinen yhteys on ilmennyt selvimmin
eurooppalaisen pidatysmdarayksen taytantdonpanoa koskevissa asioissa. Esimerkiksi
maaliskuussa 2018 irlantilainen ylempi piirituomioistuin (High Court) vastaanotti kolme
eurooppalaista pidatysmaaraysta eri puolalaisilta tuomioistuimilta koskien Artur Celmer

190 EIT Bivolaru ja Moldovan v. Ranska, tuomio 25.3.2021, nrot 40324/16 ja 12623/17, 114
kohta.

191 Ks. EIT Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi v. Irlanti, tuomio
30.6.2005, nro 45036/98, 156 kohta.

192 EIT Avotins v. Latvia, tuomio 23.5.2016, nro 17502/07, 114 kohta.

193 EIT Bivolaru ja Moldovan v. Ranska, tuomio 25.3.2021, nrot 40324/16 ja 12623/17, 126
kohta.
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-nimista henkil6a.' Kyse oli 1dhtokohtaisesti rutiininomaisesta henkilon luovuttamisesta
syytetoimenpiteita varten Puolaan huumausaineiden kauppaa koskevien rikosten joh-
dosta. Celmer kuitenkin esitti, ettd Puolan tuomioistuin- ja syyttdjalaitosta koskevat lain-
saadantouudistukset olivat murentaneet oikeusvaltiota maassa siten, etta luovutuksesta
tulisi kieltaytya, koska han ei tulisi saamaan Puolassa oikeudenmukaista oikeudenkayntia.
Vaitteen tueksi Celmer viittasi erityisesti Euroopan komission seka Venetsian toimikunnan
lausuntoihin, joissa Puolan oikeusvaltion tilaa arvioitiin kriittisesti.

Celmerin asian kasittelyssa irlantilainen tuomioistuin viittasi Puolaa koskevan SEU 7 artik-
lan 1 kohdan mukaisen sanktiomenettelyn asiakirjoihin maan tilanteesta ja totesi nii-
den paljastavan “shokeeraavan kuvauksen oikeusvaltion tilasta eurooppalaisessa val-
tiossa 2000-luvun toisella vuosikymmenelld” Irlantilaisen tuomarin mukaan asiakirjoista
oli luettavissa "ilmeisen tarkoituksellinen, laskelmoitu ja provokatiivinen, lainsaddannon
keinoin toteutettu oikeuslaitoksen itsendisyyden tuhoaminen”'*> Taman perusteella tuo-
mioistuin totesi olevan kyseenalaista, oliko Irlannin oikeusviranomaisilla yha edellytyk-
set luottaa Puolan oikeusjarjestelmdan EU-oikeuden edellyttamalla tavalla. Tassa suh-
teessa se viittasi toteutettujen lainsadadantouudistusten kokonaisuuteen, erityisesti Puo-
lan perustuslakituomioistuimen kokoonpanon lainvastaisuuteen, oikeusministerin koros-
tuneeseen rooliin ylimpana syyttdjana seka tuomareiden erottamis- ja nimitysprosessien
politisoitumiseen.®

Asiassa katsottiin perustelluksi esittaa SEUT 267 artiklan mukainen ennakkoratkaisu-
pyynto EU-tuomioistuimelle eurooppalaista pidatysmaardysta koskevan puitepaatoksen
tulkinnasta. Kyse oli nimenomaan sen selvittamisestd, voiko Puolan oikeusvaltiotilanne
olla esteena Celmerin tilanteessa olevan henkilon luovuttamiselle. Ennen EU-tuomioistui-
men ratkaisun arviointia on syyta todeta, etta puitepaatoksen johdanto-osan kymmenen-
nen perustelukappaleessa todetaan nimenomaisesti, ettd jasenvaltioiden valiset luovu-
tusjarjestelyt perustuvat ndiden keskindiseen "vankkaan luottamukseen” ja etta luovutus-
mekanismin soveltaminen voidaan keskeyttaa vain siind tapauksessa, ettd EU:n neuvosto
toteaa SEU 7 artiklan mukaisessa menettelyssa tietyn jasenvaltion rikkoneen EU:n yhteisia

194 The Minister for Justice and Equality v Celmer [2018] IEHC 119.

195 Tekijoiden kdadannds. Alkuperdinen teksti kuuluu: “The Reasoned Proposal of the
European Commission is, by any measure, a shocking indictment of the status of the rule
of law in a European country in the second decade of the 21st Century. It sets out in stark
terms what appears to be the deliberate, calculated and provocative legislative dismantling
by Poland of the independence of the judiciary”. Ks. The Minister for Justice and Equality v
Celmer [2018] IEHC 119, tuomion 123 kohta.

196 Ks.The Minister for Justice and Equality v Celmer [2018] IEHC 119, tuomion 127 ja 128
kohdat.
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periaatteita, joihin kuuluu oikeusvaltiollisuus.’” Puitepadtdksessa toisaalta myds nimen-
omaisesti todetaan, etta luovuttamismenettelyt eivat voi olla ristiriidassa EU:n perusoi-
keuksien ja periaatteiden kanssa.'*

Ennakkoratkaisupyynndssa tiedusteltiin, voisiko pidatysmaardysta taytantéonpaneva oike-
usviranomainen, eli irlantilainen tuomioistuin, kieltdytya luovuttamasta henkil6a suo-
raan silla perusteella, etta silld on kaytettavissaan "vakuuttavia todisteita” siita, ettd olo-
suhteet pidatysmaardayksen antaneessa jasenvaltiossa eivat kunnioita oikeutta oikeuden-
mukaiseen oikeudenkayntiin.’®® Kysymyksen taustalla vaikutti EU-tuomioistuimen aiem-
min antama nk. Aranyosi ja Calddraru -tuomio, jonka mukaan keskindiseen luottamuk-
seen perustuvan eurooppalaisen pidatysmaarayksen perusteella pyydetty luovuttaminen
voitiin keskeyttaa vain, jos taytantdonpanosta vastaava oikeusviranomainen toteaa konk-
reettisen vaaran siitd, etta nimenomaan kyseinen luovutuksen kohteena oleva henkil6 itse
altistuu vaaralle epainhimillisesta kohtelusta vastaanottavan jasenvaltion vankilaolosuh-
teissa.”® Pyynnolla pyrittiin siten selvittdmaan, onko oikeusvaltioperiaatteen loukkaamisti-
lanteessa tarpeellista toteuttaa konkreettinen yksittdistapauksellinen arvio henkilon tule-
vasta oikeudenkaynnistd luovuttamisen lainmukaisuuden toteamiseksi.

Vastauksena irlantilaisen tuomioistuimen ennakkoratkaisupyyntd66n EU-tuomioistuin kat-
soi yhtaaltd, ettd oikeusvaltion periaatteiden rikkominen voi sindnsa johtaa oikeuskay-
tanndssa tarkoitettuun "poikkeukselliseen” tilanteeseen, jossa henkilon luovuttaminen
eurooppalaisen pidatysmaardyksen nojalla ei ole mahdollista.?*' Se kuitenkin vahvisti Ara-
nyosi ja Calddraru -oikeuskdytannon linjauksen, jonka mukaan tdma voi perustua vain
yksittdistapaukselliseen harkintaan. EU-tuomioistuimen mukaan eurooppalaista pidatys-
madraysta koskevan puitepadatoksen soveltamisesta voidaan kieltdytya automaattisesti
vain siind tapauksessa, etta Eurooppa-neuvosto on todennut kurinpitomenettelya koske-
van SEU 7 artiklan 2 kohdan mukaisesti, etta pidatysmaarayksen antaneessa jasenvaltiossa
loukataan vakavasti ja jatkuvasti EU:n arvoja, kuten oikeusvaltiota, ja jos taman jalkeen

197 Eurooppalaista pidatysmaaraysta koskevan puitepaatdksen 2002/584/YOS
laatimishetkelld voimassa olleen EU-sopimuksen 6 artiklan 1 kohdassa maarattiin
unionin perustuvan “jasenvaltioille yhteisiin vapauden, kansanvallan, ihmisoikeuksien ja
perusvapauksien kunnioittamisen seka oikeusvaltion periaatteisiin”. Kyseistda maaraysta
vastaa lahinna SEU 2 artikla.

198 Ks. eurooppalaista pidatysmaardysta koskevan puitepaatoksen 2002/584/YOS
johdanto-osan 12 perustelukappale.

199 Asia C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality (tuomioistuinjarjestelman
puutteet), ECLI:EU:C:2018:586, 25 kohta.

200 Yhd. asiat C-404/15 ja C-659/15 PPU, Pal Aranyosi ja Robert Céldararu v.
Generalstaatsanwaltschaft Bremen, ECLI:EU:C:2016:198.

201 Ks. asia C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality (tuomioistuinjarjestelman
puutteet), ECLI:EU:C:2018:586, 59 kohta.
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EU:n neuvosto on keskeyttanyt puitepaatdksen soveltamisen kyseisen jasenvaltion osal-
ta.?*2 Muussa tapauksessa — kuten SEU 7 artiklan mukaisen menettelyn ollessa vasta kdyn-
nissa tai jos muutoin esitetdan, ettd vastaanottavassa jasenvaltiossa ei noudateta oikeutta
oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin — taytantdonpanojasenvaltion oikeusviranomaisen
on perustettava mahdollinen luovutusmenettelyn keskeyttaminen konkreettiseen arvi-
oon todellisesta vaarasta kyseessa olevalle henkildlle siitd, ettd luovutuksen seurauksena
hdnen oikeudenmukaista oikeudenkdyntia koskevan perusoikeutensa keskeista sisaltoa
loukataan.?®

EU-tuomioistuimen annettua periaatteellisen kantansa asiaan, irlantilainen tuomioistuin
arvioi Artur Celmerin konkreettisen tilanteen kansallisessa oikeudenkdynnissa. Kuultuaan
asiantuntijatodistelua ja saatuaan puolalaisilta oikeusviranomaisilta vastauksia maan oike-
usjarjestelman tilasta, tuomioistuin teki johtopaatoksen, etta Celmer voitiin luovuttaa Puo-
laan. Tehdessaan arviotaan tuomioistuin tosin oudoksui Puolasta saamiaan vastauksia.
Yhtaalta Varsovan tuomioistuimen tuomari, joka oli antanut yhden Celmeria koskevista
pidatysmaarayksistd, oli antamassaan vastauksessa katsonut Puolan oikeusjdrjestelmassa
olevan Euroopan komission esiin tuomia vakavia ongelmia, kuten tuomareihin kohdistu-
via kurinpitotoimenpiteita poliittisesti merkittavien oikeudenkdyntien yhteydessa.?** Kui-
tenkin myds kyseisen tuomioistuimen paallikkétuomari oli lahettanyt kirjeen, jossa todet-
tiin Puolan oikeusjarjestelma takaavan tdysin tuomarien riippumattomuuden.?® Paatok-
sessaan irlantilainen tuomari totesi, etta kyseiset ristiriitaisuudet olivat itsessaan osoitus
Puolan tuomioistuinjarjestelman ongelmista. Kuitenkin vaikka jarjestelmassa oli havait-
tavissa selkeita systeemipuutteita, ndiden ei ndhty loukkaavan Celmerin konkreettisessa
tilanteessa taman keskeisia oikeuksia oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin, joten hanet
voitiin luovuttaa.?®

EU-tuomioistuimen voidaan katsoa ratkaisullaan pyrkineen turvaamaan oikeusviranomais-
ten keskindiseen luottamukseen perustuvan oikeusalueen toimivuutta epakiitollisessa
tilanteessa, jossa oikeusvaltion perusperiaatteet ovat uhattuina jasenvaltiossa. Ratkaisun
nojalla jasenvaltioiden oikeusviranomaiset, kuten Celmerin asiaa kasitellyt irlantilainen
tuomioistuin, voivat ratkaisua soveltaessaan todeta, ettd toisen jasenvaltion oikeusviran-
omaisten riippumattomuudessa on sindnsa systeemisia ongelmia. Toisaalta niilla on joka

202 Ks. asia C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality (tuomioistuinjarjestelman
puutteet), ECLI:EU:C:2018:586, 72 kohta.

203 Ks. asia C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality (tuomioistuinjarjestelman
puutteet), ECLI:EU:C:2018:586, 73 kohta.

204 Ks. The Minister for Justice and Equality v Celmer No. 5 [2018] 639, tuomion 89 kohta.
205 Ks. ibid., 85-87 kohdat.
206 Ks. ibid., 93 ja 123 kohdat.
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tapauksessa velvollisuus arvioida, oikeuttavatko kasilld olevat konkreettiset olosuhteet
yksittdisen henkilon osalta poikkeamaan keskindisen luottamuksen olettamasta. EU-tuo-
mioistuin on selventdanyt mydhemmissa ratkaisuissaan keskindisen luottamuksen - ja yli-
paatdan EU-oikeuden toimintaedellytysten — turvaamiseen tahtdavaa logiikkaansa totea-
malla, etta jos jonkin jasenvaltion tuomioistuimia ei ylipaataan voisi katsoa "oikeusviran-
omaisiksi”, tastd johtuisi samalla ettei "ainuttakaan kyseisen jasenvaltion tuomioistuinta ei
voitaisi enda pitaa tuomioistuimena sovellettaessa muita unionin oikeussadntoja ja erityi-
sesti SEUT 267 artiklaa’, mika johtaisi jalkimmaisessa artiklassa saannellyn, EU-oikeudessa
keskeisen ennakkoratkaisumenettelyn poissulkeutumiseen.?®’

Konkreettisten olosuhteiden arviointi on kdytanndssa haastavaa. Oikeusvaltio-ongelmien
aiheuttamat vaikeudet eurooppalaisen pidatysmaardyksen soveltamiselle eivdt olekaan
paattyneet EU-tuomioistuimen ratkaisuun Celmerin asiassa. Sen sijaan ratkaisu vaikuttaa
heradttaneen useat eurooppalaiset tuomarit pohtimaan erityisesti Puolan oikeusvaltiotilan-
teen merkitysta lainkayttotyolleen. Vuoden 2020 aikana saksalainen tuomioistuin (Ober-
landesgericht Karlsruhe) katsoi Puolan oikeusvaltiotilanteen heikentyneen siind madrin,
ettd se kieltaytyi luovuttamasta pyydettya henkil6a Puolan oikeusviranomaisille.?® Heina-
kuussa 2020 Amsterdamin alioikeus (Rechtbank Amsterdam) katsoi tuomioistuinten riip-
pumattomuudessa tapahtuneen huomattavaa rapautumista. Tasta johtuen se esitti uuden
ennakkoratkaisupyynnén EU-tuomioistuimelle, jossa asiallisesti pyydettiin uudelleenarvi-
ointia Celmer-asian oikeudellisesta ratkaisusta kyseisen tuomion antamisen jalkeen tapah-
tuneen negatiivisen kehityksen valossa.

EU-tuomioistuin antoi vastauksensa Amsterdamin alioikeudelle joulukuussa 2020 yhdis-
tetyissa asioissa C-354/20 PPU ja C-412/20 PPU, Openbaar Ministerie (pidatysmaarayksen
antaneen oikeusviranomaisen riippumattomuus). Tuomiossaan EU-tuomioistuin vahvisti
aiemmassa Celmerid koskeneessa ratkaisussa antamansa periaatteellisen kannan: olen-
naista on suorittaa yksittaistapauksellinen arvio vastaajan keskeisille oikeuksille aiheutu-
vasta konkreettisesta vaarasta.?® Toisin kuin irlantilainen tuomioistuin, hollantilainen alioi-
keus kuitenkin katsoi konkreettisen arvionsa perusteella, etta vastaajaa ei ollut mahdol-
lista luovuttaa Puolaan maan oikeusvaltiotilanteen takia. Amsterdamin alioikeus perus-
teli ratkaisuaan erityisesti eurooppalaisen pidatysmaarayksen antaneen puolalaisen

207 Ks. yhd. asiat C-354/20 PPU ja C-412/20 PPU, Openbaar Ministerie (pidatysmaarayksen
antaneen oikeusviranomaisen riippumattomuus), ECLI:EU:C:2020:1033, 44 kohta.

208 Ks. Oberlandesgericht Karlsruhe, paatds 17.2.2020, Ausl 301 AR 156/19 seka paatos
27.11.2020, Ausl 301 AR 104/19, BeckRS 2020, 36266. Ks. myds englanninkielinen

analyysi paatoksista, Thomas Wahl, Refusal of European Arrest Warrants Due to Fair Trial
Infringements. Eucrim 4/2020, s. 321-330, s. 325.

209 Ks. yhd. asiat C-354/20 PPU ja C-412/20 PPU, Openbaar Ministerie (pidatysmaarayksen
antaneen oikeusviranomaisen riippumattomuus), ECLI:EU:C:2020:1033, 69 kohta.
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tuomioistuimen jaseniin kohdistuneilla kurinpitotoimenpiteilla. Lisdksi se totesi, etta syy-
tetyn tapausta on kasitelty huomattavassa maarin puolalaismediassa ja etta juttuun oli
kohdistunut sen kasittelyn aikana vastaajan yksiloivia viranomaislausuntoja.?’® My&s
taman ratkaisun jalkeen Amsterdamin alioikeus on ldhestynyt EU-tuomioistuinta uusilla
ennakkoratkaisukysymyksilla koskien Puolan tilanteen huononemista erityisesti EIT:n rat-
kaisukaytannon ja Puolan perustuslakituomioistuimen toiminnan perusteella.?”

Saksan ja Hollannin viranomaisten ohella my6s muiden jasenvaltioiden oikeusviranomai-
set ovat viime vuosina kieltdytyneet luovuttamasta henkil6itd Puolaan, tosin saatavilla ole-
van tiedon perusteella ei ole selvaa, kuinka monessa tapauksessa luovuttamatta jattami-
sen syyna on ollut nimenomaan tuomioistuinlaitoksen riippumattomuuden puute.?’? On
kuitenkin todettavissa, etta jasenvaltioiden oikeusviranomaisten toiminnalle olennainen
keskindinen luottamus on jo karsinyt. Hollantilaisten viranomaisten voimakas kritiikki Puo-
lan oikeusjarjestelmaa kohtaan vaikuttaa johtaneen myds "vastatoimiin”. Amsterdamin
alioikeuden mukaan Puolan syyttajaviranomainen on heindkuussa 2020 esitetyn ennak-
koratkaisupyynnon jalkeen ohjeistanut maan syyttdjia tarkastelemaan erityisen kriittisesti
hollantilaisten oikeusviranomaisten antamia eurooppalaisia pidatysmaarayksia.?'* Varso-
van alioikeus on syyskuussa 2020 antanut amsterdamilaistuomioistuimen mukaan ratkai-
sun, jolla on kieltaydytty luovuttamastaa Hollantiin kahta henkil6g, joiden vditettiin kaa-
panneen oman lapsensa pakkohoitolaitoksesta. Kieltdytymispaatdksessa on viitattu muun
ohella Hollannin eutanasialainsdaadantoon, joka vaitetysti muodostaisi uhan lapselle.2™

Puolan tilanne havainnollistaa niitd vaikeuksia, joita EU:n lainsdadannon soveltami-
selle ja taytantoonpanolle aiheutuu, kun jasenvaltioiden oikeusviranomaisten luottamus

210 Ks. Rechtbank Amsterdam, asia RK 20/771, tuomio 10.2.2021, ECLI:NL:RBAMS:2021:420.
Ks. my0s esim. Hans von der Burchard, “Dutch court escalates rule of law battle with Poland’,
Politico, 10.2.2021, www.politico.eu/article/dutch-court-escalates-rule-of-law-battle-with-
poland/, vierailtu 10.8.2021.

211 Ks. yhd. asiat C-562/21 PPU ja C-563/21 PPU, Openbaar Ministerie (laillisesti perustettu
tuomioistuin pidatysmaardyksen antaneessa jasenvaltiossa), ECLI:EU:C:2022:100.

212 Ks. "Europejski Nakaz Aresztowania. Dziesiatki przypadkéw odmowy wydania Polsce
$ciganych’, Gazeta Prawna, 18.12.2020, https://serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/
artykuly/8047825,europejski-nakaz-aresztowania-ena-wyrok-tsu-ekstradycja.html,
vierailtu 10.8.2021 (haastatteluperusteisessa artikkelissa kdydaan ldapi mm. tapauksia,
joissa eri puolalaisten tuomioistuinten esittdmin eurooppalaisten pidatysmadrdysten
tdytantoonpanosta on kieltdydytty).

213 Ks. Rechtbank Amsterdam, asia RK 20/771, tuomio 10.2.2021, ECLI:NL:RBAMS:2021:420,
tuomion 5.3.9 kohta.

214 Ks. Anna Woéjcik, "District Court in Warsaw judge accuses a Dutch court of obstruction
in the European Arrest Warrant case’, Rule of Law in Poland, 29.9.2020 https://ruleoflaw.pl/
district-court-in-warsaw-european-arrest-warrant/, vierailtu 20.8.2021.
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oikeusvaltioperiaatteen kunnioittamiseen horjuu. Ottaen huomioon, etta oikeusvaltioti-
lanne Puolassa ei ole toistaiseksi merkittavasti korjaantunut, toisten jasenvaltioiden viran-
omaiset joutuvat jatkuvasti arvioimaan yksittaistapauksissa vastakkain yhtaaltd mahdol-
lisia oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin loukkauksia ja toisaalta keskindisen luottamuk-
sen vaatimusta. Osoituksena tilanteen hankaluudesta Irlannin korkein oikeus on jdlleen
heindkuussa 2021 esittdnyt EU-tuomioistuimelle uuden eurooppalaista pidatysmaara-
ysta koskevan ennakkoratkaisupyynnon. Kyseisen tuomioistuimen mukaan Puolan oike-
usvaltiotilanne on heikentynyt entisestaan muun ohella sen vuoksi, etta useiden tuoma-
rien nimitysprosesseissa on todettu epdselvyyksid ja ennalta kasin voi olla mahdotonta
arvioida mika tuomioistuimen kokoonpano tulee kasittelemaan luovututetun henkilon
rikosasian.'®

Oikeusvaltio-ongelmien vaikutus keskindiseen luottamukseen on tullut nakyvaksi myos
rikosoikeudellisten luovutustilanteiden ulkopuolella. EU:n yleinen tuomioistuin on sovel-
tanut Celmer-ratkaisua analogisesti SEUT 101 ja 102 artikloiden mukaisiin kilpailuoikeus-
menettelyihin.?'® Yleisen tuomioistuimen ratkaisussa katsottiin, ettd myos EU:n kilpailuoi-
keutta soveltavien viranomaisten verkosto rakentuu oikeusvaltiollisuudelle seka vastavuo-
roisen tunnustamisen, keskindisen luottamuksen ja vilpittdman yhteistydn periaatteille.?'”
Komissio ei ollut ratkaisun mukaan tutkinut tarpeeksi yksityiskohtaisesti erityisesti Puolan
kilpailuviranomaisen vaitettya riippuvaisuussuhdetta toimeenpanovaltaan.?'® Yleinen tuo-
mioistuin katsoi, ettd jos kyseisessa jasenvaltiossa on vakavia systeemisia puutteita oikus-
valtion takeissa, komissio ei voi suoraan katsoa, etta kansallinen kilpailuviranomainen on
paremmassa asemassa tutkimaan valituksen varmistumatta ensin maan oikeusvaltioti-
lanteesta ja konkreettisista vaditteista koskien kilpailuviranomaisen riippumattomuutta.?’
Yleisen tuomioistuimen tuomion valossa on mahdollista, etta myds muilla oikeudenaloilla
vastaavanlaiset kanteet voivat menestya.

Oikeudellisen yhteistyon edellytykset voivat heikentya jopa EU:n ulkopuolisten val-
tioiden kanssa jasenvaltioissa tapahtuvan oikeusvaltiollisuuden murentumisen seu-
rauksena. Norjalainen tuomioistuin kieltaytyi lokakuussa 2021 luovuttamasta henkil6a

215 Ks. asia C-480/21 (vireilld), ennakkoratkaisupyynt6 30.7.2021. Ks. myds Wojciech
Orlowski ym. [2021] IESC 46, erit. 59 kohta.

216 Ks. asia T-791/19, Sped-Pro S.A. v. Euroopan komissio, ECLI:EU:T:2022:67, 83 ja 92
kohdat.

217 ibid 84-88 kohdat.
218 ibid 99-102 kohdat.
219 ibid 89-90 kohdat.
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syytetoimenpiteita varten Puolaan maan oikeusvaltiotilanteen vuoksi.??® Norja ei ETA-ja-
senyytensa perusteella ole eurooppalaisen pidatysmaarayksen soveltamispiirissa, mutta
EU:n ja Norjan seka Islannin vélilld on tehty erillinen sopimus ndiden valisesta luovutus-
menettelysta, joka laajalti vastaa EU:n sisdisia sdant6ja.?>' Norjalaisen Vestfoldin alioikeu-
den mukaan Puolan oikeusvaltiotilanne on alati huonontunut ja luovuttamisen edel-
lytyksia Norjasta Puolaan tulee EU-tuomioistuimen tiukasta konkreettisen vaaran arvi-
osta poiketen. Kyseisen tuomioistuimen mukaan mita suurempi vaara kohdevaltiossa on
yleisesti sille, etta henkilon oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin loukataan,
sitd vdhemman konkreettisia seikkoja tarvitaan yksittdistapauksessa luovuttamisesta
kieltaytymiselle.?

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd oikeusvaltioperiaatteen heikentyminen yhdessa tai
useammassa jasenvaltiossa johtaa heijastusvaikutuksiin, jotka murentavat jasenvaltioiden
keskindista luottamusta ja pahimmillaan halvaannuttavat EU-oikeuden taytantdonpanon.
Keskindinen luottamus on paitsi EU-oikeuden jdsenvaltioille asettama oikeudellinen vel-
vollisuus, myos valttamaton edellytys useiden EU-oikeuden sadnndsten toiminnalle kady-
tédnndssa. Vaikka EU-tuomioistuin on toistaiseksi oikeuskdytanndssaan painottanut tapaus-
kohtaisen arvioinnin merkitysta edellytyksend poikkeamiselle keskindisen luottamuksen
periaatteesta, oikeusvaltiotilanteen heikentyessa viime kddessa jokainen yksittaistapauk-
sellinen arvio voi johtaa yhteistydsta kieltdaytymiseen. Suomalaiset lainkdyttéviranomai-
set ovat saman haasteen edessa. Myos kotimaisissa tuomioistuimissa voidaan joutua vai-
keisiin punnintatilanteisiin, joissa yksittdisen tuomarin tai ratkaisukokoonpanon tulee arvi-
oida jasenvaltioiden keskindisen luottamuksen velvoitteen ja toisessa jasenvaltiossa vallit-
sevien oikeusturvatakeiden riittavyytta.

220 Ks. taustasta mm. Eirik Holmgyvik, “No Surrender to Poland: A Norwegian court
suggests surrender to Poland under the EAW should be suspended in general’,
Verfassungsblog 2.11.2021, https://verfassungsblog.de/no-surrender-to-poland/ (vierailtu
10.12.2021)

221 Ks. Euroopan unionin sekd Islannin tasavallan ja Norjan kuningaskunnan

vdlinen sopimus Euroopan unionin jasenvaltioiden seka Islannin ja Norjan valisesta

luovutusmenettelystd, seka sopimuksen allekirjoittamista koskeva neuvoston paatos
2006/697/EY, EUVL 21.10.2006, L 292.

222 Vestfold tingrett, 27.10.2021, TVES-2021-144871 ("Jo st@rre den generelle faren vurderes
a veere for brudd, jo mindre ber det kreves av konkrete holdepunkter for om overlevering i
den konkrete sak vil veere i strid med EMK art. 6.).
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3.2 Tuomioistuinten riippumattomuus

3.2.1 Tuomioistuinten riippumattomuus EU-oikeudellisena

vaatimuksena
Tuomioistuinten riippumattomuus on yleismaailmallinen oikeusvaltiotavoite. Globaalilla
tasolla Yhdistyneiden kansakuntien yleiskokous on hyvaksynyt tuomioistuinlaitosten riip-
pumattomuutta koskevat perusperiaatteet.??® Periaatteiden johdanto-osassa viitataan YK:n
peruskirjan tavoitteeseen "luoda olosuhteet, joiden vallitessa oikeudenmukaisuutta — -
voidaan pitaa ylla” ja todetaan tuomiovallan riippumattomuuden olevan olennaista sen
varmistamiseksi, etta kyseinen tavoite voidaan kdytanndssa saavuttaa.?** Venetsian toimi-
kunta on toistuvasti arvioinut eri tuomioistuinjarjestelmien riippumattomuutta.?*® Myo6s
Kansainvalinen asianajajaliitto ja eri ylikansalliset tuomarijarjestét ovat vahvistaneet riip-
pumattomuutta koskevia standardeja.?* Kyseiset kokoelmat sisaltavat ohjeita esimerkiksi
tuomioistuinlaitoksen valtiosaantdisesta jarjestamisestd, tuomarien erottamisesta, palk-
kauksesta sekd sanan- ja yhdistymisvapaudesta seka tuomioistuinratkaisujen oikeusvoi-
masta. Suosituksissa painotetaan johdonmukaisesti tuomioistuinten rakenteellisia ja hen-
kilollisia riippumattomuustakeita.

223 Basic Principles on the Independence of the Judiciary, adopted by the Seventh United
Nations Congress on the Prevention of Crime and the Treatment of Offenders held at Milan
from 26 August to 6 September 1985 and endorsed by General Assembly resolutions 40/32
of 29 November 1985 and 40/146 of 13 December 1985.

224 Ks. ibid., johdanto-osan 4-7 kohdat.

225 Ks. Venetsian toimikunnan lausunnoista kootusti European Commission for Democracy
through Law (Venice Commission), Compilation of Venice Commission Opinions and
Reports concerning Courts and Judges, Strasbourg, 11 December 2019, CDL-P1(2019)008,
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-PI1(2019)008-¢, vierailtu
12.4.2022.

226 Ks. mm. Minimum standards of judicial independence of the International Bar
Association (1982), Montreal Universal Declaration on the Independence of Justice (1983),
Universal Charter of the Judge (Central Council of the International Association of Judges,
1999), Mount Scopus International Standards of Judicial Independence (International
Association of Judicial Independence and World Peace, 2008), European Charter on the
Statute for Judges of 8 to 10 July 1998, adopted by participants from European countries
and two international associations for judges at a meeting held in Strasbourg on 8 to 10 July
1998 (organized under the auspices of the Council of Europe), Opinion no. 1 (2001) of the
Consultative Council of European Judges (CCJE) on standards concerning the independence
of the judiciary and the irremovability of judges, adopted on 23 November 2001, Bangalore
Principles of Judicial Conduct (2007), Magna Carta of Judges (Consultative Council of
European Judges, 2010), Recommendation 22-25 of CM/Rec(2010)12 of the Committee of
Ministers [of the Council of Europe] to member states on judges: independence, efficiency
and responsibilities (2010).
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EU-oikeuden vaatimukset tuomioistuinten riippumattomuudelle voidaan nahda tassa
yleismaailmallisessa viitekehyksessa. Tuomioistuinten riippumattomuuden vaatimuk-

sen taustalla vaikuttavat EU:ssa pohjimmiltaan unionin arvoihin lukeutuva oikeusvaltiolli-
suus ja ajatus siitd, ettd jasenvaltiot ovat vapaaehtoisesti unioniin liittyessaan sitoutuneet
noudattamaan lansimaisen demokraattisen yhteiskuntajarjestyksen perusperiaatteita.??”
Nama periaatteet kdyvat ilmi erityisesti SEU 2, 6, ja 49 artikloista, jotka koskevat unionin
arvoja, perusoikeuksien asemaa unionissa ja jasenvaltion liittymista unioniin. Riippumat-
tomien tuomioistuinten ja niiden antaman oikeussuojan voidaan katsoa olevan oikeusval-
tion ydinta ja niilld on erityisen tarkea rooli jasenvaltioiden keskindisen luottamuksen kan-
nalta. EU:n hajautetussa lainkdyttojarjestelmadssa kansalliset tuomioistuimet tarjoavat ensi
kadessa suojaa EU-oikeudessa taatuille oikeuksille. Oikeusvaltion kunnioittamista onkin
EU-oikeudessa syysta arvioitu erityisen paljon nimenomaan tuomioistuinten riippumatto-
muuden nakdkulmasta.

Tuomioistuinten riippumattomuus kuuluu EU-oikeudessa oikeusvaltion keskeisiin takei-
siin. EU-tuomioistuin on katsonut tata koskevan vaatimuksen sisaltyvan EU:n perussopi-
muksiin. SEU 19 artiklan 1 kohta on unionin tuomioistuinjarjestelman perusmaarays, jossa
madrataan paitsi EU-tuomioistuimen mandaatista huolehtia siitd, ettd "perussopimusten
tulkinnassa ja soveltamisessa noudatetaan lakia”, myds jasenvaltioiden velvollisuudesta
saataa "tarvittavista muutoksenhakukeinoista tehokkaan oikeussuojan takaamiseksi uni-
onin oikeuteen kuuluvilla aloilla”. Vaikka ensi nakemalla jalkimmaisen ilmaisun voisi kat-
soa liittyvan l1ahinna "muutoksenhakuun” suppeassa mielessa, kyse on oikeammin kansal-
lisista oikeussuojakeinoista yleisemmin, kuten esimerkiksi englannin- ja ranskankielisista
sopimusteksteista kdy selkedsti ilmi ("remedies’, "voies de recours”). EU-tuomioistuimen
mukaan tehokkaan tuomioistuinvalvonnan olemassaolo itsessaan kuuluu "erottamatto-
mana osana oikeusvaltioon”?% Siten SEU 19 artikla asettaa tiettyja vahimmadisehtoja jasen-

valtioiden tuomioistuinjarjestelmien tarjoaman oikeussuojan riittavyydelle.

Vaatimus tuomioistuinten riippumattomuudesta on sindnsa yleiseurooppalainen oikeus-
turvatae, jota edellytetddan ennen kaikkea jo jasenvaltioiden valtiosdanndissa. Myos EIS

6 artiklan mukainen oikeudenmukainen oikeudenkaynti pitaa sisalldan nimenomaisen
vaatimuksen tuomioistuimen riippumattomuudesta.??® EU-oikeudessa EIS:n vaatimuk-
set otetaan huomioon EU-sopimuksen 6 artiklan nojalla, jonka mukaan ihmisoikeussopi-
muksessa taatut perusoikeudet, ml. oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin, “ovat

227 Ks. vastaavasti asia C-791/19 komissio v. Puola (Tuomareita koskeva
kurinpitojarjestelmad), ECLI:EU:C:2021:596, 50 kohta.

228 Ks. esim. asia C-72/15, Rosneft, ECLI:EU:C:2017:236, 73 kohta.

229 Ks. esim. EIT Gudmundur Andri Astradsson v. Islanti, tuomio 1.12.2020, nro 26374/18,
231-234 kohdat.
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yleisind periaatteina osa unionin oikeutta”. EU:n perusoikeuskirjan 47 artiklaa, joka koskee
oikeutta tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja puolueettomaan tuomioistuimeen, on tul-
kittava yndenmukaisesti EIS 6 artiklan ja sitd koskevan EIT:n ratkaisukdytdannon kanssa.?*°
Perusoikeuskirjan 47 artiklan toisessa kohdassa nimenomaisesti mainitaan mahdollisuus
saada asiansa kasitellyksi "riippumattomassa” tuomioistuimessa yhtena niista vaatimuk-
sista, jotka liittyvat tehokkaita oikeussuojakeinoja koskevaan perusoikeuteen.?!

Lahtokohtaisesti EU:ssa ei ole ajateltu, ettd jasenvaltiot murentaisivat unionin yhteisiin
arvoihin kuuluvaa oikeusvaltiollisuutta. Siten tuomioistuinten riippumattomuutta koskeva
oikeuskaytanto on perinteisesti kehittynyt yksittaisten oikeustapausten kautta ilman, etta
kyse olisi valttamatta ollut systeemisista oikeusvaltio-ongelmista. Jasenvaltioiden kansal-
listen tuomioistuinten riippumattomuutta edellytetdadn SEUT 267 artiklassa, jonka nojalla
kansalliset tuomioistuimet voivat pyytaa EU-tuomioistuimen ennakkoratkaisua unionin
oikeuden tulkinnasta tai lainmukaisuudesta. Tata menettelya koskevassa oikeuskaytan-
nossa on katsottu jo 1960-luvulta alkaen, etta ennakkoratkaisua voi pyytaa vain "tuomiois-
tuin” 22 Tassa arviossa EU-tuomioistuin on vakiintuneesti ottanut huomioon muun muassa
sen, onko kysymyksen esittdva elin "riippumaton”2*® Riippumattomuus on sindnsa vakiin-
tuneesti ollut EU-tuomioistuimen mukaan olennaista ennakkoratkaisumenettelyn kaltai-
selle tuomioistuinyhteistyélle.?** Nain on erityisesti siksi, ettd kyse on tuomioistuinmenet-
telystd, jossa sovelletaan oikeussaantoja vireilla olevissa oikeudenkdynneissa tavalla, joka
sitoo oikeudenkdynnin osapuolia.

Vaikka EU-oikeudessa tuomioistuinten riippumattomuutta koskevat kriteerit ovat alun
perin muodostuneet SEUT 267 artiklaa koskevassa ratkaisukdytanndssa, kyseinen vaati-
mus ei rajoitu vain ennakkoratkaisumenettelyssa toimiviin tuomioistuimiin. Sita vastoin
jasenvaltioilla on velvollisuus taata tuomioistuinten riippumattomuus kaikissa tuomiois-
tuimissa, jotka voivat soveltaa EU-oikeutta. Tassa suhteessa SEU 19 artiklan 1 kohdan vaa-
timus tehokkaasta oikeussuojasta jasenvaltioissa asettaa rakenteellisen velvollisuuden
varmistaa tuomioistuinlaitoksen riippumattomuus. Riippumattomuuden méaaritelmén
yhtenaisyyttd jasenvaltioissa puoltaa se seikka, etta kansalliset tuomioistuimet yhdessa

230 Ks. SEU 6 artiklan 1 kohdan kolmas virke seka perusoikeuskirjan 52 artiklan 3 ja 7 kohdat.
Ks. my6s Euroopan unionin perusoikeuskirjan selitykset, EUVL C 303, 14.12.2007, s. 17.

231 EU-tuomioistuin on my®&s alleviivannut tété yhteytts, ks. esim. asia C487/19, W.Z.
(Ylimman tuomioistuimen ylimaaraista valvontaa ja julkisia asioita kasitteleva jaosto —
Nimittaminen), ECLI:EU:C:2021:798, 107 kohta.

232 Ks. asia 61/65, Vaassen-Gobbels, ECLI:EU:C:1966:39, s. 395.
233 Ks. asia C-274/14, Banco de Santander SA, ECLI:EU:C:2020:17, 51 kohta.
234 Ks. ibid., 56 kohta.
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EU-tuomioistuimen kanssa muodostavat unionin lainkayttojarjestelman.®** On sindnsa jar-
keenkdypad, etta jotta jasenvaltion tuomioistuimet voivat olla riippumattomia kasitelles-
saan EU-oikeudellisia asioita, niiden tulee olla ylipaataan riippumattomia.?¢ Viimeisten
vuosien aikana vakiintuneen oikeuskdaytannon mukaan SEU 19 artiklan soveltamisala on
siten laajempi kuin EU:n perusoikeuskirjan maardysten, jotka velvoittavat jasenvaltioita
vain silloin, kun ne soveltavat unionin oikeutta.??” Tasta erosta riippumatta EU-tuomiois-
tuin on tulkinnut SEU 19 artiklaa perusoikeuskirjan valossa.

Asiaa selventda nk. Portugalin tilintarkastustuomioistuinta koskeva tuomio Associa¢do
Sindical dos Juizes Portugueses.*® EU-tuomioistuimelta tiedusteltiin, vaaransiko Portuga-
lissa eurokriisin sopeutustoimien seurauksena toteutettu, tuomareihin yleisesti kohdis-
tuva palkkojen alentaminen tuomioistuinten riippumattomuuden EU-oikeuden vastai-
sesti. Vaikka EU-tuomioistuimen mukaan asiassa ei ollut vaaraa riippumattomuuden vaa-
rantumisesta, EU-tuomioistuin tulkitsi SEU 19 artiklaa niin, etta jos kansallisen tuomioistui-
men toimivaltaan kuuluu mahdollisuus lausua EU-oikeuden tulkinnasta ja soveltamisesta,
jasenvaltion on varmistettava, etta tuomioistuin tayttaa tehokkaaseen oikeussuojaan liit-
tyvat vaatimukset.?*® Koska lahtokohtaisesti useimmat jasenvaltioiden yleiset tuomioistui-
met ja hallintotuomioistuimet kasittelevat asioita EU-sopimuksen 19 artiklan 1 kohdassa
tarkoitetuilla "unionin oikeuteen kuuluvilla aloilla”, kyseisesta sopimusmaarayksesta joh-
tuva velvollisuus varmistaa naiden tuomioistuinten riippumattomuus on luonteeltaan
kattava.

Arvioitaessa EU-oikeuden vaikutuksia jasenvaltioiden velvollisuudelle taata tuomioistuin-
ten rilppumattomuus, on erotettava toisistaan EU-oikeudesta johtuvat rakenteelliset oike-
usvaltiovaatimukset ja EU:n lainsdaddanndllinen toimivalta. Tunnettua on, etta valtiosaan-
toisesti EU:n toiminta rakentuu annetun toimivallan periaatteelle, jonka mukaan unioni
voi toimia ainoastaan jasenvaltioiden sille antaman toimivallan rajoissa.?*® Jasenvaltioiden
EU-oikeudesta johtuva velvollisuus varmistaa tuomioistuintensa riippumattomuus ei ole
sama asia kuin ettd EU:lla olisi toimivaltaa lainsaadannolla suoraan yhdenmukaistaa jasen-
valtioiden tuomioistuinlaitosten rakenne tai toiminta. Jasenvaltioiden velvollisuus nou-
dattaa tasta huolimatta EU-oikeutta ei ole uusi ilmi6. EU-oikeudessa on vakiintuneesti

235 Ks. télta osin esim. lausunto 1/09 (Yhdistetyn patenttioikeudenkayntijarjestelman
perustamissopimus), ECLI:EU:C:2011:123, 66 kohta.

236 Ks. talta osin julkisasiamies Bobekin ratkaisuehdotus asiassa C-556/17, Alekszij
Torubarov v. Bevandorlasi és Menekultugyi Hivatal, ECLI:EU:C:2019:339, 54 kohta.

237 Ks. perusoikeuskirjan 51 artiklan 1 kohta.

238 Asia C-64/16, Associacao Sindical dos Juizes Portugueses, ECLI:EU:C:2018:117.
239 Ibid., 40 kohta.

240 Ks. erit. SEU 5 artiklan 2 kohta.
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tunnustettu tiettyjen perussopimusmaardysten jasenvaltioiden liikkumavaraa rajoittava
vaikutus myos sadntelyaloilla, joilla unionilla ei sindnsa ole kattavaa toimivaltaa luoda lain-
saadantoa, kuten esimerkiksi valittdman verotuksen tai rikosoikeuden alalla.?*' My6s SEU 4
artiklan 3 kohdan mukaisesta vilpittdéman yhteistydn velvoitteesta johtuu, ettd jasenvalti-
oilla on velvollisuus varmistaa alueellaan EU-oikeuden soveltaminen ja noudattaminen.?*

Oikeusvaltiotakeita kasittelevassa ratkaisukdytannossa tata eroa on nimenomaisesti
alleviivattu. Esimerkiksi Puolan korkeimman oikeuden itsendisyytta koskevassa asiassa
EU-tuomioistuin katsoi, etta “[v]aikka — — [kansallisen] oikeuslaitoksen jarjestaminen — —
kuuluu jasenvaltioiden toimivaltaan, on lisdksi kuitenkin huomautettava, etta jasenvalti-
oiden on kyseista toimivaltaa kayttdessaan noudatettava niille unionin oikeuden ja erityi-
sesti SEU 19 artiklan 1 kohdan toisen alakohdan nojalla kuuluvia velvoitteita”?*® Talta osin
EU-tuomioistuin on tasmentdnyt, etta "[kJun unioni edellyttaa, etta jasenvaltiot noudat-
tavat ndin naita velvoitteita, se ei millaan tavoin halua kdyttaa mainittua toimivaltaa itse,
eika siis — — ottaa kyseistd toimivaltaa itselleen”>** Sen sijaan kyseessa on perussopimuk-
sista johtuva velvoite, joka lisaksi liittyy olennaisesti niihin arvoihin, ml. oikeusvaltio, joihin
sitoutumista EU-jasenyys edellyttda. Taltd osin EU-tuomioistuin on todennut, etta valtioilla
on jo EU-jasenyytensa perusteella velvollisuus olla antamasta saantoja, “jotka heikentaisi-
vat tuomioistuinten riippumattomuutta” verrattuna siihen tilanteeseen, joka vallitsi valtion
liittyessa unioniin.?*

EU-oikeus asettaa siten jasenvaltioille velvollisuuden taata tuomioistuinten riippumat-
tomuus. Vaadittavan yhteiseurooppalaisen vahimmadistason konkreettinen selventami-
nen on tarkeada, silla siita voi johtua valittdmasti vaikuttavia oikeusohjeita, joiden vas-
taiset kansallisen oikeuden saanndkset voivat tulla sivuutettaviksi oikeudenkaynneis-
sd.?* Lisaksi jasenvaltioilla on velvollisuus yleisesti varmistaa lainsdaadantonsa yhteenso-
pivuus EU-oikeuden vaatimusten kanssa.?*” Komissio on myds nostanut SEUT 258 artiklan
mukaisia rikkomuskanteita, joiden perusteella EU-tuomioistuin on katsonut jasenvaltion

241 Ks. mm. asiat C-446/03, Marks & Spencer, ECLI:EU:C:2005:763, 29 kohta, ja C-347/09,
Dickinger ja Omer, ECLI:EU:C:2011:582, 31 kohta.

242 Ks. esim. lausunto 1/09 (Yhdistetyn patenttioikeudenkayntijarjestelman
perustamissopimus), ELCI:EU:C:2011:123, 68 kohta.

243 Ks. asia C-192/18, komissio v. Puola (Yleisten tuomioistuinten riippumattomuus),
ECLI:EU:C:2019:924, 102 kohta.

244 Ks. asia C-619/18, komissio v. Puola (Ylimman tuomioistuimen riippumattomuus),
ECLIEU:C:2019:531, 52 kohta.

245 Asia C-896/19, Repubblika, ECLI:EU:C:2021:311, 64 kohta.

246 Ks. mm. yhd. asiat C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 ja C-397/19,
Asociatia "Forumul Judecatorilor din Romania”ym., ELCI:EU:C:2021:393, 248-252 kohdat.

247 Ks. erit. SEU 4 artiklan 3 kohta ja SEUT 291 artiklan 1 kohta.
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lainsdadannon olevan ristiriidassa SEU 19 artiklan 1 kohdan kanssa.?* Velvollisuus huo-
lehtia tuomioistuinten riippumattomuudesta syntyy toki epasuorasti myos EIS:n valityk-
selld. Jos ihmisoikeussopimuksen sopijaosapuolen katsotaan syyllistyneen EIS 6 artiklan 1
kohdan loukkaukseen tuomioistuinten riippumattomuuden vuoksi, kyseisella valtiolla on
EIS 46 artiklan nojalla velvollisuus toteuttaa EIT:n tuomion edellyttamat toimet vastaavien
loukkausten ehkdisemiseksi tulevaisuudessa.?* EU-oikeuden valvonta- ja taytdntéonpa-
nomekanismit ovat kuitenkin tdssa suhteessa tehokkaampia.

3.2.2 Tuomioistuinten riippumattomuuden sisalto

Mitd vahimmaisvaatimuksia EU-oikeus sitten asettaa tuomioistuinten riippumattomuu-
delle? Tarkastelu on syyta aloittaa EU-tuomioistuimen oikeuskaytannosta, jossa on alle-
viivattu yhteytta oikeusvaltion, vallanjako-opin ja tuomioistuinten riippumattomuuden
valilla. Jasenvaltioiden on ensinndkin jarjestettava valtioelintensa valinen toimivallanjako
niin, ettd tuomioistuimet ovat riippumattomia lainsdadanto- ja toimeenpanovallasta.?*°
Erityisesti EU-tuomioistuimen ratkaisukaytdannossa on katsottu, ettd “lainkayttovalt[a] — -
on oikeusvaltiolle ominaisen toimivallanjaon periaatteen mukaan erotettava taytantoon-
panovallasta”?' EU-oikeuden voidaan katsoa edellyttdvan, etta jasenvaltioiden tuomiois-
tuinten toiminnan tulee olla valtiosadntoisesti jarjestetty niin, etta siihen ei voi kohdistua
ulkoista painostusta, joka voisi vaikuttaa sen jasenten lainkdyttoratkaisuihin.??

EU-tuomioistuin on katsonut, ettd tuomioistuinten riippumattomuudella on unionin
oikeudessa kolme paafunktiota. Ensiksi riippumattomuus liittyy oikeusvaltiollisuuteen,
jota kansalliset tuomioistuimet konkreettisesti toteuttavat antaessaan oikeussuojaa EU-ta-
solla turvatuille oikeuksille. Toiseksi riippumattomuus on valttdamaton edellytys oikeuden-
mukaisessa oikeudenkdynnissa, jota perusoikeuskirjan 47 artikla edellyttaa EU-oikeutta
sovellettaessa. Kolmanneksi riippumattomuus on olennaista SEUT 267 artiklan mukaisen

248 Ks. esim. asia C-791/19 komissio v. Puola (Tuomareita koskeva kurinpitojarjestelma),
ECLI:EU:C:2021:596.

249 Ks. esim. EIT Gudmundur Andri Astradsson v. Islanti, tuomio 1.12.2020, nro

26374/18, 311-314 kohdat. Vastaavankaltainen vaikutus voi myos valillisesti johtua muita
sopimusosapuolia koskevista ratkaisuista. Ks. esim. Samantha Besson, ‘The Erga Omnes
Effect of Judgments of the European Court of Human Rights: What's in a Name?; teoksessa
Samantha Besson (ed), The European Court of Human Rights after Protocol 14: Preliminary
Assessment and Perspectives. Schulthess Verlag 2011, s. 125-175.

250 Ks. asia C-896/19, Repubblika v. II-Prim Ministru, ECLI:EU:C:2021:311, 54 kohta.
251 Asia C-477/16 PPU, Ruslanas Kovalkovas, ECLI:EU:C:2016:861, 36 kohta.

252 Ks. mm. yhd. asiat C-585/18, C-624/18 ja C-625/18, A. K. ym. (Ylimman tuomioistuimen
kurinpitojaoston riippumattomuus), ECLI:EU:C:2019:982, 121 kohta ja asia C-896/19,
Repubblika v. lI-Prim Ministru, ECLI:EU:C:2021:311, 54 kohta.
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ennakkoratkaisumenettelyn toiminnalle, joka rakentuu EU-tuomioistuimen ja jasenvaltioi-
den tuomioistuinten valiselle vuoropuhelulle.?>

Itse riippumattomuuden oikeudellista sisaltoa on arvioitu jo pitkaan seka EU-tuomioistui-
men etta EIT:n ratkaisuissa, joita voidaan paapiirteiltddan pitaa yhtenevina. Niissa on vakiin-
tuneesti katsottu, etta riippumattomuuteen kuuluu joukko osatekijoita, jotka voidaan kar-
keasti jakaa tuomioistuimen jasenten ulkoiseen (institutionaaliseen) ja sisdiseen (henkil6-
kohtaiseen) riippumattomuuteen.?>* Ulkoiseen riippumattomuuteen kuuluu olennaisesti
se, ettd tuomioistuin ei ole lainkayttotehtavassaan millekaan taholle hierarkkisesti alis-
teinen.?*® Sisdiseen riippumattomuuteen puolestaan kuuluu tuomarin objektiivinen puo-
lueettomuus oikeussadntdjen soveltajana.?*® Tuomioistuimen jasenilla ei saa olla oikeu-
denkdynnin osapuoliin, valituksenalaisen ratkaisun tehneeseen viranomaiseen tai loppu-
tulokseen nahden eturistiriitaa.*” Sita vastoin sen tulee voida ratkaista kasiteltavanaan
oleva asia yksinomaan sovellettavien oikeussaantdjen perusteella.?®

Tuomioistuinten rakenteellisten seikkojen lisaksi erityisesti tuomarien virkamiesoikeudel-
lista asemaa koskevat menettelyt ovat huomionarvoisia riippumattomuuden kannalta.
Tallaisia menettelyja sisaltyy esimerkiksi tuomarien valintaa, nimittamista, siirtdmista toi-
siin tehtaviin, erottamista ja kurinpitoa koskeviin saantéihin. Talta osin EU-tuomioistuin on
vakiintuneesti todennut riippumattomuuden edellyttavan oikeussaantdja koskien muun
ohella "elimen kokoonpanoa ja sen jasenten nimittdmista ja toimikauden kestoa seka
perusteita, jotka koskevat elimen jasenten pidattymista paatoksenteosta, jadviytta ja erot-
tamista”>? Ndiden saantojen tarkoituksena on halventaa "yksityisten kaikki perustellut

253 Ks. asia C-272/19,VQ v. Land Hessen, ECLI:EU:C:2020:535, 45 kohta.

254 Ks. jaosta EU-oikeudessa esim. asia C-506/04, Graham J. Wilson v. Ordre des avocats

du barreau de Luxembourg, ECLI:EU:C:2006:587, 50-52 kohdat, seka yhd. asiat C-585/18,
C-624/18 ja C-625/18, A. K. ym. v. Krajowa Rada Sadownictwa ym. (Ylimman tuomioistuimen
kurinpitojaoston riippumattomuus), ECLI:EU:C:2019:982, 121-122 kohdat. EIT:n
ratkaisukdytannosta esim. EIT Gudmundur Andri Astradsson v. Islanti, tuomio 1.12.2020,

nro 26374/18, 234 kohta. Kotimaisesta arvioinnista, ks. esim. PeVL 49/2018 vp, jossa
todetaan kyseisiin osatekijoihin viitaten, etta “tuomioistuinlaitoksen hallinnon ja talouden
organisointi ei saa vaarantaa riippumattomuuden kumpaakaan ulottuvuutta”.

255 Ks. mm. asia C-274/14, Banco de Santander SA, ECLI:EU:C:2020:17, 57 kohta.

256 Ks. talta osin esim. Joost Sillen, The concept of ‘internal judicial independence’in the
case law of the European Court of Human Rights. European Constitutional Law Review
15/2019, s. 104-133 (Sillen 2019).

257 Ks. asia C-274/14, Banco de Santander SA, ECLI:EU:C:2020:17, 61-62 kohdat.

258 Ks. mm. asia C-506/04, Graham J. Wilson v. Ordre des avocats du barreau de
Luxembourg, ECLI:EU:C:2006:587, 52 kohta.

259 Ks. mm. yhd. asiat C-748/19-C-754/19, Rikosoikeudenkaynnit, joissa vastaajina ovat WB
ym., ECLI:EU:C:2021:931, 67 kohta.
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epdilyt silta osin, onko kyseinen elin tdysin ulkopuolisen vaikutusvallan ulottumattomissa”
seka onko se "tdysin neutraali vastakkain oleviin intresseihin ndhden"2*° Qikeusvaltion kan-
nalta onkin olennaista paitsi tuomioistuimen tosiasiallinen riippumattomuus ja puolueet-
tomuus, myds sen ulospdin ndistd antama vaikutelma.

Tuomarivalintaa koskevat menettelyt ovat ensisijaisen olennaisia tuomioistuinlaitoksen
riippumattomuudelle, silla niiden perusteella maaraytyy tuomarikunnan kokoonpano.
Koska tuomarin tehtava edellyttda ammattiosaamista, yleisesti hyvaksytty lahtokohta on,
ettd tuomareihin sovellettavien valintakriteereiden tulee perustua objektiivisiin ansioi-
hin, jotka osoittavat erityisesti seka kykya lainkdyttotehtaviin etta integriteettia.”' Valin-
takriteereja tulee soveltaa johdonmukaisesti ja ennalta maaratylla tavalla.?s? EU-oikeus ei
sindnsa edellytd tuomarien valintamenettelyn jarjestamista tietylla tavalla. EU-tuomiois-
tuin on tosin usein todennut, etta erityiset tuomarinvalintalautakunnat ovat omiaan lisaa-
maan valintamenettelyn johdonmukaisuutta ja lapinakyvyytta — edellyttaen luonnollisesti,
ettd lautakunta on itse tehtavdssaan tarpeeksi riippumaton.?® EU-tasolla unionin tuomio-
istuinten jasenten valintamenettelyssa nk. 255-komitean tehtavana on antaa lausunto
ehdolla olevien henkildiden soveltuvuudesta tehtdavaan.?®* Myos useissa jasenvaltioissa,
ml. Suomi, on lautakuntia, joiden tehtavana on selvittaa tuomariksi nimitettavien hakijoi-
den soveltuvuutta.?®

Usein tuomarien viimesijainen nimittdminen on jatetty poliittisesti valitun tahon, kuten
presidentin, tehtavaksi. Tama ei sindnsa ole ongelmallista, jos tuomareihin ei nimittamisen
jalkeen kohdisteta painostusta tai heille anneta ohjeistusta tehtaviensa hoidossa.?¢ Poliit-
tisen nimittavan tahon mielivaltaista puuttumista tuomarivalintoihin voidaan pyrkia esta-
maan laatimalla nimitysprosessi mahdollisimman yksiselitteiseksi.?” Merkittava kysymys

260 ibid.

261 Ks. mm. EIT Gudmundur Andri Astradsson v. Islanti, tuomio 1.12.2020, nro 26374/18,
220 kohta.

262 Ks. mm. asia T-639/16 P, FV v. Euroopan unionin neuvosto, ECLI:EU:T:2018:22, 74 kohta.
263 Ks. esim. asiat C-896/19, Repubblika v. II-Prim Ministru, EU:C:2021:311, 66 kohta, ja Ks.

C-487/19, W.Z. (Ylimmain tuomioistuimen ylimaaraista valvontaa ja julkisia asioita kasitteleva
jaosto — Nimittaminen), ECLI:EU:C:2021:798, 149 kohta.

264 Ks. SEUT 255 artikla ja esim. Mitchel de S.-O.-L'E. Lasser, Judicial Dis-Appointments:
Judicial appointments reform and the rise of European judicial independence. Oxford
University Press 2020.

265 Ks. kotimaisesta tuomarinvalintajdrjestelmasta erit. tuomioistuinlaki (673/2016) ja
laki ehdokkaiden nimedmisestd kansainvalisten tuomioistuinten ja Euroopan unionin
tuomioistuimen tuomarin ja jasenen tehtaviin (676/2016).

266 Ks. mm. asia C-272/19,VQ v. Land Hessen, ECLI:EU:C:2020:535, 54 kohta.

267 Ks. EIT Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. v. Puola, tuomio 7.5.2021, nro 4907/18, 245 ja 252
kohdat.
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on nimittavan tahon harkintavalta nimitysesityksen suhteen: voiko tdma vain joko vahvis-
taa tai hylata esityksen vai onko taman mahdollista muuttaa esitysta ja itsenaisesti nimit-
tda tehtdvaan muu kuin esitetty henkil6? Kyse on talldin nimittavan tahon harkintavallan
rajoista. Eri asia on, ettd tuomarin ei valttamatta tarvitse olla itse taustaltaan epapoliittinen
ollakseen riippumaton. Useissa jasenvaltioissa erityisesti perustuslakituomioistuimen jase-
nia saatetaankin nimittaa heidan mahdollinen poliittinen taustansa huomioiden.

Sen sijaan riippumattomuus edellyttaa tuomarien nimittamista koskevien ennalta laadit-
tujen saantojen olemassaoloa ja noudattamista.?s® Perusoikeuskirjan 47 artiklassa ja EIS 6
artiklassa edellytetdan, etta tuomioistuin on “laillisesti perustettu”. EIT:n ratkaisukaytan-
nossa on vahvistettu, etta "demokraattisessa oikeusvaltiossa — — tuomarien nimittamisme-
nettely liittyy erottamattomasti tuomioistuimen laillisen ‘perustamisen’ kdsitteeseen”2*
Ennalta maaratyn nimittdamismenettelyn noudattamisen vaatimuksella pyritadn valtta-
maan tuomarikunnan kokoonpanon riippuminen toimeenpanovaltaa kadyttavien valtio-
elinten harkintavallasta.?”° Tuomarien nimittamisen tulee sen sijaan nojautua lainsaata-
jan etukateen ja asianmukaisesti antamiin saddoksiin, joissa nimittamisen perusteista ja
menettelysta sdddetdan.””! Nimittamisprosessia ohjaavien sadntojen tulee olla sellaisia,
ettd niiden johdosta yhteiskunnassa ei synny epadilyksia tuomareiden riippumattomuu-
desta suhteessa muihin valtioelimiin ja oikeudenkdyntien osapuoliin.?’?

Virhe nimittamismenettelyssa voi johtaa siihen, ettd tuomioistuimen ei katsota olevan lail-
lisesti perustettu. EU-tuomioistuimen Simpson v. neuvosto ja HG v. komissio -asioissa lau-
suman mukaan perusoikeuskirjan 47 artiklan mukaista tuomioistuimen laillisen perusta-
misen vaatimusta rikotaan erityisesti silloin, kun saantdjenvastaisuus on luonteeltaan ja
vakavuudeltaan sellainen, etta se aiheuttaa todellisen vaaran siita, etta muut valtioval-

lan kayttajat, erityisesti toimeenpanovallan kayttdja, voivat kayttda perusteetonta har-
kintavaltaa, joka vaarantaa nimittamismenettelyn lopputuloksen integriteetin ja aiheut-
taa siten oikeussubjekteille perustellun epailyksen asianomaisten tuomareiden riippumat-
tomuudesta ja puolueettomuudesta. Ndin on silloin, kun on kyse “perustavanlaatuisista

268 Yhd. asiat C-585/18, C-624/18 ja C-625/18, A. K. ym. (Ylimman tuomioistuimen
kurinpitojaoston riippumattomuus), ECLI:EU:C:2019:982, 123 kohta.

269 EIT Gudmundur Andri Astradsson v. Islanti, tuomio 1.12.2020, nro 26374/18, § 227
(“in a democratic State governed by the rule of law, — - the process of appointing judges
necessarily constitutes an inherent element of the concept of ‘establishment’ of a court or
tribunal ‘by law™).

270 Asia C487/19, W.Z. (Ylimman tuomioistuimen ylimaariista valvontaa ja julkisia asioita
kasitteleva jaosto — Nimittdminen), ECLI:EU:C:2021:798, 129 kohta.

271 Ks. vastaavasti EIT Richert v. Puola, tuomio 25.10.2011, nro 54809/07, 42 kohta.

272 Asia C824/18, A.B. ym. (Tuomarien nimittaminen ylimpaan tuomioistuimeen -
Muutoksenhaku), ECLI:EU:C:2021:153, 123 kohta.
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saannoistd’, jotka liittyvat erottamattomasti kyseisen tuomioistuinjarjestelman perustami-
seen ja toimintaan.?”?

Tallaisena "perustavanlaatuisena saantona” on pidettava esimerkiksi tuomarin ennalta
maaritetyn virkakauden keston noudattamista.?’# Sen sijaan jos virantayttd on suoritettu
aiemman samanlaista tuomarintehtévaa koskevan viranhakuilmoituksen nojalla laaditun
ehdokaslistan perusteella, vaikka uutta hakukierrosta varten olisi tullut laatia uusi ilmoitus,
EU-tuomioistuimen mukaan virheella ei loukattu perusoikeuskirjan 47 artiklaa.?”> Koska
muita nimittamista koskevia olennaisia menettely- ja valintasadntoja oli kyseisessa asiassa
noudatettu, tallainen muodollisempi virhe ei synnyttanyt todellista vaaraa toimeen-
panovallan asiattomasta puuttumisesta menettelyyn tai perusteltua epailysta sindnsa
menettelysddannon vastaisesti nimitetyn tuomarin integriteetista.?’s

My®ds EIT:n tulkinta EIS 6 artiklasta painottaa "perustavanlaatuisten” menettelysaantojen
noudattamisen merkitysta. Ratkaisussa Astradsson v. Islanti EIT on kehittényt kolmiportai-
sen "testin’, jota vasten tuomarien nimittamisen saantojenvastaisuutta on arvioitava. EIS 6
artikla edellyttaa ensinng, etta kyseessa on kansallisessa oikeudessa sdadettyjen menette-
lyjen selkea rikkominen.?”” Toiseksi kyseessa tulee olla tietyn vakavuustason ylittava rikko-
mus; pelkat teknisluonteiset saantojenvastaisuudet eivat ylita kynnysta. Sen sijaan "perus-
tavanlaatuisimpien nimitysmenettelya koskevien saantdjen” rikkominen, josta esimerkkina
EIT on maininnut "sellaisen henkildn tuomariksi nimittamisen, joka ei tayta edellytettyja
kelpoisuusvaatimuksia’, tai joka muutoin vaarantaa “laillisesti perustetun” tuomioistuimen
tavoitteen toteutumisen, ylittavat vaaditun vakavuuskynnyksen.?””® Kolmanneksi mahdol-
lisuus saada virheellisen nimityspaatoksen oikeellisuus tuomioistuimen arvioitavaksi kan-
sallisella tasolla on osa EIT:n suorittamaa kokonaisarviota siitd, onko sopimusvaltio rikko-
nut EIS 6 artiklan mukaisia velvollisuuksiaan.?”

273 Ks. yhd. asiat C-542/18 RX-Il ja C-543/18 RX-l, Erik Simpson v. Euroopan unionin
neuvosto ja HG v. Euroopan komissio, ECLI:EU:C:2020:232, 75 kohta.

274 Ks. ibid., 80 kohta. Ks. myds EFTA-tuomioistuimen 14.2.2017 antama paatos asiassa
E-21/16, Pascal Nobile v. DAS Rechtsschutz-Versicherungs.

275 Ks. yhd. asiat C-542/18 RX-Il ja C-543/18 RX-ll, Erik Simpson v. Euroopan unionin
neuvosto ja HG v. Euroopan komissio, ECLI:EU:C:2020:232, 77-83 kohdat.

276 Ks. ibid., 79 kohta.

277 Ks. EIT Gudmundur Andri Astradsson v. Islanti, tuomio 1.12.2020, nro 26374/18, 244
kohta.

278 Ks. EIT Gudmundur Andri Astradsson v. Islanti, tuomio 1.12.2020, nro 26374/18, 246
kohta.

279 Ks. ibid., 248 kohta.
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Voidaan katsoa, ettd "perustavanlaatuisiin” saantéihin lukeutuu ainakin tuomarien lahto-
kohtainen erottamattomuus.?® EU-tuomioistuimen mukaan tuomareiden tulisi olla ero-
tettavissa tehtdvastaan vain tarkasti lailla maaritellyissa tilanteissa suhteellisuusperiaa-
tetta noudattaen, esimerkiksi tyokyvyttomyyden tai tehtavien vakavan laiminlydnnin joh-
dosta.”®' Erottamiseen voivat vaikutukseltaan rinnastua myos muu tuomarien tehtavien
pysyvyyteen vaikuttava muutos, kuten eldkeidn muuttaminen. EU-tuomioistuin on toden-
nut Puolan korkeimman oikeuden osalta, ettd lainsaddanto, jolla kyseisen tuomioistuimen
jasenten eldkeikaa alennettiin, vaaransi naiden riippumattomuuden. Vaikka EU-oikeus ei
sindnsa esta tyollisyyspoliittisin syin tehtavia eldkeidan alennuksia, Puolan tilanteessa oli
kasilla seikkoja, jotka antoivat aihetta epadilld, etta kyse ei ollut tallaisesta tavoitteesta, vaan
tietyn tuomariryhman syrjayttamisesta tehtdvistaan.?? Ratkaisussaan EU-tuomioistuin
siten katsoi uudistuksen kokonaisuutta ja arvioi tdaman kokonaisuuden vaikutuksia tuo-
mioistuinten riippumattomuudelle kyseisessa oikeusjarjestelmassa.

On olennaista alleviivata, ettd EU-tuomioistuimen mukaan riippumattomuutta voivat vaa-
rantaa paitsi tuomareiden nimenomainen erottaminen, myds epdsuorasti samaan loppu-
tulokseen johtavat toimenpiteet.?®* Puolan korkeimman oikeuden tapauksessa erityisesti
se, ettd eldkeidn alentamisen yhteydessa tasavallan presidentille jatettiin mahdollisuus
harkinnanvaraisesti jatkaa tiettyjen tuomarien virkoja yleisen eldkeidan saavuttamisen jal-
keen, oli omiaan luomaan epadilyksid Puolan lainsaadantouudistuksen tarkoitusperista.2®*
Uudistus myos valittomasti vaikutti huomattavaan osaan kyseisen tuomioistuimen tuoma-
reita.?®® Lisaksi Puola ei ollut perustellut, miksi kyseisen tuomioistuimen tuomarien siirta-
minen eldkkeelle viran puolesta oli valttdmatontd, kun taas yleisesti Puolassa tyontekijoi-
den elakdityminen samassa idssa oli vapaaehtoista.?®

Tuomarin maaraaminen tehtdvasta toiseen voi samoin olla omiaan vaarantamaan tuo-
mioistuimen riippumattomuuden. Tuomari voidaan EU-oikeuden estamatta tilapdisesti

280 Ks. esim. EIT Baka v. Unkari, tuomio 23.6.2016, nro 20261/12, 172 kohta, jossa téhan
viitataan ilmaisulla "a key element for the maintenance of judicial independence”.

281 Ks. asia C-274/14, Banco de Santander SA, EU:C:2020:17, 59-60 ja 66 kohda. Ks. my&s
C-619/18, komissio v. Puola (Ylimman tuomioistuimen riippumattomuus), EU:C:2019:531, 76
kohta. Ks. myds EIT Baka v. Unkari, tuomio 23.6.2016, nro 20261/12, 156 kohta.

282 Ks. asia C-619/18, komissio v. Puola (Ylimman tuomioistuimen riippumattomuus),
ECLI:EU:C:2019:531, 81-82 kohdat.

283 Yhdistetyt asiat C748/19-C754/19, Rikosoikeudenkdynnit, joissa vastaajina ovat WB ym.,
ECLI:EU:C:2021:931, 69 kohta.

284 Ks. asia C-619/18, komissio v. Puola (Ylimman tuomioistuimen riippumattomuus),
ECLI:EU:C:2019:531, 85 kohta.

285 Ks. ibid., 86 kohta.
286 Ks. ibid., 89-90 kohdat.
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maarata kdsittelemaan esimerkiksi tiettya asiaa toiseen tuomioistuimeen tuomioistuinten
moitteettoman toiminnan jarjestamiseksi.?®” Tallainen maardys voidaan kuitenkin toteut-
taa vain "perustelluista syistd, jotka liittyvat erityisesti kdytettdvissa olevien resurssien jaka-
miseen hyvan lainkdyton varmistamiseksi”.?® EU-tuomioistuin on korostanut, etta erityi-
sesti tuomarin siirto ilman taman suostumusta toiseen tuomioistuimeen tai saman tuo-
mioistuimen jaostosta toiseen voi olla omiaan loukkaamaan tuomarin riippumattomuut-
ta.®° Tallainen siirto voi EU-tuomioistuimen mukaan nimittdin olla valillinen keino valvoa
tuomioistuinratkaisujen sisaltod, koska niilla voidaan vaikuttaa asianomaisten tuomarei-
den tehtavien laajuuteen ja heille jaettujen juttujen kasittelyyn. Siirrolla voi olla my&s mer-
kittavia seurauksia heidan elamalleen ja uralleen.?°

Siirtomaarays ei voi perustua taytantddnpanovaltaan kuuluvan viranomaisen mielivaltaan.
EIT on katsonut, ettd tuomareiden nimittamista koskeva EIS 6 artiklaa koskeva oikeuskay-
tanto objektiivisten kriteerien merkityksesta ja mielivaltaisten ratkaisujen kiellosta — eri-
tyisesti Astradsson v. Islanti -ratkaisun oikeusohjeet — soveltuu mutatis mutandis myds
menettelyihin, joissa tuomari madaratadn tehtavasta toiseen.”' Tuomarilla, johon siirtomaa-
rdys kohdistuu, tulee olla mahdollisuus paasy oikeussuojakeinoihin ja saattaa maarayksen
lainmukaisuus tuomioistuimen arvioitavaksi.?> EU-oikeus puolestaan edellyttas, etta tal-
lainen siirtomaardys voidaan antaa vain, jos sovellettavien sadntdjen perusteella voidaan
valttaa vaara siitd, ettd tuomarin siirtoa toiseen tehtavaan kadytetdan valineend tuomarin
ratkaisujen sisallon poliittiseen valvontaan.?*® Puolan oikeusministerille lailla annettu mah-
dollisuus paattaa seka tuomarin maaraamisesta toiseen tuomioistuimeen - vaikkakin tuo-
marin suostumuksella, mutta ilman ennalta maarattyja kriteereja — yhdistettyna ministe-
rin oikeuteen paattaa maardys milloin tahansa perusteluitta, olivat omiaan herattamaan
epailyja jarjestelyyn liittyvien tuomioistuinten riippumattomuudesta, kun otettiin lisaksi

287 Ks. ndin yhd. asiat C-748/19-C-754/19, Rikosoikeudenkaynnit, joissa vastaajina ovat WB
ym., ECLI:EU:C:2021:931, 72 kohta.

288 Asia C487/19, W.Z. (Ylimman tuomioistuimen ylimaaraista valvontaa ja julkisia asioita
kasitteleva jaosto — Nimittaminen), ECLI:EU:C:2021:798, 118 kohta.

289 Ks. ibid., 114 kohta.
290 Ks. ibid., 115 kohta.

291 Ks. EIT Bilgen v. Turkki, tuomio 9.3.2021, nro 1571/07, jossa viitataan erityisesti em.
Astradsson v. Islanti —ratkaisuun, 63 kohta (“The Court considers these principles of
international law on the appointment of judges to be equally valid in the case of their
transfers.)

292 EIT Bilgen v. Turkki, tuomio 9.3.2021, nro 1571/07, §§ 96-97. Ks. myds Ks. asia C487/19,
W.Z. (Ylimman tuomioistuimen ylimaaraista valvontaa ja julkisia asioita kasitteleva jaosto —
Nimittaminen), EU:C:2021:798, 116 kohta.

293 Ks. yhd. asiat C-748/19-C-754/19, Rikosoikeudenkaynnit, joissa vastaajina ovat WB ym.,
ECLI:EU:C:2021:931, 73 kohta.
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huomioon oikeusministerin roolit sekd ylimpdna syyttdjana etta tuomarien kurinpitoasia-
miesten nimittdajana.>*

Myds tuomarien kurinpitojarjestelman vadrinkaytolla voidaan pyrkia tuomioistuinratkai-
sujen poliittisen sisdllén valvontaan.?* Kuten tuomarien pakkosiirtojen osalta, myos kurin-
pitotoimista EU-tuomioistuin on todennut, etta niita koskevat oikeussaannoét on jarjes-
tettava niin, ettd jarjestelmaa ei missaan tilanteessa voida kayttaa tuomioistuinratkaisu-
jen sisdllollisen kontrollin védlineend.? Tallaisessa sadantdjen kokonaisuudessa pitaa erityi-
sesti madritella ennalta mihin tekoihin kurinpitosaantoja sovelletaan ja mita toimenpiteita
niista konkreettisesti seuraa, kurinpitoelimen rakenteellisen riippumattomuuden takeet,
menettely kurinpitotoimien riitauttamiseksi ja mahdollisuus kayttaa taysimaaraisesti
perusoikeuskirjan 47 ja 48 artikloissa vahvistettuja oikeuksia, ml. puolustautumisoikeuk-
sia.”?” On selvaa, etta kurinpitovaltaa kayttavan elimen on toimittava "objektiivisesti ja puo-
lueettomasti ja [oltava] ulkopuolisen vaikutusvallan ulottumattomissa”?%

EU-tuomioistuin on vahvistanut, ettd tuomareihin sovellettava kurinpitojarjestelma on
sindnsa osa jasenvaltioiden oikeusjarjestelmia. Siitd sadtaminen kuuluu ldhtékohtaisesti
jasenvaltioiden toimivaltaan ja "viranomaisten mahdollisuus saattaa tuomarit kurinpidol-
liseen vastuuseen voi — — edistaa tuomioistuinjarjestelman vastuullisuutta ja tehokkuut-
ta"?° EU-oikeus ei sulje pois tuomariin kohdistettavia kurinpitotoimenpiteitd edes tuoma-
rin lainkdyttoratkaisun perusteella, mika voi kuitenkin tulla kyseeseen vain "taysin poik-
keuksellisissa tapauksissa”3® Tallainen poikkeuksellinen sanktio voidaan maarata lahinna
silloin, kun kyseessa on tuomarin mahdollinen “vakavla] ja taysin anteeksiantamat[on]
menettel[y]’, jolla rikotaan "tahallisesti ja vilpillisessa mielessa” kansallisen tai EU-oikeuden
saantoja, joiden noudattamista heiddn on tarkoitus turvata, tai "erityisen vakavasta ja rai-
kedsta huolimattomuudesta taikka mielivallan harjoittamisesta tai oikeussuojan epaami-
sestd” tuomiovaltaa kdytettaessa.>

294 Ks. ibid., 76-87 kohdat.
295 Ks. ibid., 83 kohta.

296 Ks. asia C-619/18, komissio v. Puola (Ylimman tuomioistuimen riippumattomuus),
ECLI:EU:C:2019:531, 77 kohta.

297 Ks. mm. asia C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality (tuomioistuinjérjestelman
puutteet), ECLI:EU:C:2018:586, 67 kohta.

298 Ks. yhd. asiat C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 ja C-397/19, Asociatia
"Forumul Judecatorilor din Romania”ym., ECLI:EU:C:2021:393, 199 kohta.

299 Ks. asia C-791/19 komissio v. Puola (Tuomareita koskeva kurinpitojarjestelma),
ECLI:EU:C:2021:596, 136 kohta.

300 Ks. ibid., 137 kohta.
301 Ks. ibid.
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On ndin ollen selvaa, etta lainkdyttoratkaisun johdosta tuomariin kohdistettava kurinpi-
tomenettely voi tulla kyseeseen vain darimmaisen poikkeuksellisesti. Tallaiset kurinpito-
toimet tulee perustella objektiivisin ja todennettavissa olevin perustein, “jotka johtuvat
hyvaa lainkdyttoa koskevista pakottavista vaatimuksista”3°? EU-oikeus asettaa lisaksi konk-
reettisia rajoja sille, millaisesta lainkdyttoratkaisusta kurinpitotoimia voidaan maarata.
EU-tuomioistuin on selvdsanaisesti todennut, etta pelkdstaan "“mahdolli[n]en virh[e] kan-
sallisen oikeuden ja unionin oikeuden saantojen tulkinnassa ja soveltamisessa taikka tosi-
seikkojen arvioinnissa ja todisteiden arvioinnissa” ei voi yksindan johtaa kurinpitovastuu-
seen.?® Esimerkiksi kansallisen oikeuden saannds, jonka mukaan perustuslakituomioistui-
men tuomion vastainen ratkaisu on automaattisesti peruste tuomariin kohdistuville kurin-
pitotoimille, ei ole EU-oikeuden, erityisesti SEU 2 ja 19 artikloiden kanssa yhteensopiva.>®

Tuomarien kurinpitomenettelyja koskevat EU-oikeuden asettamat rajat suojaavat osaltaan
oikeusvaltiota. EU-tuomioistuimen mukaan korkea kynnys tuomarin lainkayttoratkaisuihin
puuttumiseen kurinpitokeinoin on valttamatonta, jotta estetdan mahdollinen kurinpitotoi-
mien valjastaminen tuomareiden painostamiseen tai heidan lainkdyttoratkaisujensa poliit-
tisen valvonnan vdlineeksi. Kurinpitomenettelyjen vaarinkaytto on erityisen vahingollista
tuomioistuinten riippumattomuudelle, silld jo "tallaiseen menettelyyn liittyvan tutkinnan
aloittamisen mahdollisuus on sellaisenaan omiaan aiheuttamaan painetta” lainkayttoteh-
tavissa oleville henkildille.3% Jo tieto vaarinkdyton mahdollisuudesta voi siten vahingoittaa
riippumattomuutta, koska tuomarit voivat alkaa muuttaa kayttaytymistaan kurinpitotoi-
mien pelossa, missa on kyse erddnlaisesta chilling effect -ilmiosta.

Missdan tapauksessa SEUT 267 artiklan mukaisen ennakkoratkaisupyynnon esittami-
sen ei tulisi olla peruste tuomaria koskevalle kurinpitomenettelylle. EU-tuomioistuin
on korostanut, ettd jo pelkka mahdollisuus siitd, etta tuomariin voisi kohdistua kurinpi-
totoimia ennakkoratkaisupyynnon esittamisen johdosta on omiaan haittaamaan hei-
dan tehtaviensa hoitoa.3% Talta osin riskina on, etta kansalliset tuomarit lakkaavat esit-
tamasta ennakkoratkaisupyyntoja, mika voi vaarantaa EU-oikeuden yhdenmukaisen

302 Ks. ibid., 139 kohta.

303 Ks. ibid., 138 kohta.

304 Ks. yhd. asiat C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 ja C-840/19, Rikosoikeudenkdynti,
jossa vastaajana on PM ym. (Eurobox), ECLI:EU:C:2021:1034, 242 kohta.

305 Ks. yhd. asiat C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 ja C-397/19, Asociatia
"Forumul Judecatorilor din Romania”ym., ECLI:EU:C:2021:393, 199 kohta.

306 Ks. yhd. asiat C-558/18 ja C-563/18, Miasto towicz v. Skarb Panstwa — Wojewoda tédzki
ja Prokurator Generalny v. VX ym., ECLI:EU:C:2020:234, 58 kohta, seka asia C-791/19 komissio
v. Puola (Tuomareita koskeva kurinpitojarjestelma), ECLI:EU:C:2021:596, 227 kohta.
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soveltamisen.?®” Voidaan perustellusti katsoa, ettd ennakkoratkaisun esittaminen liittyy
lahtokohtaisesti oikeudellisesti epdselvdan lainkayttotilanteeseen, jossa tuomarin tulee
voida vapaasti harkita ratkaisun oikeellisuutta ilman pelkoa kurinpitotoimista. Tuomarin
virkavastuullaan esittamat “turhat” kysymykset eivat voine muodostua ongelmaksi oikeu-
denhoidolle. Perusteettomat ennakkoratkaisupyynnét EU-tuomioistuin puolestaan jattaa
viran puolesta tutkimatta. On samoin selvad, etta kurinpitotoimia ei mydskaan tule kohdis-
taa tuomariin, joka saatuaan vastauksen ennakkoratkaisupyynt6on jattdaa EU-tuomioistui-
men ratkaisun mukaisesti kansallisen, unionioikeuden kanssa ristiriidassa olevan saannok-
sen soveltamatta.’®

Riippumattomuuteen tuomioistuimen sisalla vaikuttavat lisaksi tuomarin viranhoitoon liit-
tyvat hallinnolliset seikat. Tallaisia ovat erityisesti paallikkdtuomarin toiminnan asianmu-
kaisuus, johon liittyvat paitsi paatokset lainkayttotehtavista kuten juttujaosta ja tyotaa-
kasta myds mahdollisten hallinnollisten tehtavien jako.>* My0s jaostokokoonpanon muut-
taminen voi toisinaan muodostua ongelmalliseksi asian riippumattoman kasittelyn kan-
nalta, jos kokoonpanon mahdollisuus esittaa perusteltu ennakkoratkaisupyynto estyy
muutoksen johdosta.3" Tuomareilla on myos oikeus sananvapauteen, vaikkakin valtioilla
on EIS:n mukaan mahdollisuus perustellusti rajoittaa tietyssa maarin tata oikeutta tuoma-
rien julkisen aseman vuoksi.*'" Vaikka tuomareilta voidaan edellyttaa pidattyvaisyytta eri-
tyisesti kaikissa asioissa, jotka voivat saattaa tuomioistuinlaitoksen riippumattomuuden
kyseenalaiseksi ulkopuolisten silmissa, tuomareilla tulee olla mahdollisuus erityisesti ottaa
tarpeellisessa maarin julkisesti kantaa tuomioistuinlaitosta koskeviin uudistuksiin.?'? Myos
tuomarien esteellisyyttd ja jadvaamista koskevat sddnnot ovat riippumattomuuden kan-
nalta merkittavia erityisesti toimivaltaista ratkaisukokoonpanoa muodostettaessa.?'* Olen-
naista on pitad mielessa se, etta tuomioistuimen tulee paitsi olla riippumaton, myds kai-
kissa tilanteissa ndyttaa siltd ulkopuolelta tarkasteltuna.?'

307 Ks. asia C-564/19, IS (ennakkoratkaisupyynnon lainvastaisuus), ECLI:EU:C:2021:949, 92
kohta.

308 Ks. yhd. asiat C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 ja C-840/19, Rikosoikeudenkaynti,
jossa vastaajana on PM ym. (Eurobox), ECLI:EU:C:2021:1034, 260 kohta.

309 Ks. vastaavasti mm. EIT Parlov-Tkalci¢ v Croatia, tuomio 22.12.2009, nro 24810/06, 86
kohta. Ks. myds Sillen 2019, s. 110 ss.

310 Ks. asia C-689/13, PFE, ECLI:EU:C:2016:199, 36 kohta.

311 Ks. esim. EIT Wille v. Liechtenstein, tuomio 28.10.1999, nro 28396/95, 62 kohta.

312 EIT Baka v. Unkari, tuomio 23.6.2016, nro 20261/12, 162-166 kohdat.

313 Ks. mm. asia T-639/16 P, FV v. Euroopan unionin neuvosto, ECLI:EU:T:2018:22, 73 kohta.

314 Ks. esim. EIT Campbell ja Fell v. Yhdistynyt kuningaskuntaa, tuomio 28.6.1984, nrot
7819/77 ja 7878/77, 78 ja 81 kohdat (‘the importance in the context of Article 6 ... of the
maxim “justice must not only be done: it must also be seen to be done™).
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4 Oikeusvaltion periaatteiden rikkominen
ja rikkomuksiin puuttuminen

Oikeusvaltiorikkomuksiin puuttuminen on maaritelmallisesti vaikeaa. Béckenférden
mukaan liberaalin demokraattisen yhteiskunnan paradoksi on, etta sen "olemassaolo riip-
puu seikoista, joita se ei itse pysty takaamaan”?'> Sama on osin totta oikeusvaltion osalta.
Modernin oikeusvaltion ongelmia ei voida ratkaista pelkdstdaan repressiivisesti, tai vaarana
on yhteiskunnan vapauden menettaminen. Oikeusvaltion ajatukseen kuuluu elimellisesti
lain ja oikeusjdrjestelman perusteiden kunnioittaminen, mutta oikeusjarjestelmiin ei ole
valttamatta sisddanrakennettu jarjestelman itsepuolustusmekanismeja.?'® Vaikka oikeusval-
tio on EU:n arvo, on selvad, etta sen periaatteet voivat tulla jasenvaltioissa rikotuiksi. Oike-
usvaltiorikkomuksilla voidaan viitata lukuisiin eri tilanteisiin. Erilaisten rikkomusten omai-
naispiirteet on huomioitava silloin, kun niihin pyritadan puuttumaan.

Tassa luvun ensimmadisessa jaksossa pyritaan aluksi hahmottamaan, millaisia tilanteita tar-
koitetaan, kun EU:ssa puhutaan "oikeusvaltiorikkomuksista” Taman jalkeen arvioidaan
EU-oikeuden ensisijaisuuden periaatteen kunnioittamisen ja oikeusvaltion valista suh-
detta. Toisessa jaksossa kasitelladan ensiksi EU-tasoisia keinoja jasenvaltioissa havaitta-
vien oikeusvaltiorikkomuksien valvontaan, joihin kuuluvat erityisesti SEU 7 artiklan mukai-
nen sanktiomenettely, SEUT 258-260 artikloiden mukainen rikkomusmenettely, ja nk.
ehdollisuusasetus 2020/2092. Lopuksi arvioidaan jasenvaltioihin kohdistuvaa oikeusval-
tiota tukevaa EU-rahoitusta ja kansallisella tasolla olevia keinoja oikeusvaltiorikkomusten
sanktioimiseksi.

315 Ks. Ernst-Wolfgang Bockenforde, The Rise of the State as a Process of Secularization,
teoksessa Mirjam Kiinkler — Tine Stein (eds), E.W. Bockenforde, Religion, Law, and
Democracy: Selected Writings. Oxford University Press, 2020.

316 Ks. nk. demokratian itsepuolustuksen ajatuksesta, jota ei tdssa selvityksessa kasitella
kattavammin, Jan-Werner Miiller, Militant democracy, s. 1253-1268 teoksessa Michel
Rosenfeld — Andras Sajo (eds), The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law.
Oxford University Press 2012.
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4.1 Oikeusvaltion periaatteiden rikkominen EU:ssa

411 Mita "oikeusvaltiorikkomus” tarkoittaa EU-oikeudessa?

Oikeusvaltiorikkomuksella viitataan yleisesti tilanteisiin, joissa oikeusvaltion yhta tai use-
ampaa periaatetta rikotaan. Lahtokohtaisesti pelkka yksittdainen lainvastaisuus, esimerkiksi
virheellinen tuomio, ei ole "oikeusvaltiorikkomus’, vaikka siihen yleiskielessa néin voitai-
siinkin viitata. Sen sijaan kyse on nimenomaan periaatteiden usein systeemitasoisesta rik-
komisesta. Virheellinen tuomio voi toisaalta olla osoitus tuomioistuinjdrjestelmassa ole-
vasta systeemiongelmasta. Koska monista oikeusvaltiota turvaavista jarjestelmatason
takeista sadadetadn perustuslaeissa tai jopa kirjoittamattomien oikeusperiaatteiden tasolla,
jasenvaltioissa ilmenevat oikeusvaltiorikkomukset ovat usein kiintedssa yhteydessa valtio-
saannon ja yleisten oikeusperiaatteiden loukkauksiin. Koska myds EU-oikeudesta johtuu
erdita toimintaperiaatteita ja systeemitakeita jasenvaltioiden oikeusjarjestelmiin, oikeus-
valtiorikkomukset voivat siten my6s ilmeta ristiriitana unionin perustavanlaatuisten nor-
mien kanssa.

Kuten oikeusvaltiolle, my6skaan oikeusvaltiorikkomukselle ei ole yhtd méaaritelmaa. Arvi-
oinnin monimutkaisuutta kuvaa esimerkki Slovakiasta. Maan perustuslakituomioistuin
katsoi vuonna 2019 olevansa toimivaltainen kumoamaan sindnsa laillisessa jarjestyksessa
saddetyn perustuslakimuutoksen, jonka se katsoi kuitenkin sisdltonsa johdosta vaaran-
tavan kansallisen oikeuslaitoksen riippumattomuuden.?'’ Sittemmin vuonna 2020 maan
parlamentti saati perustuslakimuutoksen, jolla perustuslakituomioistuinta nimenomai-
sesti kiellettiin arvioimasta perustuslaintasoisten saanndsten yhteensopivuutta valtio-
sadannon kanssa.>'® Tilanne nostaa esiin vaikeita kysymyksia. Voiko lainsdatdja muuttaa val-
tiosaannodssa turvattuja oikeuslaitoksen riippumattomuutta turvaavia periaatteita? Veiko
perustuslakituomioistuin kenties oman toimivaltansa liian pitkalle? Voiko lainsdatdja pate-
vasti rajoittaa perustuslakituomioistuimen toimivaltaa arvioida oikeusvaltion ydinsisalt6a?

317 Ks. 30.1.2019 annettu tuomio asiassa Pl US 21/2014-96. Ks. taustasta esim.

Tomas Lalik, The Slovak Constitutional Court on Unconstitutional Constitutional
Amendment (PL. US 21/2014). European Constitutional Law Review 16(2) 2020. Ks. myos
QOikeusvaltiokertomus 2021: “Oikeusvaltiotilanne Slovakiassa” SWD(2021) 727 final,
20.7.2021 (Oikeusvaltiokertomus 2021: Slovakian maaluku), s. 20.

318 Lakimuutosta koskevasta kritiikista ks. esim. Tomas Lalik, Slovakia on its way to Illiberal
Democracy: Nullifying the Power of the Constitutional Court to Review Constitutional
Amendments. Blog of the International Journal of Constitutional Law, 18.12.2020 http://
www.iconnectblog.com/2020/12/slovakia-on-its-way-to-illiberal-democracy-nullifying-the-
power-of-the-constitutional-court-to-review-constitutional-amendments vierailtu 5.4.2022;
seka Simon Drugda, On Collision Course with the Material Core of the Slovak Constitution:
Disabling Judicial Review of Constitutional Amendment, Verfassungsblog, 03.12.2020,
https://verfassungsblog.de/on-collision-course-with-the-material-core-of-the-slovak-
constitution/ vierailtu 5.4.2022.
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Toistaiseksi tilanne ei ole ratkennut, sillda my6s uusi laki on perustuslakituomioistuimen
tutkittavana.>’®

Onko Slovakian tilanteessa kyse "oikeusvaltiorikkomuksesta”? Eittamatta parlamentin ja
perustuslakituomioistuimen valinen toimijako on kipera valtiosaantokysymys; tilanteen
madrittely kiistattomaksi oikeusvaltio-ongelmaksi vaatisi kuitenkin asian yksityiskohtai-
sempaa tarkastelua. Tyypillisia esimerkkeja oikeusvaltion loukkauksista ovat vaalien vil-
pillisyys, tuomarien riippumattomuuden puute tai viranhaltijoiden korruptio. Koska oike-
usvaltio on monitahoinen kasite, oikeusvaltiota voidaan myos loukata usein eri tavoin.
Siten oikeusvaltio-ongelmia voi ilmeta paitsi aktiivisen autoritaarisen politiikan seurauk-
sena, myos valtion institutionaaliseen kehitykseen liittyvien laiminlyontien johdosta. Myos
kontekstilla ja toimijoiden motiiveilla on merkitysta. EU:n jasenvaltioilla on toisaalta kes-
kenaan hyvin erilaisia haasteita oikeusvaltion periaatteiden turvaamisessa, mika johtuu
osin myos erilaisista oikeusjarjestelmista ja -kulttuureista. Jotta oikeusvaltio-ongelmia voi-
daan paremmin arvioida EU-oikeudellisena ilmidng, on syyta pyrkia kartoittamaan tata
monimuotoisuutta.

Ajantasainen valine jasenvaltioiden oikeusvaltiotilanteen ja -ongelmien kartoittamiseen ja
arviointiin EU:ssa on komission oikeusvaltiokertomus 2021.32° Kertomuksessa on yhteen-
veto-osio sekd jokaista jasenvaltiota koskeva erillinen maaluku. Komission selvitys painot-
taa neljaa oikeusvaltiokasitteen piiriin luettavaa aihealuetta: 1) oikeuslaitosta, 2) korrup-
tiontorjuntaa, 3) tiedotusvalineiden moniarvoisuutta ja vapautta, seka 4) hallitusjarjestel-
man osien keskindista valvontaa. Kyseisten aihepiirien sisalld esitetdan oikeusvaltion kan-
nalta ongelmallisina lukuisia erityyppisia tilanteita. Dokumentoidut ongelmat ovat tyypil-
lisesti rakenteellisia, joten niissa ei ole kyse ensisijaisesti niinkadn jonkin kansallisen lain
tai EU-oikeuden sadannoksen yksittdisesta rikkomistapauksesta, vaan systeemisista heik-
kouksista valtiosaantoisissa rakenteissa, kyseenalaisista hallintokdytannoista ja puutteista
rikosvastuun toteutumisessa. Ndista kustakin aihealueesta voidaan nostaa esiin joitain
yleispiirteita.

Tuomioistuinten riippumattomuuden osalta kertomuksesta ilmenee, etta tietyissa jasen-
valtioissa vallitsee erittdin matala luottamus oikeuslaitokseen. Esimerkiksi Kroatiassa vain
16 prosenttia kansalaisista ja 17 prosenttia yrityksista pitda oikeuslaitosta riippumatto-
mana, mitd voidaan pitda hakellyttavan alhaisena lukuna.®?' Tietyissa jasenvaltioissa syyt-
tajalaitoksen laheisen riippuvaisuussuhteen istuvaan hallitukseen on katsottu olevan

319 Oikeusvaltiokertomus 2021: Slovakian maaluku, s. 19-20.
320 Oikeusvaltiokertomus 2021: Oikeusvaltiotilanne Euroopan unionissa.

321 Oikeusvaltiokertomus 2021:“Oikeusvaltiotilanne Kroatiassa”, SWD(2021) 713 final,
20.7.2021 (Oikeusvaltiokertomus 2021: Kroatian maaluku), s. 3.
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ongelmallista.3?2 Useiden jasenvaltioiden osalta kertomuksessa tarkastellaan tuomarien
nimittamismenettelyja.*?* Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen jaosto on katsonut, etta
Puolan perustuslakituomioistuin ei ole EIS 6 artiklan edellyttamalla tavalla “laillisesti perus-
tettu tuomioistuin”32* Tdmdan ohella vakavimpiin ongelmiin lukeutuvat tuomareihin koh-
distetut epdasianmukaiset kurinpitotoimet naiden tekemien lainkdyttoratkaisujen johdos-
ta.3® Unkarissa kurinpitotoimia on my&s kohdistettu tuomariin timan esitettya ennakko-
ratkaisupyynnon EU-tuomioistuimelle 32

Oikeuslaitoksen ongelmat heijastuvat korruptiontorjuntaan.?” Tehokas korruption vas-
tainen toiminta edellyttaa toimivaa syyttdjalaitosta seka riippumattomia tuomioistui-
mia, jotka toimivat tarpeeksi tehokkaasti. Useissa jasenvaltioissa tuomioistuinten resurs-
seja pidetdan riittamattomind, mika voi osaltaan viivastyttaa oikeudenkdynteja.?*® Jos kor-
ruptiorikollisuudesta tuomitseminen estyy systemaattisesti rikosten vanhentuessa ennen
niiden kasittelemistd, tuomioistuinlaitoksen aliresursointi voi jopa kaytdnndssa poistaa
rangaistuksen pelotevaikutuksen korruptiorikollisuudelta.3* EU-tuomioistuin on katso-
nut, etta tallaiset vanhentumisajat voivat sindnsa olla my&s EU-oikeuden vastaisia, jos ne
johtavat unionin taloudellisten intressien vaarantumiseen.*° Vaikka niiden soveltamatta

322 Ks. esim. Oikeusvaltiokertomus 2021:“Oikeusvaltiotilanne Puolassa”’, SWD(2021) 722
final, 20.7.2021 (Oikeusvaltiokertomus 2021: Puolan maaluku); Oikeusvaltiokertomus 2021:
“Oikeusvaltiotilanne Bulgariassa’, SWD(2021) 703 final, 20.7.2021 (Oikeusvaltiokertomus
2021: Bulgarian maaluku), ja Oikeusvaltiokertomus 2021: “Oikeusvaltiotilanne Espanjassa”,
SWD(2021) 710 final, 20.7.2021 (Oikeusvaltiokertomus 2021: Espanjan maaluku).

323 Ks. esim. Oikeusvaltiokertomus 2021: “Oikeusvaltiotilanne Saksassa”, SWD(2021) 706
final, 20.7.2021 (Oikeusvaltiokertomus 2021: Saksan maaluku); Oikeusvaltiokertomus 2021:
“Oikeusvaltiotilanne Kreikassa”, SWD(2021) 709 final, 20.7.2021 (Oikeusvaltiokertomus 2021:
Kreikan maaluku), ja Oikeusvaltiokertomus 2021: “Oikeusvaltiotilanne Unkarissa”, SWD(2021)
714 final, 20.7.2021 (Oikeusvaltiokertomus 2021: Unkarin maaluku).

324 Ks. EIT Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. v. Puola, tuomio 7.5.2021, nro 4907/18.

325 Ks. Oikeusvaltiokertomus 2021: Puolan maaluku, s. 10-11.

326 Ks. esim. asia C-564/19, IS (ennakkoratkaisupyynnon lainvastaisuus), ECLI:EU:C:2021:949.
327 Ks. Oikeusvaltiokertomus 2021: Oikeusvaltiotilanne Euroopan unionissa, s. 13.

328 Ks. esim. Oikeusvaltiokertomus 2021: Kreikan maaluku, Oikeusvaltiokertomus 2021:
“Oikeusvaltiotilanne Kyproksessa’, SWD(2021) 704 final, 20.7.2021 (Oikeusvaltiokertomus
2021: Kyproksen maaluku) ja Oikeusvaltiokertomus 2021:“Oikeusvaltiotilanne Tanskassa’,
SWD(2021) 707 final, 20.7.2021 (Oikeusvaltiokertomus 2021: Tanskan maaluku).

329 Ks. esim. Oikeusvaltiokertomus 2021: “Oikeusvaltiotilanne Italiassa”, SWD(2021) 716
final, 20.7.2021, s. 11-12. Ks. my0s esim. Maura Cremin, “Italy’s Statute-of-Limitations
Reforms: A Helpful But Incomplete Step Toward Ending Impunity’, The Global Anticorruption
Blog, 11.11.2019, https://globalanticorruptionblog.com/2019/11/11/italys-statute-of-
limitations-reforms-a-helpful-but-incomplete-step-toward-ending-impunity/, vierailtu
3.1.2022.

330 Ks. asia C-105/14, Rikosoikeudenkaynti, jossa vastaajana on Ivo Taricco ym.,
ECLI:EU:C:2015:555.

85


https://globalanticorruptionblog.com/2019/11/11/italys-statute-of-limitations-reforms-a-helpful-but-incomplete-step-toward-ending-impunity/
https://globalanticorruptionblog.com/2019/11/11/italys-statute-of-limitations-reforms-a-helpful-but-incomplete-step-toward-ending-impunity/

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:39

jattdminen tuomioistuimissa voi tietyissa tilanteissa estya rikosoikeudellisen laillisuuspe-
riaatteen vuoksi, jasenvaltioiden lainsaatajilla on kuitenkin velvollisuus saattaa vanhentu-
misajat EU-oikeuden vaatimusten mukaisiksi.**’

Tiedotusvalineiden moniarvoisuuden ja vapauden osalta komissio on kiinnittanyt huo-
miota muun ohella toimittajien toimintavapauteen. Eri jasenvaltioissa toimittajiin on koh-
distunut viime vuosina paitsi erindisia turvallisuusuhkia, my6s henkirikoksia.**> Maalu-
vuissa on kuvattu ongelmia toimittajien turvallisuuden takaamisessa, mutta myos julki-
sen vallan aktiivista puuttumista median vapauteen. Unkarissa maan hallitus on antanut
toisissa jasenvaltioissa sijaitseville suurlahetystdilleen ohjeet, joiden mukaan naiden on
“annettava tiedot unkarilaisten toimittajien tydmatkoista”3** Toimittajiin kohdistuu uhka
erityisesti kunnianloukkaussyytteista.?** Tiedotusvélineiden omistusrakenteen lapindky-
vyys ja niihin kohdistuva poliittinen painostus ovat kertomuksen keskidssa. My6s media-
alan valvontaviranomaisten riippumattomuuteen ja riittavaan resursointiin on kiinnitetty
huomiota.?®

Hallitusjarjestelman osien keskindisen valvonnan osalta kertomuksessa on nostettu esiin
paitsi perustuslakiuudistuksia ja tuomioistuinten seka oikeusasiamiesten ja ihmisoikeus-
elinten rooli, my6s lainsdaddantoprosessin osallistavuus ja avoimuus.*¢ Jalkimmaiseen liit-
tyen komissio on myds tunnistanut kansalaisyhteiskunnan toimijoita koskevia “"vaka-

via haasteita’, joihin kuuluvat erdissa jasenvaltioissa "viranomaisten tahalliset uhkauk-
set, muun muassa rahoitukseen liittyvien rajoitusten tai valvontatoimien muodossa, tai
riittdmaton suoja fyysisia tai suullisia hyokkayksia, mielivaltaisia paatoksia ja hdirintatar-
koituksessa nostettuja kanteita vastaan tai kansalaisyhteiskunnan toiminnan takaavien
perusoikeuksien suojan heikentaminen”3% Erityisesti hallitusten uudistuksia kritisoivat ja

331 Ks. asia C-42/17, Rikosoikeudenkdynti, jossa vastaajina ovat M.A.S. ja M.B,,
ECLI:EU:C:2017:936, erit. 41-42 kohdat.

332 Ks. erit. Oikeusvaltiokertomus 2021: Oikeusvaltiotilanne Euroopan unionissa, s. 19-20.
333 Ks. Oikeusvaltiokertomus 2021: Unkarin maaluku, s. 22.
334 Ks. Oikeusvaltiokertomus 2021: Kroatian maaluku, s. 19.

335 Ks. esim. Oikeusvaltiokertomus 2021: Unkarin maaluku ja Oikeusvaltiokertomus 2021:
"Oikeusvaltiotilanne Suomessa”’, SWD(2021) 711 final, 20.7.2021 (Oikeusvaltiokertomus 2021:
Suomen maaluku).

336 Oikeusvaltiokertomus 2021: Oikeusvaltiotilanne Euroopan unionissa, s. 22-24.

337 Oikeusvaltiokertomus 2021: Oikeusvaltiotilanne Euroopan unionissa, s. 25 ja erityisesti
siina viitatut Oikeusvaltiokertomus 2021: Unkarin maaluku, Oikeusvaltiokertomus 2021:
Puolan maaluku, Oikeusvaltiokertomus 2021: Slovakian maaluku, Oikeusvaltiokertomus
2021: Kreikan maaluku ja Oikeusvaltiokertomus 2021: “Oikeusvaltiotilanne Maltassa’,
SWD(2021) 720 final, 20.7.2021 (Oikeusvaltiokertomus 2021: Maltan maaluku).
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maahanmuuttajien oikeuksia puolustavat toimijat ovat kertomuksen mukaan olleet toi-
mien kohteena.?*

Onko oikeusvaltiokertomuksen esimerkkien perusteella mahdollista katsoa, etta EU:ssa
olisi joitain tyypillisia "oikeusvaltiorikkomuksia”? Yksinkertaistaen: monet komission havait-
semat ongelmat liittyvat kahteen kokonaisuuteen. Kertomuksessa painottuvat ensinna-
kin oikeuslaitoksen moitteettoman toiminnan hairiintyminen. Tasta voi olla kyse paitsi sil-
loin kun tuomioistuimiin kohdistuu epaasianmukaista vaikuttamista, myos tilanteessa,
jossa tuomioistuinlaitos ei pysty suoriutumaan tehtavistaan tehokkaasti kroonisen alire-
sursoinnin vuoksi. Talla on myos suora vaikutus korruptiontorjunnan tehokkuuteen. Toi-
seksi vapaan tiedonvalityksen ja kansalaisyhteiskunnan vapauden vaarantuminen koros-
tuu kertomuksessa. Oikeusvaltioon kuuluu seka tiedotusvalineiden kyky kertoa yhteiskun-
nallisista epakohdista vapaasti etta kansalaisyhteiskunnan mahdollisuus pyrkia vaikutta-
maan yhteiskunnalliseen keskusteluun ilman vastatoimien pelkoa. Kaikki epakohdat eivat
toki ole palautettavissa naihin kategorioihin.

Kuten edelld on todettu, jasenvaltioissa on hyvin moninaisia oikeusvaltiohaasteita. Oikeus-
valtiokertomuksessa esitetyt lukuisat ongelmat eivét siten suinkaan ole yhteismitallisia. On
muistettava, etta oikeusvaltiokertomuksen synty liittyy erityisesti Puolan ja Unkarin oike-
usvaltiotilanteen heikentymiseen. Toki kertomus nykyisessd muodossaan tarkastelee avoi-
mesti kaikkien jasenvaltioiden oikeusvaltion tilaa ja komissio pyrkii [oytdamaan tasapuoli-
sesti jotain huomautettavaa jokaisesta jasenvaltiosta. Kertomuksen perusteella on kuiten-
kin selvaa, ettd talla hetkelld EU:ssa vakavimmat oikeusvaltio-ongelmat keskittyvat komis-
sion nakemyksen mukaan muutamaan jasenvaltioon. Sindnsa naiden valtioiden kehitys
osoittaa, etta oikeusvaltiotilanteen nopeaakaan heikkenemista ei tule sulkea pois missaan
jasenvaltiossa. Komissio kuitenkin nimenomaisesti toteaa erityisesti oikeuslaitosongel-
mien osalta, ettd jasenvaltioiden tilanteissa on havaittavissa aste-eroja. Jotkin oikeusval-
tio-ongelmat ovat selkedsti vakavampia kuin toiset.**

Oikeusvaltiokertomuksessa tunnistettujen rikkomusten vakavuusaste vaihtelee mahdol-
lisista kehityskohteista hyvin vakaviin, todennettuihin rikkomuksiin. Kertomuksessa esite-
taan huomioita esimerkiksi oikeuslaitoksen digitalisaatioon liittyvista kehityshankkeista,
joita ei voi annetun tiedon perusteella pitda varsinaisina “rikkomuksina”3*° Koska oikeus-
valtio ei ole koskaan missdan “valmis’, téllaisia parannuskohteita on I16ydettavissa jokaisen
jasenvaltion jdrjestelmastd. Vakavampina puutteina voidaan lahtékohtaisesti pitda epa-
kohtia, joihin ylikansalliset valvontaelimet, kuten esimerkiksi Euroopan neuvoston alaiset

338 Ks. Oikeusvaltiokertomus 2021: Oikeusvaltiotilanne Euroopan unionissa, s. 25.
339 Oikeusvaltiokertomus 2021: Oikeusvaltiotilanne Euroopan unionissa, s. 8-10.
340 Ks. esim. Oikeusvaltiokertomus 2021: Tanskan maaluku, s. 4.
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GRECO tai Venetsian toimikunta taikka YK:n Special Rapporteur on Independence of Jud-
ges and Lawyers, ovat kiinnittaneet huomiota toiminnassaan.**' Hyvin vakavana oikeusval-
tiopuutteena voidaan EU-oikeuden kannalta pitda tilanteita, joissa jasenvaltio kieltdytyy
noudattamasta sitd koskevia unionin oikeuden sdadannoksia tai tuomioistuinratkaisuja.>*?
Tallaisessa tilanteessa jasenvaltion toimien lainvastaisuudesta ei ole epaselvyytta, mika on
omiaan murentamaan EU:nkin oikeusvaltiokasityksen ytimessa olevaa laillisuusperiaatetta.

Oikeusvaltiorikkomukset liittyvat tyypillisesti jarjestelmdtason ongelmiin. Tasta johtuen
niitd voi olla vaikeaa korjata tuomioistuinmenettelyissd, jotka on laadittu yksittdistapauk-
sellisiksi oikeussuojakeinoiksi. On my®s huomattava, etta yksittdinen oikeusvaltion peri-
aatteita murentava hallintopaatds voi olla muodollisesti lainmukainen, vaikka sen taustalla
oleva lainsdaadanto, jopa perustuslaki, olisi oikeusvaltion periaatteiden vastainen. Samoin
kirjoittamattomat kdaytannot voivat johtaa oikeusvaltiorikkomuksiin. Esimerkiksi EIT:n rat-
kaisu Baka v. Unkari kuvastaa tilannetta, jossa tuomarin erottaminen oli toteutettu Unkarin
lain mukaan muodollisesti oikein, mutta erottaminen oli silti oikeusvaltioperiaatteen vas-
taista.>*®* Samoin tuomarinimitykset EIT:n Astradsson v. Islanti -asiassa oli toteutettu Islan-
nin valtiosddanndn mukaisessa jarjestyksessd, mutta menettelylla rikottiin oikeusvaltion
periaatteita.?* On siten olennaista tunnistaa laajemmat, oikeusvaltion kannalta olennaiset
kokonaisuudet arvioitaessa mahdollisia oikeusvaltio-ongelmia.

Mihin komission oikeusvaltiokertomuksella pyritddan EU-oikeuden nakdkulmasta? Kerto-
mus ei keskity yksittdisten EU-oikeuden sadanndsten rikkomisen valvontaan. Tata varten
komissiossa on eri seurantajarjestelma, joka liittyy yleisemmin EU-oikeuden taytantoon-
panoon jasenvaltioissa.>** Komission mukaan kertomuksella on sen sijaan tarkoitus "edis-
taa oikeusvaltioperiaatetta”, "ehkaista ongelmien syntyminen tai syveneminen ja puut-
tua niihin ajoissa” seka "lujittaa oikeusvaltioperiaatetta kansallisia perinteita” niiden "eri-
tyispiirteita kaikilta osin kunnioittaen”3*¢ Komission optimistisena tavoitteena on "virittaa

rakentavaa keskustelua ja kannustaa kaikkia jasenvaltioita tutkimaan, miten haasteisiin

341 Ks. esim. GRECON suositukset Kroatian korruptiontorjuntakehikkoon liittyen,
Oikeusvaltiokertomus 2021: Kroatian maaluku, s. 12-13.

342 Ks. Puolan kieltdaytymisesta noudattaa EU-tuomioistuimen asiassa C-121/21 R, Tsekki

v. Puola, ECLI:EU:C:2021:420, antamaa sitovaa valitoimimaaraysta lopettaa mahdollisesti
ymparistda vaarantava ruskohiilen louhinta, Oikeusvaltiokertomus 2021: Puolan maaluku, s.
3.

343 EIT Baka v. Unkari, tuomio 23.6.2016, nro 20261/12.
344 Ks. EIT Gudmundur Andri Astradsson v. Islanti, tuomio 1.12.2020, nro 26374/18.

345 Ks. esim. komission “Euroopan unionin lainsddadannén soveltamisen valvonta:
Vuosikertomus 2020" COM(2021) 432 final, 23.7.2021.

346 Oikeusvaltiokertomus 2021: Oikeusvaltiotilanne Euroopan unionissa, s. 1.
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voidaan vastata ja ottaa oppia muiden kokemuksista“**” Komission oikeusvaltiokertomuk-
sen luoma lisdarvo EU-oikeudellisen oikeusvaltioanalyysin kannalta onkin, etta siina tuo-
daan nakyviksi rakenteellisia puutteita jasenvaltioissa.

Eri kohdissa kertomusta kuitenkin muistutetaan, etta EU-oikeudesta johtuu jasenvalti-
oille kiistattomia oikeudellisia velvoitteita noudattaa oikeusvaltion periaatteita seka ylei-
sesti ettd erityistapauksissa. Ei ole tdysin selvad, loukkaavatko kaikki oikeusvaltiokertomuk-
sessa tunnistetut ongelmat komission nakemyksen mukaan tallaisia EU-oikeudessa vah-
vistettuja konkreettisia velvoitteita. Kertomuksessa viitataan yhtaalta primaarioikeuden
maarayksiin, kuten SEU 2 artiklaan, jonka mukaan oikeusvaltio on osa unionin arvoja, seka
SEU 19 artiklan 1 kohtaan, joka koskee tehokasta oikeussuojaa. Toisaalta komissio viit-

taa my0s johdetun oikeuden saaddoksiin, kuten esimerkiksi audiovisuaalisia mediapalve-
luja koskevaan muutosdirektiiviin 2018/1808, jolla unionin medialainsaadantoon on sisal-
lytetty korostuneita vaatimuksia tiedotusvalineiden kansallisten saantelyviranomaisten
riippumattomuudesta.?*®

Vaikka oikeusvaltiokertomus ei aseta jasenvaltioille suoranaisia oikeudellisia velvollisuuk-
sia, eivat jasenvaltiot voine sita jattaa tdysin huomiotta. Komissio viittaa kertomuksen
ensimmaisella sivulla EU-tuomioistuimen tuomioon asiassa Repubblika v. II-Prim Ministru.
Kyseisessa Maltan oikeuslaitosuudistusta koskeneessa tuomiossa EU-tuomioistuin totesi
SEU 19 artiklan 1 kohdan tulkintaa koskevan ratkaisunsa perusteluissa jasenvaltioiden
"vapaasti ja vapaaehtoisesti” sitoutuneen kunnioittamaan yhteisia arvoja, kuten oikeusval-
tiota, liittyessaan unioniin SEU 49 artiklassa mainituin edellytyksin. Tastd johtopaatdksena
EU-tuomioistuin katsoi, etta jasenvaltion tulee myds unionijasenyyden kestdessa pidat-
taytya antamasta "saantoja, jotka heikentaisivat tuomioistuinten riippumattomuutta” suh-
teessa tasoon, joka vallitsi liittymishetkelld.>*

On kuitenkin epdselvaa miten tarkkarajaisia velvoitteita SEU 49 artiklasta voi johtua yksit-
taiselle jasenvaltiolle, yhdessa jonkin toisen sovellettavan EU-sdanndksen kanssa luet-
tuna tai erikseen. Sanamuotonsa perusteella SEU 49 artikla edellyttda, etta EU-jasenyytta
hakeva valtio paitsi “kunnioittaa” unionin arvoja, kuten oikeusvaltiota, myos “sitoutuu edis-
tamaan niitd”. Repubblika-ratkaisussa EU-tuomioistuin katsoi, ettei kasilla ollut Maltan lain-
saddanto heikentanyt tuomioistuinten riippumattomuutta suhteessa saantoihin, jotka

347 Ks. ibid., s. 1.

348 Ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2018/1808, annettu 14 pdivéna
marraskuuta 2018, audiovisuaalisten mediapalvelujen tarjoamista koskevien jasenvaltioiden
tiettyjen lakien, asetusten ja hallinnollisten madardysten yhteensovittamisesta annetun
direktiivin 2010/13/EU muuttamisesta vaihtuvien markkinarealiteettien vuoksi, EUVL L 303,
28.11.2018, s. 69 (Audiovisuaalisia mediapalveluja koskeva direktiivi 2018/1808).

349 Ks. asia C-896/19, Repubblika v lI-Prim Ministru, ECLI:EU:C:2021:311, 59-66 kohdat.
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vallitsivat Maltan liittyessa unioniin.®*° Vertailua kussakin jasenvaltiossa liittymishetkella
historiallisesti vallinneeseen oikeusvaltiotilanteeseen ei kuitenkaan voitane pitda yksin-
omaan sovellettavana standardina. Verratessaan uutta lainsadadantoa aiempaan, EU-tuo-
mioistuin nimittdin joka tapauksessa arvioi samalla konkreettisesti kansallisen lainsaadan-
non vaikutusta esimerkiksi tuomioistuinten asemaan.'

EU-tuomioistuin onkin my6hemmin todennut, ettd oikeusvaltion kunnioittamisen velvoite
sitoo jasenvaltioita paitsi liittymishetkelld, my6s jasenyyden aikana. Ehdollisuusasetuksen
2020/2092 patevyyden arviointia koskeneissa asioissa Unkari v. parlamentti ja neuvosto
seka Puola v. parlamentti ja neuvosto EU-tuomioistuin tarkensi tassa suhteessa Repubbli-
ka-ratkaisuaan. Tuomioissa katsottiin yksiselitteisesti, ettd oikeusvaltion kunnioittaminen
tulee huomioida jasenvaltioissa jatkuvana velvoitteena.’*?

Ehdollisuusasetus 2020/2092 on merkittava myos oikeusvaltiorikkomuksen kasitteen kan-
nalta. EU-lainsaatdja on maaritellyt asetuksessa unionin varojen asianmukaisen kayton
mahdollisesti vaarantavaksi "oikeusvaltion periaatteiden rikkomi[seksi]” kolme eri tyyp-
pista ongelmatilannetta. Ensinna rikkomukseksi on katsottava "oikeuslaitoksen riippu-
mattomuuden vaarantaminen”; toiseksi erityisesti laiminlyonnit, jotka kohdistuvat viran-
omaisten mielivaltaisten tai laittomien paatdsten ehkdisemiseen, oikaisemiseen tai kysei-
sista paatoksista rankaisemiseen, seka viranomaistoiminnan haittaaminen niiden toimin-
taresursseja vahentamallg, ja kolmanneksi oikeussuojakeinojen saatavuuden ja tehokkuu-
den rajoittaminen eri tavoin.>* Vaikka kyseessa on nimenomaan EU:n talousarvion tur-
vaamista koskeva erityislainsdaddanto, EU-lainsdatdjan omaksumasta maarittelysta lienee
johdettavissa yleisemmin ainakin se, ettd oikeusvaltiorikkomukset voivat olla seka aktiivi-
sia toimia etta laiminlyonteja, joiden seurauksena oikeusvaltion periaatteet eivdt toteudu
yhteiskunnassa.

Kaytannossa oikeusvaltiorikkomusten arviointi edellyttanee joka tapauksessa, etta on tun
nistettavissa konkreettisia EU-oikeudesta johtuvia velvoitteita, joiden laiminlyénnin voi-
daan katsoa olevan osoitus laajemmasta rakenteellisesta ongelmasta. Aina ei ole helppoa
ennalta asettaa kriteereja sille millainen toiminta on eri tilanteissa luokiteltava oikeusval-
tiorikkomukseksi. Tallaisena rikkomuksena voidaan pitda nimittdin paitsi jonkin oikeusval-
tion maaritelmallisen osatekijan nimenomaista rikkomista, myos toimintaa, joka ei avoi-
mesti riko kyseisia periaatteita, mutta jonka epasuoran vaikutuksen johdosta oikeusvaltio,

350 Ks. ibid., 59-60 ja 66 kohdat.
351 Ks. ibid., 66-67 kohdat.

352 Ks. asiat C-156/21, Unkari v. parlamentti ja neuvosto, ECLI:EU:C:2022:97, 234 kohta, ja
C-157/21 Puola v. parlamentti ja neuvosto, ECLI:EU:C:2022:98, 266 kohta.

353 Ks. Ehdollisuusasetus 2020/2092, 3 artikla.

90



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:39

tai luottamus oikeusvaltioon, tulee kyseenalaistetuksi. EU-tuomioistuin on oikeuskay-
tannossaan painottanut kontekstin merkitysta todetessaan esimerkiksi jasenvaltion kan-
sallisen lainsadadannon vaarantavan tuomioistuinten riippumattomuuden.®** Johtopaa-
toksend voidaan todeta, etta oikeusvaltiorikkomusten tunnistamiseksi on tarkeaa arvi-
oida yksittaisenkin EU-oikeuden loukkauksen tapauksessa kaikkia siihen liittyvia seikkoja
kokonaisuutena.

4.1.2 Oikeusvaltio ja EU-oikeuden ensisijaisuus

Miten EU-oikeuden ensisijaisuus liittyy oikeusvaltioon? Unionin oikeuden vakiintuneisiin
oppeihin kuuluu sen ensisijaisuus suhteessa jasenvaltioiden kansalliseen oikeuteen.?*® Jo
vuonna 1964 EU-tuomioistuin katsoi, ettei jasenvaltio voinut soveltaa myohemmin sadadet-
tya kansallista lainsdadantoaan, joka oli eurooppalaisten sdantdjen kanssa ristiriidassa.>¢
EU-tuomioistuin on myds vakiintuneesti katsonut, ettei kansallista perustuslaintasoista-
kaan normia tule Iahtokohtaisesti soveltaa, jos se ei ole yhteensopiva unionin oikeuden
kanssa.**” EU-tuomioistuimella on monopoli unionin oikeuden tulkinnan ja patevyyden
arvioinnin osalta.**® Kansallisten tuomioistuinten ja viranomaisten on huomioitava EU-oi-
keuden ensisijaisuus soveltamiskdytannossaan.®* Ensisijaisuus ei tarkoita suoranaista hie-
rarkkista ylemmanasteisuutta, vaan tapaa ratkaista normikonflikti. Ristiriitatilanteessa kan-
sallisen oikeuden saannos on yksittdistapauksessa jatettdva soveltamatta, mutta EU-oikeu-
den vaikutuksesta se ei suoraan muutu patemattomaksi tai kumoudu 3¢

354 Ks. mm. asia C-619/18, komissio v. Puola (Ylimman tuomioistuimen riippumattomuus),
ECLI:EU:C:2019:531, 82-88 kohdat.

355 Ks. ensisijaisuuden periaatteesta yleisesti mm. Rosas — Armati 2018, s. 64-68.
Suomenkielisesta kirjallisuudesta ks. mm. Mikko Puumalainen, EU:n etusijaperiaatteesta
Suomen valtiosddnndssa. Suomalainen lakimiesyhdistys 2018.

356 Asia 6/64, Flaminio Costa v. ENEL, ECLI:EU:C:1964:66, suomenk. ep. /211, s. 217.

357 Ks. mm. asia 11/70, Internationale Handelsgesellschaft mbH v. Einfuhr- und Vorratsstelle
fur Getreide und Futtermittel, ECLI:EU:C:1970:114, 3 kohta, seka yhd. asiat C-83/19, C-127/19,
C-195/19, C-291/19, C-355/19 ja C-397/19, Asociatia "Forumul Judecatorilor din Romania”
ym., ECLI:EU:C:2021:393, 252 kohta.

358 Ks. tulkinnan osalta mm. asia 166/73, Rheinmiihlen Disseldorf v. Einfuhr- und
Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel, ECLI:EU:C:1974:3, 4 kohta ja patevyyden osalta
asia 314/85, Foto-Frost v. Hauptzollamt Liibeck-Ost, ECLI:EU:C:1987:452, 17 kohta.

359 Ks. asia 106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal SpA,
ECLIEEU:C:1978:49, 26 kohta, seka asia 103/88, Fratelli Costanzo SpA v. Commune di Milano,
ECLI:EU:C:1989:256, 33 kohta.

360 Ks. Rosas — Armati 2018, s. 64.
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Komission oikeusvaltiokertomuksen 2021 mukaan "[o]ikeusvaltio-periaate ja periaate
jasenvaltioiden yhdenvertaisuudesta EU:ssa edellyttavat, etta unionin oikeus on ensisi-
jainen kansalliseen oikeuteen ndhden ja ettd EU:n tuomioistuimen ratkaisut sitovat kaik-
kia jasenvaltioiden viranomaisia, myos kansallisia tuomioistuimia”3¢' Liitynta oikeusvalti-
oon perustuu nakemykseen ensisijaisuuden periaatteesta EU-oikeuden keskeisena oikeus-
ohjeena, jota on oikeusvaltiossa noudatettava. Kertomuksessa viitataan raportointikau-
den aikana annettuihin Saksan, Ranskan, Puolan ja Romanian tuomioistuinten ratkai-
suihin, joissa EU-oikeuden ensisijaisuus on asetettu eri tavoin kyseenalaiseksi.*** Aiem-
pina vuosina myos erdat muut tuomioistuimet ovat kyseenalaistaneet EU-tuomioistui-
men ratkaisujen sitovan vaikutuksen. Lisdksi vuoden 2021 kertomuksen julkaisemisen
jalkeen Puolassa, Unkarissa ja Romaniassa on annettu tassa suhteessa huomionarvoisia
tuomioistuinratkaisuja.

Periaatteen tasolla on kiistatonta, etta lain ja tuomioistuinratkaisujen noudattaminen kuu-
luu oikeusvaltion ytimeen. EU:ssa oikeusvaltion periaatteet edellyttdvat paitsi kansallisen
lainsaadannon, myds EU:n sddntdjen kunnioittamista. Kahden hallintotason — unionin ja
jasenvaltioiden — my6ta EU:n oikeusjarjestykselle on leimallista tietty jannitteisyys. Kuten
littovaltioissa, EU:ssa on mahdollista luoda sitovaa lainsddda@ntoda unionin tasolla ilman,
etta yksittainen jasenvaltio voi sita valttamatta estaa. 1lmio ei ole uusi. Jo 1960-luvulla sil-
loisen talousyhteison suurin kriisi aiheutui Ranskan nk. tyhjan tuolin politiikasta, jolla boi-
kotoitiin talousyhteisdn neuvoston istuntoja, joissa yhteisen maatalouspolitiikan saan-
noista olisi ollut mahdollista paattada muutoin kuin yksimielisesti.*®* Nykyisin yleisesti tun-
nustettu periaatteellinen lahtdkohta on, ettd EU-jasenyyteen kuuluu erottamattomasti
jasenvaltioiden velvollisuus hyvdksya, etta unionin yhteiset sdannot voivat toisinaan olla
ristiriidassa yksittdisen jasenvaltion valittémien intressien kanssa.

Hyvaksyessaan nykyiset perussopimukset nk. Lissabonin sopimuksella vuonna 2009 jasen-
valtiot my6s hyvaksyivat julistuksen nro 17 "Euroopan unionin oikeuden ensisijaisuu-
desta’, jossa muistutetaan EU-tuomioistuimen oikeuskdytdanndsta vaikka perussopimus-
ten tekstissa itsessadn ensisijaisuuden periaatetta ei mainita.>**Kaytannossa EU-oikeu-
den ensisijaisuus onkin hyvaksytty erittdin laajasti unionin oikeusjarjestyksen

361 Oikeusvaltiokertomus 2021: Oikeusvaltiotilanne Euroopan unionissa, s. 23.
362 ibid., s 23-24.

363 Ks. tyhjan tuolin politiikasta esim. Luuk van Middelaar, Passage to Europe. Yale
University Press 2013, s. 54 ss.

364 Ks. Lissabonin sopimus, EYVL C 306, 17.12.2007, s. 1, 256. Vrt. nimenomainen maarays
(I-6 artikla) ratifioimattomassa. Sopimuksessa Euroopan perustuslaista, EYVL C 310,
16.12.2004, s. 1.
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perusperiaatteeksi.®® Esimerkiksi Suomen kaltaiset, perustajajasenvaltioiden jalkeen jase-
niksi tulleet valtiot ovat liittyessaan hyvaksyneet EU-tuomioistuimen doktriinin unionin
oikeuden ensisijaisuudesta. Hallituksen esityksessa Suomen liittymisestd Euroopan unio-
niin todetaan, etta "[EU-]Joikeudella on etusija suhteessa lahtokohtaisesti kaikkeen sen
kanssa ristiriidassa olevaan kansalliseen lainsaadantoon riippumatta taman saadoshie-
rarkkisesta tasosta, koska jasenvaltiot ovat yhteisdn [nyk. unionin] toimivaltaan kuuluvissa
kysymyksissa siirtaneet lainsaddantévaltansa yhteisélle [nyk. unionille]"3¢

Erdiden jasenvaltioiden perustuslaki- tai muille ylimmille tuomioistuimille EU-oikeuden nk.
absoluuttinen ensisijaisuus suhteessa kansalliseen oikeuteen, erityisesti perustuslain ydin-
sisaltéon, on kuitenkin osoittautunut vaikeaksi hyvaksya. EU-tuomioistuimen alkuperdinen
lahtokohta ensisijaisuuden periaatteesta onkin ollut siind mielessa ehdoton, ettd se on kat-
sottu valttamattomaksi edellytykseksi unionin toiminnalle: jos jasenvaltiot voisivat saa-
taa myohemmin EU-saantdjen kanssa ristiriidassa olevaa kansallista lainsdaadantoa, koko
yhteisten sadantdjen ajatus vesittyisi.*” Nykyisessa muodossaan perussopimukset kuiten-
kin mahdollistavat - ja itse asiassa edellyttavat — nyansoidumman tulkinnan omaksumista
etusijasta suhteessa kansallisten valtiosdantdjen ydinsisaltoon. SEU 4 artiklan 2 kohdan
mukaan "[u]nioni kunnioittaa jasenvaltioiden - - kansallista identiteettid, joka on olennai-
nen osa niiden poliittisia ja valtiosaannon rakenteita’, minka voidaan katsoa edellyttavan,
ettd EU-oikeuden soveltaminen ei aina valttamatta johda ristiriitatilanteessa absoluutti-
seen etusijaan.3%®

Kysymys EU-oikeuden etusijasta on pitkdikdinen. Alkuperaisista jasenvaltioista Saksa oli
ensimmainen, joka tunnusti ensisijaisuuden periaatteen osaksi oikeusjarjestystaan.*® Toi-
saalta Saksan perustuslakituomioistuin teki 1970-luvulla tunnetun nk. solange-varauman

365 Ks. yleisesti aiheesta esim. Karen Alter, Establishing the Supremacy of European Law:
The Making of an International Rule of Law in Europe. Oxford University Press 2003.

366 HE 135/1994 vp, s. 15.

367 Ks. téllaisesta argumentaatiosta, esim. asia 106/77, Amministrazione delle Finanze
dello Stato v. Simmenthal SpA, ECLI:EU:C:1978:49, 18 kohta. Ks. ensisijaisuudesta suhteessa
kansallisiin perustuslakeihin, mm. C-409/06, Winner Wetten GmbH v. Biirgermeisterin

der Stadt Bergheim, ECLI:EU:C:2010:503, 61 kohta (“ Ei — — voida hyvaksya sitd, etta
kansallisen oikeuden saannot, edes perustuslailliset saannot, loukkaisivat unionin oikeuden
yhtendisyytta ja tehokkuutta - —*).

368 Ks. asia C-42/17, Rikosoikeudenkdynti, jossa vastaajina ovat M.A.S. ja M.B.,
ECLI:EU:C:2017:936, 61 kohta. Vaikka EU-tuomioistuin ei ko. tuomiossa viittaakaan
nimenomaisesti SEU 4 artiklan 2 kohtaan, se kuitenkin ratkaisi asian tavalla, jota Italian
perustuslakituomioistuin oli asiallisesti esittanyt ko. sopimusmaéraykseen viitaten. Ks. myods
Armin von Bogdandy - Stephan Schill, Overcoming Absolute Primacy: Respect for National
Identity under the Lisbon Treaty. Common Market Law Review 48(5) 2011, s. 1417-1454.

369 Ks. Davies 2012.
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ensisijaisuuteen: ensisijaisuus tuli kyseeseen vain siltd osin kuin eurooppalainen oikeus-
jarjestys takasi Saksan perustuslain tasoisen perusoikeuksien suojan.?”° Ranskassa ensisi-
jaisuus hyvaksyttiin tdysin vasta 1980-luvun lopulla.?”' Kysymys EU:n toimivallan rajoista
on kokenut 2010-luvulla erdénlaisen renessanssin, kun ensin Tsekin perustuslakituomiois-
tuin katsoi EU-tuomioistuimen soveltaneen Landtovd-ratkaisussaan unionin oikeutta vir-
heellisesti ja ylittaneen toimivaltansa.’”> Samoin Tanskan korkein oikeus katsoi EU-tuomio-
istuimen tulkinneen Ajos-ratkaisussaan unionin oikeuden yleisia oikeusperiaatteita tavalla,
joka oli yhteensopimaton Tanskan liittymissopimuksessa unionille luovutetun toimivallan
kanssa.?”?

EU-oikeuden ensisijaisuus liittyy lahtokohtaisesti tilanteisiin, joissa jasenvaltion tuomiois-
tuin on ollut tyytymaton EU-tuomioistuimen antamaan ennakkoratkaisuun. Laajemmin
EU-oikeuden ensisijaisuus on noussut julkiseen keskusteluun Saksan perustuslakituomio-
istuimen (Bundesverfassungsgericht) kevaalla 2020 tekeméan Euroopan keskuspankin (EKP)
julkisen sektorin omaisuuserien osto-ohjelmaa koskeneen nk. PSPP-ratkaisun johdosta.?”*
Huolimatta EU-tuomioistuimen Weiss-ratkaisusta, jossa se ei ollut I6ytanyt EKP:n toimista
huomautettavaa, Saksan perustuslakituomioistuin katsoi, ettd EU-oikeuden ensisijaisuutta
ei tullut asiassa hyvaksyd, koska EKP ei ollut perustellut osto-ohjelmaa riittavasti ja EU-tuo-
mioistuimen ratkaisun perusteluja oli mahdotonta ymmartaa.?”* Kyseessa oli sindnsa pit-
kaan tuomioistuimen valtiosdaantodoktriinissa kehitetyn periaatteellisen kannan sovelta-
minen yksittdiseen tapaukseen.?¢ Tilanne aiheutti kuitenkin vakavan oikeudellisen konflik-
tin: perustuslakituomioistuin katsoi EU-tuomioistuimen ratkaisun virheelliseksi ja ilmoitti,

370 Ks. samansuuntaisesti Italian Corte Costituzionale, asia 183/1973, Frontini,
ECLL:IT:COST:1973:183, 18.12.1973.

371 Ks. mm. Conseil d’Etat, Syndicat général des fabricants de semoules de France, N°
62814, ECLI:FR:CESJS:1968:62814.19680301, 1.3.1968. Vrt. Conseil d’Etat, Nicolo, N° 108243
ECLI:FR:CEASS:1989:108243.19891020, 20.10.1989.

372 Ks. Tekin perustuslakituomioistuin, Pl. US 5/12, 31.1.2012. Ks. my&s asia C-399/09, Marie
Landtova v Ceska sprava socialniho zabezpeceni, ECLI:EU:C:2011:415.

373 Ks. Hgjesteretin tuomio 6.12.2016, 15/2014, DI som mandatar for Ajos A/S v. Boet efter
A. Ks. my0s asia C-441/14, Ajos, ECLI:EU:C:2016:278.

374 Ks. 2 BvR 859/15 ym., PSPP, 5.5.2020, ECLI:DE:BVerfG:2020:rs20200505.2bvr085915,
http://www.bverfg.de/e/rs20200505_2bvr085915en.html (englanniksi) (PSPP-tuomio).

375 PSPP-tuomio, 234 kohta (“this ultra vires act does not partake in the precedence of
application of EU law (Anwendungsvorrang) — — and has no binding effect in relation to
German constitutional organs, administrative authorities and courts”) ja 116 kohta (“on this
point, the judgment is simply not comprehensible”). Ks. EU-tuomioistuimen ratkaisusta asia
C-493/17, Heinrich Weiss ym., ECLI:EU:C:2018:1000.

376 Ks. ko. oikeuskaytannon kehityksesta esim. Ana Bobi¢ — Mark Dawson, Making sense of
the “incomprehensible”: The PSPP Judgment of the German Federal Constitutional Court.
Common Market Law Review 57(6) 2020 s. 1953-1998, 1964-1967.
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ettd EKP:n tuli perustella osto-ohjelmansa paremmin, tai Saksa ei voisi osallistua sen
rahoittamiseen.

Toisissa jasenvaltioissa pyrkimykset ensisijaisuuden sivuuttamiseen on puolestaan hylatty
tai ainakin kasitelty oikeudellisesti kriittisemmin. Vaikka Ranskan hallitus oli tyytyma-

ton EU-tuomioistuimen La Quadrature du Net -ratkaisuun, maan ylin hallintotuomioistuin
(Conseil d’Etat) katsoi kevailld 2021 yksiselitteisesti, ettd sen toimivaltaan ei kuulu arvi-
oida paaministerin esittaman mukaisesti, onko EU-tuomioistuin ylittanyt toimivaltansa tie-
tyn asian ratkaisemisessa tai kunnioittavatko unionin johdetun oikeuden sadannokset toi-
mivallanjakoa jasenvaltioiden ja unionin valilla.3”” Ratkaisussa viitattiin nimenomaisesti
EU-tuomioistuimen tyojarjestyksen 91 artiklaan, jonka mukaan "[tJuomio on sitova sen
julistamispdivasta alkaen’, mika osaltaan ilmentda tuomioistuimen hyvaksyvan EU-oikeu-
den ensisijaisuuden ja EU-tuomioistuimen toimivallan sen viimesijaisena tulkitsijana.’”®
Tuomioistuin kyllakin vahvisti aiemman oikeuskaytantdnsa, jonka mukaan Ranskan perus-
tuslaki on kansallisen oikeusjdrjestyksen ylin normi ja jota on tietyin edellytyksin sovellet-
tava kansallisissa tuomioistuimissa, jos EU-oikeus ei tarjoa vastaavaa oikeussuojaa, mutta
tdma varauma ei ole suoranaisessa ristiriidassa ensisijaisuuden periaatteen hyvaksymisen
kanssa.?”®

Oikeusvaltiosta kdydyn keskustelun yhteyteen ensisijaisuusperiaate on noussut toden
teolla Puolan perustuslakituomioistuimen (Trybunat Konstytucyjny) syksylla 2021 antaman,
EU-oikeuden tuomioistuinlaitoksen riippumattomuudelle asettamia vaatimuksia koske-
neen ratkaisun K 3/21 johdosta.*® Ratkaisu on tdysin poikkeuksellinen EU-oikeuden histo-
riassa ainakin kolmesta syysta. Ensiksi ratkaisun sisalto juontuu maan paaministerin hake-
muksesta, jolla perustuslakituomioistuinta pyydettiin vahvistamaan, etta perussopimus-
ten erdiden olennaisimpien maardysten - erityisesti SEU 1 ja 19 artiklat - ensisijaisuus on
ristiriidassa Puolan perustuslain kanssa. Toiseksi, perustuslakituomioistuimen ratkaisu
koostuu ainoastaan tuomiolauselmasta, jonka mukaan muun ohella EU-oikeuteen perus-
tuva tuomioistuinten sdadosvalvonta erdiden kansallisen lain sddnndsten osalta on Puolan

377 Ks. asia French Data Network ym., Nos 393099, 397844, 397851, 424717, 424718, paatos
21.4.2021, ECLI:FR:CEASS:2021:393099.20210421, 8 kohta.

378 ibid.

379 Ks. ndin myos Jacques Ziller, “Le Conseil d’Etat se refuse d'emboiter le pas au joueur
de flate de Karlsruhe”, Blog droit européen, 23.4.2021, https://blogdroiteuropeen.
com/2021/04/23/le-conseil-detat-se-refuse-demboiter-le-pas-au-joueur-de-flute-de-
karlsruhe-par-jacques-ziller/, vierailtu 6.1.2022.

380 K 3/21,7.10.2021, tuomiolauselma saatavissa englanninkielisena kdannoksena
osoitteessa https://trybunal.gov.pl/en/hearings/judgments/art/11662-ocena-zgodnosci-z-
konstytucja-rp-wybranych-przepisow-traktatu-o-unii-europejskiej (vierailtu 31.12.2021). Ks.
my0s 14.7.2021 annettu ratkaisu P 7/20.
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perustuslain vastainen - ratkaisun perusteluja ei ole kirjoitushetkelld julkaistu.®®' Kolman-
neksi osa perustuslakituomioistuimen jasenista on itse nimitetty tehtaviinsa Puolan lain
vastaisesti.32

Ratkaisussa K 3/21 on kyse pyrkimyksesta EU-oikeudellisen normin nk. nullifikaatioon.?®
Se on kuitenkin juridisesti niin ongelmallinen, ettei sen arviointi dogmaattisen lainopin
keinoin ole kovin mielekasta.? Erityisesti koska tuomioistuin ei ole laillisesti perustet-
tu,*® on kyseenalaista missa maarin sen ratkaisu voi olla oikeudellisesti velvoittava erityi-
sesti asiassa, joka liittyy olennaisesti Puolan oikeusjarjestelman rakenteellisiin oikeusvalti-
otakeisiin. EU-oikeuden nakokulmasta kansalliset tuomioistuimet eivat voi patevasti kat-
soa perussopimusten merkittavimpiin kuuluvia maarayksia yhteensopimattomiksi kansal-
lisen perustuslain kanssa ilman, ettd tama johtaa kdytannollisesti katsoen yhteyden kat-
keamiseen kyseisen valtion oikeusjarjestelman ja EU-oikeuden valilla.3 Asiayhteydessdaan
tarkasteltuna jo padaministerin hakemus itsessdan on konfliktihakuisuudessaan SEU 4 artik-
lan 3 kohdan vilpittdmén yhteistydn velvoitteen vastainen. On EU-oikeuden nakékulmasta
selvaa, etta perustuslakituomioistuimen olisi tullut hylata hakemus perusteettomana.

Ratkaisun oikeudellinen ongelmallisuus ei tietysti tee sen arvioinnista oikeusvaltion kan-
nalta vdhemman tarkeda, padinvastoin. On kuitenkin epdselvaa, miten kyseiseen oikeusval-
tio-ongelmaan tulisi reagoida. Tulisiko EU:n pyrkia sanktioimaan Puolaa, vai mahdollisesti
jattaa ratkaisu huomiotta (jos perustuslakituomioistuinta ei voida pitaa laillisena tuomiois-
tuimena)? Komissio on joulukuussa 2021 aloittanut SEUT 258 artiklan mukaisen rikkomus-
menettelyn Puolaa vastaan ratkaisun johdosta. Ratkaisulla Puola on komission mukaan

381 Asiassa kuitenkin esitettiin perusteluja vaatimusten tueksi; paaministerin verrattain
laajassa kanteessa oli yhteensa 109 sivua. Ks. paddministerin kanne BPRM/5091.5.2021,
29.3.2021 (epavirallinen englanninkielinen kdannos), https://ruleoflaw.pl/wp-content/
uploads/2021/05/K_3-21_application.pdf (vierailtu 6.1.2022).

382 Ks. EIT Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. v. Puola, tuomio 7.5.2021, nro 4907/18. Ks. my0s
Wojciech Sadurski, Poland’s Constitutional Breakdown. Oxford University Press 2019
(Sadurski 2019), s. 58-88.

383 Ks. nullifikaatio-opista vertailevasti esim. Ran Hirschl, Nullification: Three Comparative
Notes, s. 249-273 teoksessa Sanford Levinson (ed), Nullification and Secession in Modern
Constitutional Thought. University Press of Kansas 2016.

384 Ks. ndin myos esim. Petra Bard - Adam Bodnar, The end of an era: The Polish
Constitutional Court’s judgment on the primacy of EU law and its effects on mutual trust.
CEPS Policy Insights No 2021-15 / October 2021, s. 2.

385 Ks. edelld av. 324 ja siind mainittu oikeuskaytanto.

386 Jotkut ovat jopa spekuloineet, voisiko ko. ratkaisu olla katsottavissa SEU 50 artiklan
mukaiseksi EU-eroilmoitukseksi. Ks. Herwig C.H. Hoffman, Sealed, Stamped and Delivered:
The Publication of the Polish Constitutional Court’s Judgment on EU Law Primacy as
Notification of Intent to Withdraw under Art. 50 TEU? Verfassungsblog, 13.10.2021, https://
verfassungsblog.de/sealed-stamped-and-delivered/ (vierailtu 8.4.2022).
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loukannut EU-oikeuden yleisia periaatteita, ml. ensisijaisuuden periaatetta.® Eroa Puo-
lan ja Saksan perustuslakituomioistuinten tilanteisiin alleviivaa se, etta komissio on joulu-
kuussa 2021 sulkenut Saksaa vastaan PSPP-ratkaisun johdosta aloittamansa rikkomusme-
nettelyn. Perusteluinaan menettelyn paattamiselle komissio on viitannut Saksan hallituk-
sen selvitykseen erityisesti siita, etta se kunnioittaa unionioikeuden ensisijaisuutta, EU-tuo-
mioistuimen ratkaisujen sitovuutta ja katsoo olevansa velvollinen toimimaan jatkossa vas-
taavien ratkaisujen ehkdisemiseksi.>®

Vuonna 2021 myds Unkarin oikeusministeri pyysi maan perustuslakituomioistuinta (Magy-
arorszdg Alkotmdnybirésdga) tarkastelemaan EU-tuomioistuimen ratkaisussaan C-808/18,
komissio v. Unkari, antamaa tulkintaa turvapaikanhakijoiden kohtelusta Serbian vastai-
sella rajalla.’® Tekemassaan abstraktin sddgdosvalvonnan piiriin kuuluvassa hakemuksessa
oikeusministeri pyysi arviota EU-tuomioistuimen ratkaisun yhteensopivuudesta Unkarin
perustuslain kanssa. Ratkaisussaan 7.12.2021 perustuslakituomioistuin jatti ottamatta suo-
raan kantaa EU-tuomioistuimen ratkaisun ja perustuslain valiseen suhteeseen katsoen,
ettd silla ei ollut tahan toimivaltaa kyseisessa menettelyssa. Se kuitenkin totesi viitaten laa-
jasti maan historiaan, etta Unkarin valtiollinen tdysivaltaisuus ja kansallinen identiteetti
edellyttavat oikeutta maarittas, keista valtion alueella oleva kansa muodostuu.**® Vaikka
suora EU-oikeuden etusijaan kohdistuva konflikti ndin viltettiin, on ennakoitavissa, etta
Unkarin hallitus voi halutessaan nojautua perustuslakituomioistuimen ratkaisuun perus-
tellessaan vastaisuudessa mahdollisia EU-oikeuden vastaisia toimiaan turvapaikanhakijoi-
hin ndhden.>*’

387 Ks. Euroopan komission tiedote, Rule of Law: Commission launches infringement
procedure against Poland for violations of EU law by its Constitutional Tribunal. IP/21/7070,
22.12.2021, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_7070.

388 Ks. Euroopan komission lehdistétiedote, December infringements package: key
decisions. INF/21/6201, 2.12.2021, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/
inf_21_6201,s.9.

389 ECLI:EU:C:2020:1029.

390 Ks. Unkarin perustuslakituomioistuin, ratkaisu X/477/2021, englannink. kddnnos
osoitteessa images.dirittounioneeuropea.eu/f/sentenze/documento_46llb_DUE.pdf
(vierailtu 18.1.2022), erit. s. 33 (“the aspiration to enforce the limitation — - that the exercise
of the joint competence may not restrict the inalienable right of Hungary to determine

its territorial unity, population, form of government and State structure is itself part of
Hungary’s constitutional identity”).

391 Ks. ratkaisun laajemmasta kontekstista mm. Néra Chronowski — Attila Vincze, Full
Steam Back: The Hungarian Constitutional Court Avoids Further Conflict with the ECJ.
Verfassungsblog, 15.12.2021, https://verfassungsblog.de/full-steam-back/ (vierailtu
18.1.2022).
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Avoimempi yhteenotto vaikuttaa syntyneen Romanian perustuslakituomioistuimen (Cur-
tea Constitutionald) ja EU-tuomioistuimen valille. Jalkimmaisen annettua 18.5.2021 rat-
kaisun erityisesti Romanian liittymissopimukseen kuuluvan valvontamekanismin tulkin-
nasta, perustuslakituomioistuin katsoi, etteivat kyseista mekanismia koskeva paatos ja sii-
hen perustuvat raportit ole ensisijaisia Romanian perustuslakiin nahden.*? Toinen ennak-
koratkaisuasioiden kokonaisuus on puolestaan johtanut EU-tuomioistuimen 21.12.2021
antamaan ratkaisuun Eurobox-asiassa. Kyseessa oli viisi romanialaisten tuomioistuinten,
ml. korkein oikeus (inalta Curte de Casatie si Justitie), esittimaa ennakkoratkaisupyynté4,
joissa asiallisesti esitettiin maan perustuslakituomioistuimen ratkaisuillaan puuttuvan epa-
asianmukaisesti yleisten tuomioistuinten ratkaisutoimintaan niin, etta korkeissa julkisissa
viroissa olevia toimijoita ei saada saatettua rikosvastuuseen.’*?

Eurobox-ratkaisussa EU-tuomioistuin katsoi ensisijaisuuden periaatteen osalta, ettd Roma-
nian perustuslakituomioistuimen ratkaisut, joilla on edelld mainittu vaikutus, tulee voida
tarvittaessa jattda huomiotta kansallisissa rikosprosesseissa.?** EU-tuomioistuin myos tds-
mensi, ettd tallaisesta huomiotta jattamisesta ei voi seurata yleisten tuomioistuinten tuo-
mareihin kohdistuvaa kurinpitomenettelya.?* Ratkaisun antamisen jalkeen perustuslaki-
tuomioistuin julkaisi 23.12.2021 lehdistotiedotteen, jossa todettiin, ettd EU-tuomioistui-
men ratkaisusta huolimatta perustuslakituomioistuimen oikeuskaytanto sdilyy voimassa
ja ettd ensisijaisuuden periaatteen soveltaminen kyseisen ratkaisun edellyttamalla tavalla
ei ole suoraan mahdollista ilman muutoksia Romanian perustuslakiin.3* Vaikka kyseessa
on vain lehdist6tiedote, jonka oikeusldhdeopillinen painoarvo on vahdinen ellei olematon,
perustuslakituomioistuimen nakemys vaikuttaisi olevan ristiriidassa sen tulkinnan kanssa,
joka EU-tuomioistuimella on unionin oikeuden ensisijaisuudesta.

Yhteenvetona naista tuomioistuinratkaisuista voidaan todeta, ettd vaikka EU-oikeu-
den ensisijaisuus on lahtokohtaisesti vakiintunut periaate, viime aikoina erityisesti eraat
perustuslakituomioistuimet ovat suhtautuneet absoluuttiseen ensisijaisuuteen varsin

392 Ks. yhd. asiat C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 ja C-397/19,

Asociatia "Forumul Judecatorilor din Romania”ym., ECLI:EU:C:2021:393. Ks.
perustuslakituomioistuimen ratkaisusta 390/2021 esim. Bianca Selejan-Gutan, A Tale of
Primacy Part. Il: The Romanian Constitutional Court on a Slippery Slope. Verfassungsblog,
18.6.2021, https://verfassungsblog.de/a-tale-of-primacy-part-ii/ (vierailtu 18.1.2022).

393 Ks. yhd. asiat C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 ja C-840/19, Rikosoikeudenkaynti,
jossa vastaajana on PM ym. (Eurobox), ECLI:EU:C:2021:1034.

394 Ks. ibid., 262 kohta
395 Ks. ibid., erit. 260 kohta.

396 Ks. lehdistotiedote 23.12.2021, perustuslakituomioistuimen verkkosivulla osoitteessa
https://www.ccr.ro/comunicat-de-presa-23-decembrie-2021/ (vierailtu 18.1.2022) seka
Bianca Selejan-Gutan, Who's Afraid of the ,Big Bad Court”? Verfassungsblog, 10.1.2022,
https://verfassungsblog.de/whos-afraid-of-the-big-bad-court/, vierailtu 18.1.2022.
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kriittisesti.>” Erindiset ultra vires- ja identiteettikontrollidoktriinit eivat sindnsa ole uusi asia
EU-oikeuden ja kansallisten valtiosaantojarjestelmien valisessa suhteessa. Uutta on kuiten-
kin se, etta edellad kuvatuissa tapauksissa kansalliset tuomioistuimet ovat raikeimmillaan
edenneet suoranaiseen nullifikaatioon, jossa EU-tuomioistuimen ratkaisun sitova vaikutus
konkreettisessa tilanteessa pyritadan tekemaan tyhjaksi. Eraat jasenvaltiot osoittavat toimil-
laan piittaamattomuutta EU-tuomioistuimen tuomioista.3*® Lisaksi on havaittavissa, etta
jasenvaltioiden hallitukset pyrkivat kayttamaan kansallisia tuomioistuimia EU-vastaisen
politiikan vélineing, esittamalla niille suoranaisia pyynt6ja EU-tuomioistuimen ratkaisujen
katsomisesta kansallisen perustuslain vastaisiksi.3*

Kehitys on paitsi EU-oikeuden aseman, myds oikeusvaltion kannalta varsin ongelmallista.
Kuten edelld on todettu, oikeusvaltio on systeemikasite. Pelkan yksittdisen oikeussdannon
rikkomista ei lahtokohtaisesti ole pidettava "oikeusvaltiorikkomuksena”, mutta yksittdinen
lainvastaisuus voi kuitenkin ilmentaa valtiojarjestyksen tai oikeusjdrjestelman rakenteelli-
sia ongelmia. Nain on erityisesti silloin, jos lainvastainen toiminta loukkaa vakavasti oike-
usvaltion ydinperiaatteita. EU-oikeuden ensisijaisuuden loukkauksilla on yksittdistapausta
laajempaa vaikutusta. Ensisijaisuus on EU-oikeuden rakenteellinen tae unionitasoisten
oikeuksien yhdenmukaisesta toteutumisesta kaikissa jasenvaltioissa. Ylimpien tuomiois-
tuinten ja perustuslakituomioistuinten vastustus EU-oikeuden absoluuttista ensisijaisuutta
koskien ei sindnsa ole mikaan uusi asia.*® Jos EU-tuomioistuimen ratkaisujen vastustus
kuitenkin on osa laajempaa oikeusvaltion periaatteiden torjumista, kyse ei ole enda vain
valtiosaantopluralismiin kuuluvista eridvista mielipiteistd, vaan tilanteesta, johon voi olla
tarvetta vastata oikeusvaltiorikkomuksena.®!

397 Ks. my6s Oikeusvaltiokertomus 2021: Oikeusvaltiotilanne Euroopan unionissa, s. 23-24.

398 Ks. myds Oikeusvaltiokertomus 2021: Puolan maaluku, s. 3, jonka mukaan Puola ei
noudata Unionin tuomioistuimen varapresidentin 21.5.2021 antamaa maardysta asiassa
C-121/21 R, Tsekki v. Puola, ECLI:EU:C:2021:420, joka velvoittaa Puolan lopettamaan
valittomasti ruskohiilen louhinnan Turéwin kaivoksessa, vaan vetoaa energiavarmuuteen
liittyviin syihin.

399 Ks. erit. em. Puolan perustuslakituomioistuimen asia K 3/21. Ks. myds em. Ranskan
Conseil d’Etat:n asia French Data Network ym. sekd Unkarin perustuslakituomioistuimen
ratkaisu X/477/2021, joissa tuomioistuimet torjuivat joko nimenomaisesti tai epdsuorasti
hallitusten esitykset tutkia EU-tuomioistuimen ratkaisun oikeellisuus.

400 Ks. esim. Alter 2003.

401 Ks. valtiosaantdpluralismia koskevasta keskustelusta esim. Matej Avbelj — Jan Komarék,
Constitutional pluralism in the European Union and beyond. Hart 2012.
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4.2 Oikeusvaltiorikkomuksiin puuttuminen

4,2.1 SEU 7 artikla: sanktiot

EU:n arvojen rikkomisen, ml. oikeusvaltiorikkomusten, valvonta on perussopimuksissa jar-
jestetty nimenomaisesti SEU 7 artiklassa. Artikla sisallytettiin ensimmaista kertaa perus-
sopimuksiin Amsterdamin sopimuksella vuonna 1998, minka jalkeen sita on tdydennet-
ty.*2 Tarkoitus oli valmistautua EU:n suureen itdlaajentumiseen, joka ndhtiin mahdollisuu-
tena Euroopan poliittiseen yhdentymiseen, mutta my6s vakavana riskina unionin yhtenai-
syyden kannalta.*®® Sopimusmaardyksen esikuvina toimivat muun ohella YK:n ja Euroopan
neuvoston peruskirjojen sanktiomenettelyt kuitenkin niin, etta viimesijaisena sanktiona
kyseeseen tulisi vain oikeuksien pidattaminen, ei varsinainen erottaminen.** Jos jasenval-
tion katsottaisiin rikkoneen "vakavasti ja jatkuvasti” unionin perustana olevia “periaatteita’,
talta voitaisiin pidattaa paitsi danioikeus, myos muita oikeuksia, esimerkiksi EU:Ita makset-
tavat taloudelliset tuet.*®

Nykymuotoisen maarayksen sisdltd puolestaan liittyy 2000-luvun taitteen poliittiseen
tilanteeseen. J6rg Haiderin darioikeistolaisen puolueen noustua hallitukseen Itdvallassa,
muut jasenvaltiot asettivat Itdvallalle kansainvalisoikeudellisia sanktioita perussopimus-
ten jarjestelman ulkopuolella.*® EU-toimielimet kritisoivat jasenvaltioiden yksipuolista toi-
mintaa.*”” Asiantuntijaryhmd, johon kuului muiden ohella entinen tasavallan presidentti

402 Sinansa vastaavaa tarvetta sanktioille pohdittiin jo 1950-luvulla erityisesti
suunniteltaessa Euroopan poliittista yhteiso4d, ks. esim. Grainne De Burca, The road not
taken: the European Union as a global human rights actor. American Journal of international
law 105(4) 2011, s. 649-693, s. 656.

403 Reflection Group’s Report (Messina, 2 June 1995 - Brussels, 5 Dec. 1995), DOC/95/8,
5.12.1995, 7 kohta, jossa todetaan tehtavien uudistusten yhtena tavoitteena olevan “[t]
o ensure that the next enlargement does not weaken, change the nature of or actually
break up the Union". Ks. uuden sopimusmaarayksen osalta 33 kohta. Ks. my&s SEU 7
artiklan taustasta Wojciech Sadurski, Adding a Bite to a Bark? A Story of Article 7, the EU
Enlargement and Jorg Haider. Columbia Journal of European Law 16(3) 2010, s. 385-426.

404 Ks. esim. Hallituksen esitys Eduskunnalle Euroopan unionista tehdyn sopimuksen,
Euroopan yhteisdjen perustamissopimusten ja niihin liittyvien tiettyjen asiakirjojen
muuttamisesta tehdyn Amsterdamin sopimuksen eraiden maardysten hyvaksymisesta, HE
245/1997 vp, s. 51-52

405 Ks. ibid. s. 52. (HE 245/1997 vp)

406 Ks. esim. Matthew Happold, Fourteen against One: The EU Member States’ Response to
Freedom Party Participation in the Austrian Government. The International and Comparative
Law Quarterly 49(4) 2000, s. 953-963.

407 ibid. s. 956-957.
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Martti Ahtisaari, laati raportin Itavallan demokratiatilanteesta.*® Tapahtumasarja paljasti,
ettd EU-oikeuden sisdiset sanktiomekanismit eivat tarjonneet riittavaa keinovalikoimaa
tilanteessa, jossa jasenvaltion sisdinen kehitys saattaisi johtaa unionin perusperiaatteiden
loukkaukseen. Vuoden 2001 Nizzan sopimuksella perussopimuksiin lisattiin rikkomusten
ennaltaehkaisyyn pyrkiva ja dialogia painottava kohta, jonka perusteella voidaan todeta
olevan olemassa “selva vaara’, etta jokin jasenvaltio rikkoo vakavasti kyseisia periaatteita,
sekd antaa sille “aiheellisia suosituksia”.*?

SEU 7 artiklaan kuuluu siten itse asiassa kaksi eri menettelya. Artiklan 1 kohdan mukainen,
dialogia painottava ennaltaehkadisyyn keskittyva menettely, sekd 2 kohdassa oleva sank-
tiointimenettely. Lisaksi EU-toimielimet ovat kehittaneet liitannaisia selvitys- ja seuranta-
menettelyja. Erityisesti oikeusvaltiorikkomuksia silmalla pitaen komissio julkaisi vuonna
2014 nk. toimintakehyksen oikeusvaltioperiaatteen vahvistamiseksi ("Rule of Law Fra-
mework”).*"° Toimintakehysta on perusteltu tarpeella luoda valine komission ja jasenvaltion
valiselle varhaiselle keskustelulle, kun havaitaan mahdollisuus siihen, ettd jasenvaltiossa on
syntymassa "oikeusvaltioperiaatteeseen kohdistuva jarjestelmatason uhka”*'" Kyseessa on
siten SEU 7 artiklan kdynnistédmista edeltdva hallinnollinen menettely, jossa komissio kady
ennaltaehkaisevaa keskustelua jasenvaltion kanssa “jarjestelmaa koskevi[st]a” uhista.*'?

SEU 7 artikla mahdollistaa periaatteessa hyvin laajakantoiset toimet jasenvaltion sanktioi-
miseksi. Artiklan juridinen ominaispiirre on, etta sita ei sovelleta vain EU-oikeuden sovel-
tamisalalla.*® Kaikki jasenvaltioiden toiminta, jossa on kyse unionin arvojen, ml. oikeusval-
tion, vakavasta ja jatkuvasta loukkaamisesta, oikeuttaa unionin puuttumisen tilanteeseen.
Dialogin kdaymisen ohella EU:n on mahdollista sanktiomenettelyn nojalla "pidattaa valiai-
kaisesti tietyt perussopimuksista johtuvat asianomaiselle jasenvaltiolle kuuluvat oikeudet,
mukaan lukien kyseisen jasenvaltion hallituksen edustajan danioikeuden neuvostossa“*'*

408 Martti Ahtisaari — Jochen Frowein — Marelino Oreja, Report. Adopted in Paris on 8
September 2000, UN Treaty Body Database, https://tbinternet.ohchr.org/Treaties/CCPR/
Shared%20Documents/AUT/INT_CCPR_NGO_AUT_89_8061_E.pdf, vierailtu 25.1.2022.

409 Ks. Nizzan sopimus Euroopan unionista tehdyn sopimuksen sekd Euroopan yhteisdjen
perustamissopimusten ja niihin liittyvien tiettyjen asiakirjojen muuttamisesta, EYVL C 80,
10.3.2001, s. 1, 1 artikla.

410 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille ja neuvostolle: Uusi EU:n toimintakehys
oikeusvaltioperiaatteen vahvistamiseksi, COM(2014) 158 final, 11.3.2014.

411 Ibid., s. 5.

412 lbid,, s. 7. Ks. myds Leonard Besselink, The Bark, the Bite, and the How!: Article 7 TEU and
the Rule of Law Initiatives, s. 128-144 teoksessa Jakab - Kochenov 2017.

413 Ks. ndin jo esim. komission tiedonanto neuvostolle ja Euroopan parlamentille Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen 7 artiklasta. Unionin perusarvojen kunnioittaminen ja
edistaminen, KOM(2003) 606 lopullinen, 15.10.2003, s. 5.

414 Ks. SEU 7 artiklan 3 kohta.
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Maardyksen nojalla on teoriassa mahdollista pidattaa jopa kaikki unionijasenyydesta val-
tiolle johtuvat oikeudet (velvollisuuksien pysyessa muuttumattomina), mutta oikeuksien
pidattamisessa tulee huomioida erityisesti niiden “mahdolliset” vaikutukset luonnollisten
henkildiden ja oikeushenkildiden oikeuksiin ja velvollisuuksiin.*'> Periaatteessa sanktioiden
ei tulisi vaikuttaa kyseisen valtion kansalaisten oikeuksiin, mita voi tosin kdytanndssa olla
vaikeaa valttaa.*'¢ Maarayksen nojalla ei ole mahdollista erottaa jasenvaltiota.*"”

Vaikka SEU 7 artikla periaatteessa mahdollistaa laajan puuttumisen oikeusvaltiorikkomuk-
siin, kaytdannossa menettelyn kayttamiseksi tarvittavat adnestyssaannot asettavat sen toi-
mivuudelle huomattavia rajoitteita. Jo artiklan 1 kohdan mukainen suositusten antami-
nen oikeusvaltiorikkomuksen selvan vaaran toteamisen perusteella edellyttda neljan vii-
desosan enemmistda unionin neuvostossa. Varsinainen tulikoe menettelylle on kuitenkin
artiklan 2 kohdan edellyttama yksimielinen paatoksenteko Eurooppa-neuvostossa, jonka
tulee todeta SEU 2 artiklan mukaisten arvojen loukkaus ennen kuin menettelyssa voidaan
asettaa sanktioita. SEUT 354 artiklan mukaisesti jasenvaltiota, jota danestys koskee, ei las-
keta mukaan pdatdsta tehtdessa toimitettavassa danestyksessa, mutta tasta huolimatta 26
jasenvaltion yksimielisen ndkemyksen saavuttaminen oikeusvaltiokysymyksissa on erittdin
haasteellista.

Komissio ja Euroopan parlamentti ovat molemmat kayttéaneet SEU 7 artiklan 1 kohdan
mukaista aloiteoikeuttaan ja esittaneet unionin neuvostolle oikeusvaltiorikkomusten ole-
massaolon toteamista Puolassa ja Unkarissa.*'® Toistaiseksi neuvosto ei ole kuitenkaan teh-
nyt paatosta, jolla se katsoisi kyseisten jasenvaltioiden tilanteen muodostavan selvan vaa-
ran oikeusvaltioperiaatteen vakavalle ja jatkuvalle rikkomiselle. Vaikka SEU 7 artiklan 1

415 SEU 7 artiklan 3 kohta. Ks. my&s esim. Hallituksen esitys Eduskunnalle Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen, Euroopan yhteisdjen perustamissopimusten ja niihin
liittyvien tiettyjen asiakirjojen muuttamisesta tehdyn Amsterdamin sopimuksen erdiden
madraysten hyvaksymisestd, HE 245/1997 vp, s. 51-52.

416 ibid.

417 Ks. ndin my0s esim. asia C-621/18, Andy Wightman ym. v. Secretary of State

for Exiting the European Union, ECLI:EU:C:2018:999, 65 kohta. Vrt. erottamisesta
kansainvalisoikeudellisena vastatoimena Pekka Pohjankoski, Expulsion of a Member State
from the European Union: Ultimate Remedy?, s. 321-337 teoksessa Koen Lenaerts - Jean-
Claude Bonichot - Heikki Kanninen - Caroline Naémé — Pekka Pohjankoski (eds), An Ever-
Changing Union? Perspectives on the Future of EU Law in Honour of Allan Rosas. Hart 2019.

418 Ks. Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 7 artiklan 1 kohdan mukainen perusteltu
ehdotus oikeusvaltioperiaatteen noudattamisesta Puolassa COM(2017) 835 final,
20.12.2017, seka Euroopan parlamentin paatdslauselma 12. syyskuuta 2018 ehdotuksesta,
jolla neuvostoa pyydetdan toteamaan Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 7 artiklan 1
kohdan nojalla, onko olemassa selva vaara, ettd Unkari loukkaa vakavasti unionin perustana
olevia arvoja (2017/2131(INL)). Jalkimmaisen osalta ks. my&s asia C-650/18, Unkari v.
Euroopan parlamentti, ECLI:EU:C:2021:426.
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kohdan mukaisen menettelyn kaytto ei ole muodollinen edellytys 2 kohdan mukaisen
sanktiopaatoksen tekemiselle, on luontevaa, etta dialogiin pyrkivaa 1 kohdan menette-
lyd yritetdan kayttaa ensin. Jos tarvittavaa enemmistoad ei saada 1 kohdan mukaisesti, ei 2
kohdan menettelylle ole edellytyksia. Siten komissio ja parlamentti eivat ymmarrettavasti
ole toistaiseksi esittaneet oikeusvaltiorikkomusten toteamista suoraan Eurooppa-neuvos-
tolle, jossa rikkomuksen toteamiseksi vaaditaan yksimielisyytta.

Vaikka SEU 7 artiklan mukaista menettelya ei ole toistaiseksi kdytetty sanktioiden maa-
radmiseen, ei sen vilillista vaikutusta oikeusvaltiokeskusteluun EU:ssa tule taysin sivuut-
taa. Paitsi komission oikeusvaltiota koskevan toimintakehyksen piirissa, myos toimielin-
ten tekemien menettelyn kaynnistamista koskevien ehdotusten pohjalta EU:ssa on kayty
paljon keskustelua oikeusvaltiotilanteesta Euroopassa yleisesti sekd myos asianomais-

ten jasenvaltioiden kanssa. Jo pelkkien ehdotusten tekeminen antaa selkdnojaa kyseisissa
jasenvaltioissa toimiville jarjestdille seka muille oikeusvaltioasioissa aktiivisille toimijoille
pitda epakohtia esilla. Lisaksi ndilla virallisilla ehdotuksilla on ollut osansa EU-tuomioistui-
messa ja kansallisissa tuomioistuimissa kaytavissa oikeudenkdynneissa, joissa niihin on
viitattu osoituksena oikeusvaltiotilanteen huonontumisesta kyseessa olevissa jasenvalti-
oissa, minka johdosta pelkélle ehdotukselle on annettu juridista merkitysta.*'® Siten jo SEU
7 artiklan mukaisesta menettelysta keskustelemisella on oma roolinsa oikeusvaltio-ongel-
mia ratkottaessa.

Voidaan kuitenkin kysyd, onko SEU 7 artiklaan jaanyt eradnlainen valuvika. Artiklan 2 koh-
dan yksimielisyysvaatimuksella on toki pyritty siihen, ettd EU:n arvoihin kohdistuvan
uhan pitaa olla kiistaton ja kynnys sanktioiden kdayttoon on haluttu pitaa korkeana. Kui-
tenkin kdytannossa tama on johtanut siihen, etta kaksi jasenvaltiota — Puola ja Unkari, joi-
hin molempiin kohdistuu erilliset SEU 7 artiklan mukaiset menettelyt, katsovat voivansa
halvaannuttaa kyseisen menettelyn danestamalla vastavuoroisesti toiseen kohdistuvaa
menettelya vastaan, turvaten ndin keskinaiset selustansa. Ottaen huomioon, etta 2000-
luvun alun Itdvaltaa koskeneessa tilanteessa kaikki muut jasenvaltiot toimivat asiassa
yhtena rintamana, on luultavaa, etta kahden oikeusvaltioperiaatetta rikkovan jasenvaltion
yhteistoimintaan ei varauduttu maardysta laadittaessa. Tallainen yhteistoiminta menette-
lyn tukahduttamiseksi on vastoin perussopimusten henked. On ongelmallista, jos SEU 2
artiklan mukaisten arvojen puolustamismahdollisuudet riippuvat kdytannossa rikkomuk-
sista syytettyjen valtioiden opportunistisesta yhteistyosta kulloisenkin reaalipoliittisen
tilanteen mukaan.

419 Ks. esim. asia C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality (tuomioistuinjarjestelman
puutteet), ECLI:EU:C:2018:586 seka edella luvussa 3 kasitellyt ratkaisut.
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Mita sitten on tehtavissa SEU 7 artiklan mukaisen menettelyn tehostamiseksi? Varsinaisten
sanktioiden osalta on oikeustieteen piirissa esitetty, etta SEU 7 artiklan hengen mukaista
olisi voida toteuttaa "yhdistetty menettely” kahta jasenvaltiota vastaan, joiden rikkomuk-
set erikseen arvioituina loukkaavat kyseisessa maardyksessa tarkoitetusti oikeusvaltio-
ta.*?® Perussopimusten sanamuoto, jossa viitataan “jasenvaltioon” yksikossa, ei tue yhdis-
tetyn menettelyn mahdollisuutta. Voidaan kuitenkin pohtia, voitaisiinko jasenvaltion kat-
soa menettdvan oikeutensa ddnestaa SEU 7 artiklan mukaisissa danestyksissa toista jasen-
valtiota koskevaa ehdotusta vastaan, jos siihen itseensa kohdistuu vastaava ehdotus. Voi-
siko tietoisessa yhteistydssa olla kyse esimerkiksi oikeuksien vaarinkdyton kiellon vastai-
sesta toiminnasta?*?! Viimekadessa EU-tuomioistuin saattaa joutua ratkaisemaan tallaisen
toimintatavan lainmukaisuuden SEUT 269 artiklan mukaisen menettelyllisiin kysymyksiin
rajoittuvan toimivaltansa puitteissa.*?? Tallaisen SEU 7 artiklan soveltamisen edellytyksena
on joka tapauksessa jasenvaltioiden poliittinen tahto toimia, silla menettelyn kdaynnistami-
nen on poliittisten toimijoiden kasissa.

4.2.2 EU:n varojenkayton ehdollisuus

Oikeusvaltiorikkomusten kytkeminen EU:n varojenkdyttoon on pitkdaan ollut julkisen kes-
kustelun kohteena. Vastatakseen oikeusvaltiotilanteen heikentymiseen, unionin neuvosto
ja parlamentti ovat sdaataneet vuoden 2020 lopulla nk. ehdollisuusasetuksen 2020/2092.
Asetus hyvaksyttiin yhdessa koronapandemian nk. elvytyspaketin ja EU:n monivuotisen

420 Ks. esim. Alexander Thiele, Art. 7 EUV im Quadrat? Zur Méglichkeit von Rechtsstaats-
Verfahren gegen mehrere Mitgliedsstaaten. Verfassungsblog, 24.7.2017, https://
verfassungsblog.de/art-7-euv-im-quadrat-zur-moeglichkeit-von-rechtsstaats-verfahren-
gegen-mehrere-mitgliedsstaaten/ (vierailtu 6.4.2022)

421 Oikeuskdytannosta koskien oikeuden vaarinkdyton kieltoa EU-oikeuden yleisena
oikeusperiaatteena, ks. esim. julkisasiamies Poiares Maduron ratkaisuehdotus asiassa
C-255/02, Halifax plc ym. v. Commissioners of Customs and Excise, EU:C:2005:200, 62-71
kohdat. Ks. myds Alexandre Saydé, Abuse of EU Law and Regulation of the Internal Market.
Hart Publishing 2014.

422 Ks. Klaus Bachmann, Beyond the Spectacle: The European Parliament’s Article 7 TEU
Decision on Hungary. Verfassungsblog, 17.9.2018, https://verfassungsblog.de/beyond-the-
spectacle-the-european-parliaments-article-7-teu-decision-on-hungary/, vierailtu 7.4.2022,
jossa arvioidaan EU-tuomioistuimen kumoavan mahdollisen SEU 7 artiklan nojalla tehdyn
"yhteispaatoksen”. Ks. EU-tuomioistuimen rajatusta toimivallasta myos asia T-337/03, Luis
Bertelli Galvez v. Euroopan yhteisdjen komissio, ECLI:EU:T:2004:106.
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rahoituskehyksen kanssa.*® Taman sadntelykokonaisuuden osana ehdollisuusasetuksella
voidaan tarvittaessa puuttua jasenvaltioille EU:n maksamiin suoritteisiin, ml. elvytyspa-
ketti, jos niiden katsotaan rikkoneen oikeusvaltioperiaatetta.*?* Oikeusvaltion kunnioitta-
minen on tarkoitettu ehdoksi kaikelle EU:n varojenjaolle. Maardenemmistolla hyvaksytyn
asetuksen julkilausuttuna tavoitteena on EU:n varojenkdyton asianmukaisuuden varmis-
taminen kasvavien oikeusvaltio-ongelmien keskella jasenvaltioissa, mutta sen taustalla on
vaikuttanut vahvasti SEU 7 artiklan hampaattomuus oikeusvaltion turvaamisessa.

EU-varoihin liittyva ehdollisuus ei sindnsa ole uusi asia. Jo vuosikymmenten ajan erilais-
ten EU-tukien myontamisen ehtona on ollut niiden kadytto sovellettavan lainsaadannon ja
niille asetetun tarkoituksen mukaan, johon on ajan mydta liitetty myos laajempi vaatimus
jasenvaltioiden varoja hallinnoivien elinten ja niiden kadyttamien menettelyjen asianmu-
kaisuudesta.*?® Esimerkiksi voimassa olevien EU:n yhteisen maatalouspolitiikan yleisase-
tuksen seka Euroopan rakenne- ja investointirahastojen kayttoa saantelevan nk. ERI-yleis-
asetuksen nojalla EU:n talousarviosta maksettavia suorituksia voidaan oikaista saantojen-
vastaisen kadyton tilanteissa.*?® Oikeuskdytanndssa sadantdjenvastaisuuden kasitetta on tul-
kittu laajasti.*”” Lisaksi jos kdytdssa havaitaan “systeemistd” sddntdjenvastaisuutta, mak-
sujen jaadyttdminen on mahdollista toteuttaa laajemmin.*?® EU-tuomioistuimen mukaan

423 Ks. neuvoston asetus (EU) 2020/2094, annettu 14 paivana joulukuuta 2020, Euroopan
unionin elpymisvalineen perustamisesta covid-19-kriisin jalkeisen elpymisen tukemiseksi,
EUVL L 433l, 22.12.2020, s. 23 ja neuvoston asetus (EU, Euratom) 2020/2093, annettu 17
paivana joulukuuta 2020, vuosia 2021-2027 koskevan monivuotisen rahoituskehyksen
vahvistamisesta, EUVL L 433l, 22.12.2020, s. 11.

424 Ks. Ehdollisuusasetus 2020/2092, johdanto-osan seitsemds perustelukappale.

425 Ks. esim. jo kumottu varainhoidon valvonnasta ja mahdollisten oikaisujen tekemisesta
neuvoston asetus (EY) N:o 1260/1999, annettu 21 paivana kesakuuta 1999, rakennerahastoja
koskevista yleisista saannoksista. EYVL L 161, 26.6.1999, s. 1, 38 ja 39 artiklat.

426 Ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2021/1060, annettu 24

paivana kesdkuuta 2021, Euroopan aluekehitysrahastoa, Euroopan sosiaalirahasto plussaa,
koheesiorahastoa, oikeudenmukaisen siirtyman rahastoa ja Euroopan meri-, kalatalous-

ja vesiviljelyrahastoa koskevista yhteisista sddnnoksista ja varainhoitosddnnoistd seka
turvapaikka-, maahanmuutto- ja kotouttamisrahastoa, sisdisen turvallisuuden rahastoa ja
rajaturvallisuuden ja viisumipolitiikan rahoitusvélinettd koskevista varainhoitosaanndista,
EUVL L 231, 30.6.2021, s. 159 (ERI-yleisasetus), erit. 104 artikla. Ks. my&s Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1306/2013, annettu 17 pdivana joulukuuta 2013,
yhteisen maatalouspolitiikan rahoituksesta, hallinnoinnista ja seurannasta ja neuvoston
asetusten (ETY) N:0 352/78, (EY) N:o 165/94, (EY) N:0 2799/98, (EY) N:o 814/2000, (EY)

N:0 1290/2005 ja (EY) N:o 485/2008 kumoamisesta, EUVL L 347, 20.12.2013, s. 549, erit. 54
artiklan 5 kohdan c alakohta.

427 Ks. esim. asia T-265/08, Saksan liittotasavalta v. Euroopan komissio, ECLI:EU:T:2012:434,
40 kohta.

428 Ks. systeemisen saantdjenvastaisuuden maaritelmasta, ERl-yleisasetuksen 2 artiklan 33
kohta.
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myos sadntdjenvastaisuudet, joilla ei ole valitonta vaikutusta EU:n talousarvioon, voivat
vaikuttaa negatiivisesti sen taloudellisiin intresseihin.*?*

Komission alun perin vuonna 2018 laatiman ehdollisuutta koskeneen asetusehdotuk-

sen julkilausuttuna tarkoituksena oli puuttua oikeusvaltiollisuuden "yleisiin puutteisiin”
jasenvaltioissa EU:n varojenkdyton turvaamiseksi.**® Lainsdadantdprosessin aikana ase-
tukseen lisattiin tarkennuksia, jotka kytkevat asetuksen soveltamisalan alkuperaista ehdo-
tusta tiukemmin EU:n varainhoidon ja taloudellisten etujen turvaamiseen.*! Lopullisen
asetuksen otsikossa viitataan EU:n talousarviota koskevaan "yleiseen ehdollisuusjarjestel-
maan’, mutta lainsdadannon aineellisen sisallon perusteella kyseessd on edelleen nimen-
omaan oikeusvaltioperiaatteen rikkomistilanteita koskeva ehdollisuus.**? Komissio on laa-
tinut suuntaviivat ehdollisuusasetuksen tarkemmasta soveltamisesta, joissa tdismennetadan
menettelyda muun ohella ehdotettujen toimien suhteellisuuden osalta.**

Ehdollisuusasetuksen 2020/2092 soveltamisen haasteena on tasapainon I6ytdminen ase-
tuksen yleisesti soveltuvan luonteen ja EU:n talousarviota seka taloudellisia intresseja kos-
kevan liitynnan valilla. Asetuksen yleiselld ehdollisuusjarjestelmalld voidaan yhtaalta puut-
tua sindnsa EU-oikeuden soveltamisalan ulkopuolisiinkin oikeusvaltiorikkomuksiin. Toi-
saalta asetuksella mahdollistetaan jasenvaltiolle osoitettujen EU-varojen pidattaminen
vain tilanteessa, jossa oikeusvaltioperiaatteen rikkominen "vaikuttaa tai uhkaa vakavasti
vaikuttaa” EU-varoihin "riittavan suoraan”** EU-tuomioistuin on Puolan ja Unkarin asetusta
vastaan nostaman kumoamiskanteen johdosta antamassaan tuomiossa katsonut, etta
kyseiselld liittymalla tarkoitetaan "aitoa” yhteytta oikeusvaltiorikkomuksen ja EU-varoihin
kohdistuvan vaikutuksen valilla.*** Kyseisen yhteyden lopullinen maarittely jadnee myo-
hemman tuomioistuinkaytannon tehtavaksi.

429 Ks. mm. asia C-199/03, Irlanti v. Euroopan yhteisdjen komissio, ECLI:EU:C:2005:548, 31
kohta.

430 Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi unionin talousarvion
suojaamisesta tilanteissa, joissa oikeusvaltioperiaatteen noudattamiseen jasenvaltioissa
kohdistuu yleisia puutteita, COM(2018) 324 final, 2.5.2018.

431 Ks. Euroopan parlamentin ja Euroopan unionin neuvoston kompromissiteksti
“Multiannual Financial Framework (MFF) 2021-2027 and Recovery package - Proposal
for a Regulation of the European Parliament and of the Council on a general regime of
conditionality for the protection of the Union budget’, neuvoston asiakirja 12616/20,
6.11.2020, s. 12.

432 Ks. Ehdollisuusasetus 2020/2092, 1 artikla.

433 Komission tiedonanto: Suuntaviivat yleisesta ehdollisuusjarjestelmdsta unionin
talousarvion suojaamiseksi annetun asetuksen (EU, Euratom) 2020/2092 soveltamisesta,
2.3.2022, C(2022) 1382 final, erit. s. 14-16.

434 Ks. Ehdollisuusasetus 2020/2092, 4-5 artiklat.
435 Ks. esim. asia C-156/21, Unkari v. parlamentti ja neuvosto, ECLI:EU:C:2022:97, 147 kohta.
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Asetuksen piirissa toteutettavien toimenpiteiden oikeasuhteisuuden arviointi on haasta-
vaa. Erityisesti loukkausten luonne, vakavuus, laajuus, kesto, toistuvuus, tahallisuus, talou-
delliset vaikutukset EU:n kannalta ja jasenvaltion yhteistyd asian selvittdmisessa tulee huo-
mioida.**® Mutta miten rikkomusten vakavuus mitataan? Ja miten mahdolliset EU-varoihin
kohdistuvat oikaisut lasketaan? Edella mainittujen kriteerien lisdaksi asetuksen 5 artiklan 3
kohdan mukaan “[tJoimenpiteet on mahdollisuuksien mukaan kohdistettava sellaisiin uni-
onin toimiin, joihin rikkominen vaikuttaa” Kaytanndssa ongelmalliseksi voi myds muo-
dostua varsinaisten viimekatisten tuensaajien aseman takaaminen. Ehdollisuusasetuksen
mukaisilla toimenpiteilld jasenvaltiolta ei poisteta velvollisuutta maksaa varoja tuensaa-
jille, mutta niita ei makseta EU:n talousarviosta vaan kansallisista varoista.**” Jos tallaisia
varoja ei ole kansallisesti budjetoitu, on vahintaankin olemassa riski, etta kyseinen velvoite
voi jadda kuolleeksi kirjaimeksi.

Menettelyssa varojen pidattamiseksi komissio arvioi jasenvaltion tilannetta ja tullessaan
tulokseen, ettd oikeusvaltioperiaatteen rikkominen voi asetuksen 4 artiklassa tarkoitetulla
tavalla vaikuttaa EU:n talousarvion moitteettomaan varainhoitoon tai unionin taloudellis-
ten etujen suojaamiseen, se kdy kyseisen jasenvaltion kanssa keskustelua. Komissio myos
viestii parlamentille kdymastaan dialogista. Jos komissio jasenvaltion vastauksesta huoli-
matta katsoo, etta oikeusvaltioperiaatetta rikotaan, se antaa neuvostolle ehdotuksen tay-
tantoonpanopaatokseksi.’*® Ehdotuksessa esitetdan jasenvaltioon kohdistuvat, komission
ndkemyksen mukaan "asianmukaiset” toimenpiteet. Neuvosto hyvaksyy taytantédnpano-
paatoksen, tarvittaessa muutoksin, madraenemmistolla.#*° Maaraenemmistopaatos tar-
koittaa muun ohella sitd, ettd paatosesityksen hylkdamiseksi tarvitaan aina vahintaan nelja
sitd vastaan tai tyhjaa danestavaa jasenvaltiota (pienempien jasenvaltioiden tapauksessa
useampia).*4°

Yksimielisyysvaatimus ei siten ole ongelma ehdollisuuden kdaytannon toimivuuden kan-
nalta. Ehdollisuustoimenpiteet ovat toisaalta valituskelpoisia. Toisin kuin SEU 7 artiklan
mukaisessa, korostetun poliittisluonteisessa menettelyssa, ehdollisuusasetuksen mukai-
set toimenpidepadtokset ovat EU-toimielimen paatoksia, joiden patevyyden voi riitaut-
taa EU-tuomioistuimessa. Ehdollisuusasetuksen 2020/2092 6 artiklan 9 kohdan mukaisista

436 Ks. my6s Ehdollisuusasetus 2020/2092, 5 artiklan 3 kohta, 6 artiklan 3 kohta seka
johdanto-osan 18. perustelukappale.

437 Ks. Ehdollisuusasetus 2020/2092, 5 artiklan 4-5 kohdat seka johdanto-osan 19.
perustelukappale.

438 Ks. menettelysta Ehdollisuusasetus 2020/2092, 6 artikla.
439 Ks. SEU 16 artiklan 3 kohta ja Ehdollisuusasetus 2020/2092, 6 artiklan 11 kohta.

440 Kyseisen vahemmiston tulee lisdksi edustaa vahintdan 35 %:a EU:n vdestosta. Ks. mm.
SEU 16 artiklan 4 kohta. Ks. yleisesti esim. www.consilium.europa.eu/fi/council-eu/voting-
system/qualified-majority/, vierailtu 5.4.2022,.

107


http://www.consilium.europa.eu/fi/council-eu/voting-system/qualified-majority/
http://www.consilium.europa.eu/fi/council-eu/voting-system/qualified-majority/

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:39

toimenpiteista padtetaan SEUT 291 artiklan 2 kohdan mukaisella neuvoston tdytantoon-
panopaatoksella. Tallaisia paatoksia vastaan nostetut kanteet kuuluvat Euroopan unionin
tuomioistuimen perussaannon 51 artiklan 1 kappaleen a alakohdan mukaisesti unionin
yleisen tuomioistuimen toimivaltaan ensimmaisena oikeusasteena. Yleisen tuomioistui-
men ratkaisuista on mahdollista valittaa unionin tuomioistuimeen.

Ehdollisuusasetus 2020/2092 on jo ennen kadyttdonottoaan poikinut useita oikeudenkayn-
teja koskien EU:n toimivaltaa sen sdaatamiseksi ja komission ratkaisua odottaa kyseisten
oikeudenkdyntien lopputulosta ennen asetuksen varsinaista kdyttdonottoa.*' On oletet-
tavaa, etta kayttoonottonsa jalkeenkin ehdollisuusasetus tulee synnyttamaan erimielisyyk-
sia EU-tuomioistuimen ratkottavaksi. Erityisesti asetuksen 4 artiklassa edellytetty riitta-
van suora” vaikutus EU-varoihin tai taloudellisiin intresseihin voi johtaa kiperiin oikeudelli-
siin arviointitilanteisiin. Voidaan pohtia, ovatko téllaiset oikeudenkdynnit omiaan haittaa-
maan asetuksen tehokasta toimintaa. Sinansa kanteella ja mahdollisella valituksella ei kui-
tenkaan ole lykkaavaa vaikutusta, joten komissio voi neuvoston taytantédnpanopaatok-
sen nojalla toteuttaa siina mainitut toimenpiteet mahdollisesta tuomioistuinprosessista
huolimatta.*?

Eri asia on, etta EU-tuomioistuin voi tallaisissa oikeudenkdynneissa joutua ottamaan kan-
taa siihen, onko jasenvaltio mahdollisesti rikkonut oikeusvaltion periaatteita komission ja
neuvoston esittamalla tavalla. Tama ei kuitenkaan ole EU-toimielinten vélisen toimivallan-
jaon tai EU-tuomioistuimen toimivallan kannalta ongelmallista. EU-tuomioistuin on otta-
nut asiaan kantaa ehdollisuusasetuksen patevyyttad koskeneissa tuomioissaan, joissa se on
katsonut, ettad tallainen arviointi ei ole SEU 7 artiklan ja SEUT 269 artiklan vastaista. EU-tuo-
mioistuimen nakokulmasta ehdollisuusasetuksessa 2020/2092 kyse on SEU 7 artiklasta
erillisestda menettelystd, minka johdosta mydskaan SEUT 269 artiklan mukaiset EU-tuomio-
istuimen rajattua toimivaltaa koskevat maaraykset eivat sovellu.*??

4.2.3 Rikkomusmenettely

SEU 17 artiklassa maaritetyn mandaattinsa mukaisesti komissio valvoo EU-oikeuden
noudattamista jasenvaltioissa. Tahan kuuluu erityisesti EU-oikeuden taytantéonpanon

441 Ks. asia C-156/21, Unkari v. parlamentti ja neuvosto, ECLI:EU:C:2022:97, ja Euroopan
unionin neuvosto, C-157/21, Puola v. Euroopan parlamentti ja Euroopan unionin neuvosto,
ECLI:EU:C:2022:98, seka asia C-657/21, Euroopan parlamentti v. Euroopan komissio (vireilld),
kanne 29.10.2021

442 Ks. SEUT 278 artikla ja Euroopan unioin tuomioistuimen perussaannon 60 artikla.

443 Ks. erit. asia C-156/21, Unkari v. parlamentti ja neuvosto, ECLI:EU:C:2022:97, 192-193
kohdat.
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oikeellisuuden seuraaminen seka tarvittaessa nk. rikkomusmenettelyjen kdynnistami-
nen jasenvaltioita vastaan.*** Rikkomusmenettelysta maarataan SEUT 258 artiklassa, jonka
nojalla komissio (tai SEUT 259 artiklan nojalla my®s toinen jasenvaltio) voi nostaa kanteen
unionin oikeutta vditetysti rikkovaa jasenvaltiota vastaan EU-tuomioistuimessa saadak-
seen todetuksi EU-oikeudellisien velvollisuuksien rikkomisen.*** Jasenvaltioilla on velvol-
lisuus laittaa EU-tuomioistuimen tuomiot taytantdon, mutta jos tdytantddnpano viivas-
tyy, komissio voi nostaa uuden kanteen SEUT 260 artiklan nojalla ja vaatia EU-tuomiois-
tuinta asettamaan jasenvaltiolle taloudellisia seuraamuksia aiemman tuomion taytant6on
panemiseksi.*®

Viime vuosina on kayty aktiivista keskustelua mahdollisuudesta kayttaa rikkomusme-
nettelya my0s oikeusvaltioperiaatteeseen kohdistuvien rikkomusten sanktioimiseen.*’
Komission vakiintuneen nakemyksen mukaan SEUT 258 artiklan mukainen rikkomusme-
nettely on soveltuva valine vain silloin, kun kasilla olevat oikeusvaltio-ongelmat "mer-
kitsevat samalla EU:n lainsdddannon tietyn sddnndksen rikkomista”**® Lahestymistapa ei
siten sulje pois rikkomusmenettelyn kdyttoa EU-oikeuden valvontaan sellaisten rikkomus-
ten yhteydessg, jotka liittyvat laajempaan oikeusvaltio-ongelmaan. Toisaalta komissio ei
ole toistaiseksi katsonut mahdolliseksi kdyttaa menettelyd esimerkiksi yksinomaan unio-
nin SEU 2 artiklassa mainittujen arvojen valvomiseen. Tdma on ymmarrettavaa, silla SEUT
258 artiklan sanamuodon mukaan rikkomusmenettely tulee kyseeseen silloin, kun jasen-
valtio on konkreettisesti jattanyt tayttamatta sille "perussopimusten mukaan kuuluvan

444 Ks. esim. komission "Euroopan unionin lainsaadanndn soveltamisen valvonta:
Vuosikertomus 2020", COM(2021) 432 final, 23.7.2021. Ks. myds Komission tiedonanto -
EU:n lainsdaadanto: parempiin tuloksiin soveltamista parantamalla, C/2016/8600, EUVL C 18,
19.1.2017,s.10.

445 Ks. menettelystd esim. Tristan Materne, La procédure en manquement d’Etat. Larcier
2012.

446 Ks. taloudellisista seuraamuksista esim. Pekka Pohjankoski, EU-oikeuden rikkomisen
valvonta ja jasenvaltioihin kohdistuvat taloudelliset sanktiot. Defensor legis 4/2018, s.
679-696.

447 Ks. esim. Kim Lane Scheppele, Enforcing the Basic Principles of EU Law through
Systemic Infringement Actions, s. 105-132 teoksessa Carlos Closa — Dimitry Kochenov (eds),
Reinforcing Rule of Law Oversight in the European Union. Cambridge University Press 2016.
Piotr Bogdanowicz — Matthias Schmidt, The infringement procedure in the rule of law crisis:
How to make effective use of Article 258 TFEU. Common Market Law Review 55(4) 2018, s.
1061-1100 (Bogdanowicz — Schmidt 2018). Pekka Pohjankoski, Rule of Law with Leverage:
Policing Structural Obligations in EU Law with the Infringement Procedure, Fines and Set-off.
Common Market Law Review 58(5) 2021, s. 1341-1364 (Pohjankoski 2021b).

448 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille ja neuvostolle: Uusi EU:n toimintakehys
oikeusvaltioperiaatteen vahvistamiseksi, COM(2014) 158 final, 11.3.2014, s. 5.

109



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:39

velvollisuuden”. Komissioon on kuitenkin kohdistunut my®s kritiikkia, jonka mukaan se
olisi tulkinnut rikkomusmenettelyn soveltamismahdollisuuksia liian suppeasti.**®

Ylipaataan komission aloittamien rikkomusmenettelyjen maara on vahentynyt 2000-luvul-
la.**° EU-oikeuden noudattamisen valvonnalla yleisesti on olennainen merkitys oikeusval-
tion kannalta unionissa. Komissio ei ole perinteisesti luokitellut tiettyja rikkomusmenette-
lyja oikeusvaltiota koskeviksi, vaan niiden kohteena on ollut tietyn yksittdisen (tai useam-
man) oikeussadannon rikkominen. Siten erityisesti varhaisimmat komission kaynnistamat,
oikeusvaltioperiaatteeseen liittyvat rikkomusmenettelyt ovat olleet melko suppeita. Esi-
merkiksi komission Unkaria vastaan nostama, maan tuomioistuinlaitoksen reformia kos-
kenut kanne koski ainoastaan EU:n nk. ty6syrjintadirektiivin mukaisen ikasyrjinnan kiellon
rikkomista, vaikka maan heikkenevaan oikeusvaltiotilanteeseen oli jo kiinnitetty laajem-
paa huomiota.*’ Kyseisen ratkaisun johdosta oikeustieteellisessa kirjallisuudessa on esi-
tetty rikkomusmenettelyn tehostamiseksi erilaisia malleja, joilla rikkomusten jarjestelma-
luonteeseen voitaisiin puuttua.*?

Komissio on sittemmin kadynnistdanyt laajempia rikkomusmenettelyja koskien muun ohella
tuomioistuinlaitoksen riippumattomuutta Puolassa. Kehitykseen on vaikuttanut merkit-
tavasti EU-tuomioistuimen oikeuskdytanto, jossa on nk. Portugalin tilintarkastustuomiois-
tuinta koskeneesta jutusta lahtien katsottu, ettd SEU 19 artiklasta aiheutuu jasenvaltioille
velvollisuus taata kansallisen tuomioistuinlaitoksen riippumattomuus paitsi sovellettaessa

449 Ks. esim. Kim Lane Scheppele — Dimitry Vladimirovich Kochenov - Barbara Grabowska-
Moroz, EU Values Are Law, after All: Enforcing EU Values through Systemic Infringement
Actions by the European Commission and the Member States of the European Union.
Yearbook of European Law 39/2020, s. 3-121.

450 R Daniel Kelemen - Tommaso Pavone, Where Have the Guardians Gone? Law
Enforcement and the Politics of Supranational Forbearance in the European Union.
27.12.2021, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3994918, vierailtu
11.2.2022.

451 Ks. asia C-286/12, Euroopan komissio v. Unkari, ECLI:EU:C:2012:687. Vrt. mm. Opinion
on Act CLXIl of 2011 on the legal status and remuneration of judges and Act CLXI of 2011
on the organisation and administration of courts of Hungary, adopted by the Venice
Commission at its 90th Plenary Session (Venice, 16-17 March 2012), CDL-AD(2012)001,
19.3.2012, s. 30 (“the Commission concludes that the essential elements of the reform — -
not only contradict European standards for the organisation of the judiciary, especially its
independence, but are also problematic as concerns the right to a fair trial under Article 6
ECHR").

452 Ks. mm. Christophe Hillion, Overseeing the Rule of Law in the EU: Legal Mandate and
Means, s. 59-81 teoksessa Closa —Kochenov (eds), Reinforcing Rule of Law Oversight in the
European Union. Cambridge University Press, 2016, sekd Bogdanowicz — Schmidt 2018.
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EU-oikeutta, myds yleisemmin.*3 Kyseisen oikeuskdytannon perusteella komissio on kat-
sonut voivansa perustaa rikkomusmenettelyn suoraan SEU 19 artiklan vaitetylle rikkomi-
selle, mika on linjassa sen perinteisen rikkomusmenettelya koskevan kasityksen kanssa.
Toki komissio edelleen ldhestyy rikkomusmenettelya vuoropuheluna, jossa jasenvaltioille
pitaa viimekadessa tuomioistuinprosessissa antaa mahdollisuus puolustautua asianmu-
kaisesti, mika edellyttad muun ohella riittdvan tarkasti muotoiltuja vditteitd EU-oikeuden
rikkomisesta.

Rikkomusmenettelyn kdytté on mahdollista kaikissa tilanteissa, joissa komissio kat-

soo EU-oikeutta rikotun. Mahdollinen pdallekkaisyys SEU 7 artiklan mukaisen menette-

lyn kanssa ei ole esteena menettelyn soveltamiselle.*** Oikeusvaltiorikkomuksiin voidaan
puuttua molemmilla menettelyilld niille ominaisella tavalla. Mydskaan ehdollisuusase-
tuksen 2020/2092 sadtamiselld ei ole vaikutusta rikkomusmenettelyn kdyttalaan.*> On
sindnsa oletettavaa, etta ehdollisuusasetuksen kayttoa edeltaa kasilla olevia oikeusval-
tio-ongelmia koskeva rikkomusmenettely. Rikkomusmenettely eroaa keskeisten toimijoi-
densa osalta SEU 7 artiklan ja ehdollisuusasetuksen mukaisista menettelyista, joissa jasen-
valtioiden edustajilla on tarkea rooli paatoksentekijoind. Rikkomusmenettelyssa komissio
yksin paattda menettelyn aloittamisesta. Tuomioistuinmenettelyssa mahdollinen rikkomus
puolestaan todetaan asianosaisten kuulemisen jalkeen, jolloin tuomiovalta on yksinomaan
EU-tuomioistuimella.

Rikkomusmenettely soveltuu konkreettisten EU-oikeuden rikkomistilanteiden valvontaan.
Silld ei kuitenkaan ole mahdollisuutta vastata jasenvaltioissa ilmeneviin jarjestelmdongel-
miin, joilla ei rikota EU-oikeutta. Kyse on toki viimekadessa siita, miten laajasti EU-oikeu-
den vaikutuksia tulkitaan. Esimerkiksi erdilla EU-tuomioistuimen ratkaisuilla voidaan kat-
soa olevan valillista vaikutusta korruptiontorjuntaan ja systeemiseen rikollisuuteen jasen-
valtioissa. Tallaisilla ratkaisuilla on muun ohella puututtu kansallisiin rikosoikeuden menet-
telysaantoihin, joiden soveltaminen on kdytanndéssa tehnyt rikosvastuun toteuttamisen

453 Ks. mm. asia C-64/16, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses v. Tribunal de Contas,
ECLIEU:C:2018:117.

454 Ks. mm. julkisasiamies Tanchevin ratkaisuehdotus asiassa C-619/18, Euroopan komissio
v. Puolan tasavalta, ECLI:EU:C:2019:325, 50-51 kohdat.

455 Ks. Ehdollisuusasetus 2020/2092, johdanto-osan 7. kohta, jossa viitataan ainoastaan
"unionin lainsddadanndssa saddettyjen muiden menettelyjen” edeltdvaan kayttoon.

Vrt. Eurooppa-neuvoston paatelmat EUCO 22/20, 11.12.2020, s. 2, jossa viitataan my0s
rikkomusmenettelyyn mekanismin kadyttod edeltavana vaiheena.
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mahdottomaksi tilanteissa, joissa kyseiset rikokset ovat kohdistuneet EU:n varoihin.**¢
Vaikka kyseiset ratkaisut on annettu SEUT 267 artiklan mukaisessa ennakkoratkaisumenet-
telyssad, periaatteessa komission olisi mahdollista kdynnistda vaikutuksiltaan vastaavia rik-
komusmenettelyja jasenvaltioita vastaan.*’

Rikkomusmenettely voi kuitenkin kohdistua myds EU-oikeuden yleisten periaatteiden rik-
komiseen. Tasta esimerkkina ovat komission viimeaikaiset rikkomusmenettelyt Saksaa ja
Puolaa vastaan, joissa vditetddn kyseisten jasenvaltioiden rikkoneen EU-oikeuden ensisi-
jaisuuden periaatetta maiden perustuslakituomioistuinten ratkaisujen johdosta.**® Samoin
komissio on kaynnistanyt rikkomusmenettelyja menestyksekkaasti esimerkiksi SEU 4 artik-
lan 3 kohdassa mainitun vilpittdman yhteistyon periaatteen rikkomisesta seka perusoi-
keuskirjassa taattujen perusoikeuksien loukkauksista.*® Toisaalta EU-oikeuden soveltami-
salan rajoituksista johtuen komission Unkarin oikeusvaltioon, erityisesti sanan- ja median-
vapauteen, kohdistuvat rikkomusmenettelyt ovat koskeneet esimerkiksi GATS-sopimuk-
sen EU:ta sitovia maarayksia palvelukaupasta sekd perussopimusten maardyksia paaoman
vapaasta liikkuvuudesta.*® Komissio on kuitenkin my&s avannut radiotoiminnan vapautta

456 Ks. asiat C-105/14, lvo Taricco ym., ECLI:EU:C:2015:555 ja C-42/17, M.AS.ym.,
ECLI:EU:C:2017:936. Ks. my0s yhd. asiat C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19
ja C-397/19, Asociatia "Forumul Judecatorilor din Romania”ym., ECLI:EU:C:2021:393, seka
yhd. asiat C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 ja C-840/19, Rikosoikeudenkaynti, jossa
vastaajana on PM ym. (Eurobox), ECLI:EU:C:2021:1034

457 Ks. esim. Italian mafiajohtoisen jatehuollon osalta, mm. asiat C-135/05, Euroopan
yhteiséjen komissio v. Italian tasavalta, ECLI:EU:C:2007:250, ja C-196/13, Euroopan komissio
v. Italian tasavalta ECLI:EU:C:2014:2407. Ks. taustasta esim. Jason A. Slaybaugh “Garbage Day:
Will Italy Finally Take out its Trash in the Land of Fires?” 26 Washington International Law
Journal 179 (2017).

458 Ks. komission tiedotteet INF/21/6201 “December infringements package: key decisions’,
2.12.2021, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/inf_21_6201 (vierailtu
8.4.2022) seka IP/21/7070 “Rule of Law: Commission launches infringement procedure
against Poland for violations of EU law by its Constitutional Tribunal’, 22.12.2021, https://
ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_7070 (vierailtu 8.4.2022).

459 Ks. mm. asiat C-246/07, Euroopan komissio v. Ruotsin kuningaskunta,
ECLI:EU:C:2010:203 ja C-22/20, Euroopan komissio v. Ruotsin kuningaskunta,
ECLI:EU:C:2021:669, seka asia C-235/17, Euroopan komissio v. Unkari (Maatalousmaan
kaytto- ja tuotto-oikeudet), ECLI:EU:C:2019:432.

460 Ks. asiat C-66/18, Euroopan komissio v. Unkari (korkea-asteen opetuspalvelut),
ECLI:EU:C:2020:792, ja C-78/18, Euroopan komissio v. Unkari (jarjestdjen avoimuus),
ECLI:EU:C:2020:476.
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koskevan rikkomusmenettelyn Unkaria vastaan nk. eurooppalaisen sahkoisen viestinnan
saannoston vditetyn loukkauksen perusteella.*’

On todettavissa, ettd oikeusvaltion periaatteita sivuavissa rikkomusmenettelyissa komissio
on viime vuosina muotoillut kanteensa aiempaa laajemmin. Taman johdosta EU-tuomiois-
tuimen tuomioissa on myos todettu laajempia rikkomuksia. Erityisesti tuomioistuinlaitosta
koskevissa ratkaisuissa EU-tuomioistuin on painottanut uudella tavalla rikkomusten taus-
tan ja kontekstin merkitystd.*? Ratkaisukdytanndsta on siten luettavissa, etta oikeusval-
tion periaatteita koskevia rikkomuksia ei voida arvioida kapean muodollisesti, vaan lisaksi
rikkomuksien taustalla vaikuttavat tekijat on huomioitava.*s Talla on merkitysta siksi, etta
oikeusvaltion takeet jasenvaltioissa ovat kokonaisuus: yksittaisen oikeudellisen instituu-
tion arviointi ei valttamatta anna todellista kuvaa oikeusvaltion tilan kokonaisuudesta.
Tama on nyt huomioitu nimenomaisesti myds EU-tuomioistuimen ratkaisukdytannossa.

Voidaan kysyd, miten tehokas vdline rikkomusmenettely on oikeusvaltion periaatteiden
kunnioittamisen turvaamisessa. Jos jasenvaltion katsotaan rikkoneen EU-oikeutta, SEUT
258 artiklan perusteella EU-tuomioistuin toteaa rikkomuksen ja jasenvaltion on pantava
tuomio tdytantoon eli toteutettava tarvittavat toimet oikeustilan korjaamiseksi.** Jos
komissio katsoo, ettd jasenvaltio ei noudata EU-tuomioistuimen ratkaisua, se voi nostaa
uuden kanteen SEUT 260 artiklan 2 kohdan nojalla, vaatien rikkomuksen poistamista ja
taloudellisia seuraamuksia tuomion taytantoonpanon varmistamiseksi. Kyseeseen voi tulla
kiinteamaardisen hyvitysmaksun tuomitseminen sanktiona taytantéonpanon viivastymi-
sesta tai pdivdakohtaisen uhkasakon asettaminen yha jatkuvan rikkomuksen lopettamisek-
si.* Taloudellisia seuraamuksia voidaan yleisesti ottaen pitaa tehokkaana keinona vaikut-

461 Ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2018/1972, annettu 11 pdivana
joulukuuta 2018, eurooppalaisesta sahkoisen viestinnan saannostosta, EUVL L 321,
17.12.2018, s. 36, Ks. myds "Media freedom: Commission launches infringement procedure
against Hungary for failing to comply with EU electronic communications rules’, https://
digital-strategy.ec.europa.eu/en/news/media-freedom-commission-launches-infringement-
procedure-against-hungary-failing-comply-eu (vierailtu 11.2.2022).

462 Ks. esim. asia C-791/19, komissio v. Puola (Tuomareita koskeva kurinpitojarjestelma),
ECLI:EU:C:2021:596, 88 kohta.

463 Ks. esim. asia C-619/18, komissio v. Puola (Ylimman tuomioistuimen riippumattomuus),
ECLI:EU:C:2019:531, 86 kohta.

464 Ks. SEUT 260 artiklan 1 kohta.

465 Ks. mm. vuonna 2005 annettu komission tiedonanto EY:n perustamissopimuksen 228
artiklan soveltamisesta [SEC(2005)1658], jolla on korvattu asiakirjat "Komission tiedonanto
- Tiedonanto Euroopan yhteison perustamissopimuksen 171 artiklan soveltamisesta” (EYVL
C242,21.8.1996, s. 6) ja“Komission tiedonanto - EY:n perustamissopimuksen 171 artiklassa
maaratyn uhkasakon laskentatapa” (EYVL C 63, 28.2.1997, s. 2), sekd vuonna 2011 annettu
tiedonanto SEUT 260 artiklan 3 kohdan soveltamisesta (EUVL, C 12, 15.1.2011, s. 1), joka
tdydentda vuoden 2005 tiedonantoa.
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taa jasenvaltioiden toimintaan ja komissio voi vaatia niitd asetettavaksi myos SEUT 279
artiklan mukaisen valitoimimaarayksen tueksi asiassa, jossa oikeusvaltioon kohdistuva rik-
komus olisi saatava keskeytetyksi kiireellisesti.**

Komission nakemyksen mukaan jasenvaltion kieltdaytyessa suorittamasta taloudellista seu-
raamusmaksua se on mahdollista tarvittaessa peria kuittausta hyddyntden. Kuittauksen
oikeusperusta on talléin SEUT 317 artikla, jonka mukaan komission padvastuulla on unio-
nin talousarvion toteuttaminen. Kuittaus on sindnsa EU-oikeudessa vakiintunut mahdolli-
nen toimintamalli saatavien perimiseksi.*” Komission nk. perintapaatoksen mukaan kuit-
tausta voidaan myos tarvittaessa soveltaa lainvoimaisten sakkojen perimiseen jasenval-
tioilta.*® EU-tuomioistuin on kasitellyt ratkaisukdytanndssaan kuittaustilanteita unionin
toimielinten ja jasenvaltioiden valilla, vaikkakaan toistaiseksi rikkomusmenettelyn nojalla
maadrattyja taloudellisia seuraamuksia koskevaa kuittaustilannetta ei ole arvioitu oikeus-
kaytannossa.*® Sindnsa tilanteessa, jossa kuitattavat saatavat perustuvat lainvoimaiseen
EU-tuomioistuimen tuomioon, mahdollista kuittausta voidaan pitda perusteltuna toimin-
tatapana osana unionin varainhoitoa ilman, etta sita koskevien saantojen tarvitsisi kdyda
nimenomaisesti ilmi perussopimuksista.

4.2.4 Oikeusvaltiorikkomuksiin puuttuminen jasenvaltioissa: EU-
rahoitus ja ennakkoratkaisumenettely

SEU 3 artiklan 1 kohdan mukaan EU:n padamaariin kuuluu sen omien arvojen, ml. oikeus-
valtio, edistaminen toiminnassaan.*’® EU-toimielinten ohella kansalliset viranomaiset ja

yksityiset toimijat jasenvaltioissa ovat avainasemassa oikeusvaltion turvaamisessa. Unio-
nin on syyta edistda oikeusvaltion toteutumista jasenvaltioissa, silld sen perustakeet 16y-
tyvat Iahtokohtaisesti kansallisista valtiosaannoistd, joissa tyypillisesti vahvistetaan kan-
sanvaltaisuutta, vallanjakoa, perusoikeuksien kunnioittamista ja oikeusvaltiota koskevat

466 Ks. valitoimimadrayksista mm. asiat C-791/19 R, komissio v. Puola, ECLI:EU:C:2020:277,
seka C121/21 R, Tsekki v. Puola, ECLI:EU:C:2021:752.

467 Ks. mm. varainhoitoasetus 2018/1046, 102 artikla.

468 Ks. Commission Decision of 3.8.2018 on the internal procedure provisions for the
recovery of amounts receivable arising from direct management and the recovery of fines,
lump sums and penalty payments under the Treaties, C(2018)5119 final, sellaisena kuin se
on muutettuna paatoksella C(2020)4584 final.

469 Ks. ratkaisukdytannosta Pohjankoski 2021b.

470 Ks.“rule of law mainstreaming” -ajatuksesta mm. Daniel Halberstam ja Werner
Schroeder, In Defense of Its Identity: A Proposal to Mainstream the Rule of Law in the EU.
Verfassungsblog 17.2.2022, https://verfassungsblog.de/in-defense-of-its-identity/ (vierailtu
3.3.2022).
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periaatteet. Usein my0s ensisijainen institutionaalinen viitekehys mahdollisiin oikeusvalti-
orikkomuksiin puuttumiseksi 16ytyy jasenvaltioiden yhteiskuntajarjestyksen perusmenet-
telyista: vaaleista, tuomioistuinmenettelyista tai esimerkiksi oikeusasiamiesjarjestelmasta
tai jopa elinvoimaisen kansalaisyhteiskunnan toiminnasta.

Kansallisen tason toimijoiden merkitys on tunnistettu EU:n oikeusvaltion turvaamiseen
tahtaavassa politiikassa. EU tukee jasenvaltioiden oikeusvaltiokehitysta rahallisesti. Vuo-
sien 2021-2027 monivuotiseen rahoituskehykseen on sisallytetty rahoitusohjelmia, joi-
den nimenomaisina tavoitteina on tukea unionin arvojen, ml. oikeusvaltion, toteutumis-
ta.*”" Unionin lainsaatdja on vuonna 2021 perustanut "oikeusalan, perusoikeuksien ja arvo-
jen rahaston’, johon kuuluu "kansalaisten, tasa-arvon, perusoikeuksien ja arvojen” seka
"oikeusalan” rahoitusohjelmat.*”2 Rahaston yhdistetty suuruus kuluvalla talousarviokau-
della on noin 1,065 miljardia euroa.*” Kaytettavien varojen maaraa on kuluvalla talousarvi-
okaudella lisatty, vaikkakin oikeusvaltioperiaatteen tarkeyden ja siihen kohdistuvien varsin
vakavien riskien valossa rahoituksen riittavyydesta ei ole takeita.’*

Kohdistetulla rahoituksella pyritadn vaikuttamaan oikeusvaltion tukemiseen jasenvalti-
oiden sisalta kasin. EU-lainsaatdjan lahtokohtana on nimenomaan vastata uhkaan, jossa
“eurooppalaiset yhteiskunnat kohtaavat aariliikkeitd, radikalismia ja jakolinjoja, ja jossa
riippumattoman kansalaisyhteiskunnan toimintatila kaventuu”*® Kansalaisten, tasa-arvon,
perusoikeuksien ja arvojen rahoitusohjelman merkittavana kohteena on nimenomaan
elinvoimaisen kansalaisyhteiskunnan tukeminen "oikeusvaltioperiaatteeseen perustuvan
yhteiskunnan sdilyttamiseksi ja kehittamiseksi”*’¢ Toimintamallina on "perusoikeuksien

471 Ks. ohjelmien taustasta esim. Valtioneuvoston kirjelma eduskunnalle ehdotuksesta
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi perusoikeudet ja arvot -rahoitusohjelman
perustamisesta vuosille 2021-2027 ja ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetukseksi oikeusalan rahoitusohjelman perustamisesta vuosille 2021-2027, U 60/2018 vp.

472 Ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2021/692, annettu 28 pdivana
huhtikuuta 2021, kansalaisten, tasa-arvon, perusoikeuksien ja arvojen ohjelman
perustamisesta seka Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) N:o 1381/2013 ja
neuvoston asetuksen (EU) N:o 390/2014 kumoamisesta, EUVL L 156, 5.5.2021, s. 1 (asetus
2021/692), seka Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2021/693, annettu 28
paivana huhtikuuta 2021, oikeusalan ohjelman perustamisesta ja asetuksen (EU) N:o
1382/2013 kumoamisesta, EUVL L 156, 5.5.2021, s. 21 (asetus 2021/693).

473 Ks. https://ec.europa.eu/info/strategy/eu-budget/performance-and-reporting/
programmes-performance/citizens-equality-rights-and-values-programme-performance_fi
ja https://ec.europa.eu/info/strategy/eu-budget/performance-and-reporting/programmes-
performance/justice-programme-performance_fi (vierailtu 9.2.2022).

474 Ks. ndin my0s rahoitusohjelmien perustamista koskeva lakivaliokunnan lausunto LaVL
23/2018 vp, s. 9.

475 Ks. asetus 2021/692, johdanto-osan 2. luetelmakohta.
476 Ibid 2 artikla. Ks. my6s asetuksen johdanto-osan 4. luetelmakohta.
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suojelemiseksi ja vaalimiseksi toimivien” kansalaisjarjestdjen tukeminen, minka katsotaan
tukevan samalla oikeusvaltioperiaatteen kunnioittamista.”’”” Rahoitusohjelma painottaa
myo6s Euroopan historian ja muistiperinndn kriittistd tarkastelua, tietoisuuden lisddmista
[ahihistorian totalitaaristen jarjestelmien syista seka yhteiseurooppalaisen identiteetin ja
arvojen merkitystd.*’®

Oikeusalan rahoitusohjelma kohdistuu julkilausutun tavoitteensa puolesta oikeusvalti-
operiaatteen edistamiseen, tavoitteinaan "oikeuslaitoksen riippumattomuus ja puolueet-
tomuus, vastavuoroi[n]en tunnustami[n]en [ja] keskindiseen luottamukseen ja oikeudelli-
seen yhteistyohon perustuvan Euroopan oikeusalueen kehittami[nen] edelleen”*” Erityi-
sind painotuksina ohjelmassa mainitaan muiden ohella oikeusvaltioperiaatteen noudat-
tamisen edistaminen ja jasenvaltioiden oikeusjarjestelmien tuloksellisuuden ja paatos-
ten taytantoonpanon tehokkuuden parantaminen, oikeusalan koulutuksen edistaminen
"yhteisen oikeus- ja oikeudenkayttokulttuurin seka oikeusvaltioperiaatteeseen perustuvan
kulttuurin” luomiseksi seka oikeussuojan saatavuuden parantaminen ja rikoksen uhrien,
epdiltyjen ja syytettyjen oikeuksien edistéminen.*° Toiminta, johon rahoitusta myonne-
taan pitaa sisallaan esimerkiksi viranomaisille suunnattua koulutusta EU-oikeuden sisal-
|6std ja eurooppalaisten oikeudellisten verkostojen vahvistamista.*®

Oikeusvaltiota tukeva rahoitusohjelma tdaydentaa EU-oikeuden sanktiointikeinoja tuo-

den unionin kdyttoon proaktiivisen ja ongelmien ennaltaehkdisyyn pyrkivan toiminta-
mallin. Huomattavaa on, etta rahoitus ei kohdistu ensisijaisesti oikeusvaltioperiaatteen
tukemiseen vaan konkreettisiin toimenpiteisiin oikeudenhoidossa ja yhteiskunnassa ylei-
semmin, joiden oletetaan vahvistavan oikeusvaltiollisuutta jasenvaltioissa. Lahestymis-
tapa ilmentaa EU-lainsaatajan ymmarrysta oikeusvaltion moniulotteisuudesta: rahoituk-
sella tuetaan paitsi lainkdyttojarjestelmia ja EU-oikeuden osaamista, myos perusoikeuksien
toteutumista ja demokratiaa yleisemmin edistavien kansalaisjarjestdjen toimintaa. Oike-
usvaltion tukeminen ndhdaan siten osana laajempaa kokonaisuutta, johon kuuluu lisaksi
demokratian vahvistaminen, avoimuus ja hyva hallintotapa.*®? EU myds kehittaa itsenaista

477 lbid. 3 artikla.

478 lbid. johdanto-osan 9. luetelmakohta.
479 Ks. asetus 2021/693, 3 artikla.

480 Ibid. 3 artiklan a) ja b) alakohdat.

481 Ks. ibid. 8 artikla.

482 Ks. ibid. 3 artikla.
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demokratiaohjelmaa ja on kdynnistanyt mediavapauden seuraamiseen keskittyvia hank-
keita.*®® Oikeusvaltiorikkomuksiin pyritddn puuttumaan ideaalitilanteessa ennen kuin rik-
komukset karjistyvat.

Jasenvaltioiden oikeusvaltiorakenteiden vahvistaminen on ensiarvoisen tarkeas, silla oike-
usvaltion perusperiaatteita on usein vaikeaa, ellei mahdotonta, tuoda jarjestelmiin ulkoa
kasin. Epdselvaa kuitenkin on, ovatko rahoitustoimet riittavia, oikea-aikaisia ja saavutta-
vatko ne kohderyhmansa tarkoitetulla tavalla. Ehdollisuusasetuksella 2020/2092 ja ylei-
selld EU:n varainkdyttoa saantelevalld lainsaadannolla voidaan pyrkia puuttumaan epa-
selvyyksiin varojen kaytdssa, mutta tama ei vield itsessaan osoita rahoituksen toimivuutta
oikeusvaltiokehitysta korjaavana toimenpiteena. Huolimatta lyhyen tdhtdimen haasteista,
periaatteen tasolla ja pidemmalla aikavalilla oikeusvaltiohankkeiden rahoitusta painot-
tava, proaktiivinen lahestymistapa on kuitenkin hyvin kannatettava lisdys unionin oikeus-
valtiota tukevaan toimintaan.

Jos kansallisen tason valtiosaantoiset oikeusvaltiotakeet horjuvat, rikkomuksiin voi olla
mahdollista puuttua myos kansallisella tasolla ennakkoratkaisumenettelyn avulla. Unio-
nin hajautetussa lainkayttojarjestelmassa EU-oikeuden soveltamista valvotaan padasiassa
jasenvaltioiden tuomioistuimissa, joissa yksityiset toimijat voivat vedota suoraan EU-oi-
keudessa taattuihin oikeuksiinsa tai julkisvallalle asetettuihin velvollisuuksiin. On huomat-
tava, etta suuri osa EU-oikeudesta on suoraan sovellettavaa.®® Lisdksi vaikka EU-sadannds
on laadittu edellyttden kansallisia taytantdonpanotoimia, siihen voidaan toisinaan vedota
valittdmasti, jos silla annetaan oikeuksia yksityisille tavalla, joka on tarpeeksi selkea ja
ehdoton.*®> EU-oikeus on kansalliseen oikeuteen ndhden ensisijaista niin, etta ristiriitatilan-
teessa kansallisen oikeuden sdanndsta on soveltamistilanteessa mahdollisuuksien mukaan
tulkittava unionin oikeuden mukaisesti tai tietyissa tilanteissa jatettava soveltamatta,

jos sen soveltaminen johtaisi ristiriitaan valittdmasti vaikuttavan EU-oikeuden normin
kanssa.*® Jasenvaltioiden viranomaisten ja tuomioistuinten on huomioitava EU-oikeus

483 Ks. esim. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous-
ja sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle Euroopan demokratiatoimintasuunnitelmasta,
COM(2020) 790 final, 3.12.2020. Ks. my0s rahoitushaut "Lehdistonvapaus ja tutkiva
journalismi”, https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/funding/media-freedom-and-
investigative-journalism (vierailtu 11.2.2022) ja "Mediaomistuksen seuranta’, https://
digital-strategy.ec.europa.eu/en/funding/media-ownership-monitoring-system (vierailtu
11.2.2022).

484 Ks. Rosas — Armati 2018, s. 81 ss.

485 Ks. direktiivien valittdman oikeusvaikutuksen edellytyksista ibid.

486 Ks. ensisijaisuudesta edelld jakso 4.1.2
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hallinto- ja lainkadyttotoiminnassaan.*®” Naissa sovellettavaan oikeuteen kuuluu myds oike-
usvaltion periaatteet siten kuin ne EU-oikeudessa konkretisoidaan. Oikeusvaltiorikkomuk-
sien yhteydessa sovellettavasta EU-oikeudesta tai sille annettavasta oikeusvaikutuksesta
tietyssa tilanteessa voi toisinaan olla epdselvyytta. Tallaisessa tilanteessa tuomioistuin voi
saattaa asian EU-tuomioistuimen kasiteltavaksi SEUT 267 artiklan mukaisella ennakkorat-
kaisupyynnolla. Tuomioistuimet ovat kayttaneet ennakkoratkaisumenettelya useissa oike-
usvaltiorikkomustilanteissa. Erityisesti puolalaiset tuomarit ovat turvautuneet menette-
lyyn, mutta myos erdita Unkarista ja Romaniasta esitettyja ennakkoratkaisupyyntéja voi-
daan pitda selkedsti oikeusvaltiorikkomuksiin liittyvina.*® Toisaalta useiden jasenvaltioi-
den tuomioistuimet ovat toisinaan esittaneet epailyja esimerkiksi tuomioistuinlaitoksen
tai viranomaisten riippumattomuuteen liittyen ilman, etta niita on suoranaisesti yhdistetty
laajempaan oikeusvaltiotilanteeseen. EU-tuomioistuimelta on pyydetty ratkaisuja esimer-
kiksi koskien Portugalin tuomarien palkkojen alentamista, Maltan tuomarinimityksia, Sak-
san hallintotuomioistuinten riippumattomuutta seka Ruotsin poliisiylihallituksen soveltu-
vuutta eurooppalaisen pidatysmaardyksen antajana.*®

Jasenvaltioiden tuomioistuinten esittamat ennakkoratkaisupyynnot ovat osaltaan selven-
taneet oikeusvaltion normisisaltoa EU-oikeudessa. Esimerkkina ennakkoratkaisumenet-
telyssa selvennetysta konkreettisesta oikeusvaltion periaatteesta voidaan mainita SEU 19
artiklan mukainen vaatimus jasenvaltioiden tuomioistuinten riippumattomuudesta.*® Jos
kansallisen oikeuden saannoét johtavat tuomioistuinten riippumattomuuden vaarantumi-
seen SEU 19 artiklan vastaisesti, niita tulee tulkita EU-oikeuden kanssa yhdenmukaisella
tavalla tai jattda ne soveltamatta.*' Jasenvaltioiden on SEU 4 artiklan 3 kohdan mukaisen
vilpittdman yhteistyon velvoitteen nojalla varmistettava, etta unionin oikeutta sovelletaan

487 Ks. asia 106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal SpA,
ECLIEEU:C:1978:49, 26 kohta, seka asia 103/88, Fratelli Costanzo SpA v. Commune di Milano,
ECLI:EU:C:1989:256, 33 kohta.

488 Ks. mm. asiat C824/18, A.B. ym. (Tuomarien nimittaminen ylimpaan tuomioistuimeen -
Muutoksenhaku), ECLI:EU:C:2021:153, C487/19, W.Z. (Ylimmén tuomioistuimen ylimaaraista
valvontaa ja julkisia asioita kdsitteleva jaosto — Nimittaminen), ECLI:EU:C:2021:798, C-564/19,
IS (ennakkoratkaisupyynnon lainvastaisuus), ECLI:EU:C:2021:949, yhd. asiat C-83/19,
C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 ja C-397/19, Asociatia "Forumul Judecatorilor din
Romania”ym., ECLI:EU:C:2021:393, sekd yhd. asiat C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 ja
C-840/19, Rikosoikeudenkaynti, jossa vastaajana on PM ym. (Eurobox), ECLI: EU:C:2021:1034.

489 Ks. mm. asiat C-64/16, Associacao Sindical dos Juizes Portugueses, ECLI:EU:C:2018:117,
C-896/19, Repubblika v II-Prim Ministru, EU:C:2021:311, C-272/19,VQ v. Land Hessen,
ECLI:EU:C:2020:535, seka C-452/16 PPU, Krzysztof Marek Poltorak, ECLI:EU:C:2016:858

490 Ks. vaatimuksesta tarkemmin edelld jakso 3.2.2.

491 Ks. mm. yhd. asiat C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 ja C-397/19,
Asociatia "Forumul Judecatorilor din Romania” ym., ECLI:EU:C:2021:393.
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ja noudatetaan niiden alueella.*? Kansallisten tuomioistuinten tehtdavana on taata EU-oi-
keuden taysi soveltaminen kaikissa jasenvaltioissa ja yksityisilla oikeussubjekteilla unionin
oikeuden nojalla olevien oikeuksien oikeussuoja.**

Voiko ennakkoratkaisumenettely kdytannossa tukea oikeusvaltiollisuutta jasenvaltiossa?
Vaikka ennakkoratkaisumenettely ei muodollisesti ole EU-oikeuden "tdytantédnpanome-
nettely’, kdytanndssa ennakkoratkaisupyynnoéilld on kuitenkin erittdin suuri merkitys unio-
nin oikeuden kansallisen tdytantéonpanon yhdenmukaisuuden varmistamisessa.*** Muo-
dollisesti ennakkoratkaisupyynnon esittamisesta paattaa yksinomaan oikeudenkdynnin
kohteena olevassa asiassa toimivaltainen tuomari, mutta aloite pyynnon tekemiselle tulee
toki useimmiten oikeudenkdynnin osapuolelta. Ennakkoratkaisumenettelyn arvo oikeus-
valtiokysymyksissa onkin erityisesti siind, etta aloite ongelman ratkaisemiseksi tulee joko
yksityiselta oikeudenkdynnin osapuolelta tai kansalliselta tuomarilta; menettelyyn ei tar-
vita oikeusvaltio-ongelmien "asianosaisena” olevan valtion (toimeenpanovallan) edusta-
jaa. Menettely mahdollistaa ndin ollen sen, etta yksityiset toimijat voivat saada oikeusvalti-
orikkomuksien yhteydessa danensa kuuluviin EU-tasolla.

Ongelmallista on, jos tuomioistuimet eivat esita ennakkoratkaisupyyntdja silloin, kun se
olisi tarpeen. Velvollisuus ennakkoratkaisupyynnon esittamiseen on SEUT 267 artiklan 3
kohdassa tarkoitetuilla tuomioistuimilla, joiden ratkaisuihin ei voi hakea muutosta valitta-
malla. Koska jdsenvaltioiden tuomioistuimet ovat EU:n oikeusjarjestelman "etulinjassa’, nii-
den moitteeton toiminta on erityisen tarkeda koko EU:n toiminnalle.**> Ennakkoratkaisu-
menettelyssa EU-tuomioistuin onkin riippuvainen jasenvaltioiden tuomioistuinten aktiivi-
suudesta, jotta epdselvat soveltamistilanteet paatyvat Luxemburgiin ratkaistaviksi. Erdan-
lainen systeemitae on jasenvaltion vahingonkorvausvelvollisuus SEUT 267 artiklan 3 koh-
dan rikkomisesta seka komission mahdollisuus nostaa rikkomuskanne jasenvaltiota vas-
taan, jos sen korkeimmat tuomioistuimet kieltaytyvat esittamasta EU-tuomioistuimelle
ennakkoratkaisupyyntdja.**® Nama ovat kuitenkin viimesijaisia keinoja, jotka eivat voi kor-
vata jasenvaltion tuomioistuinten vilpitonta yhteistyota EU-oikeuden soveltamisessa.

492 Ks. esim. lausunto 1/09 (yhdistetty patenttioikeudenkayntijarjestelma),
ECLI:EU:C:2011:123, 68 kohta.

493 Ks. vastaavasti asia C-432/05, Unibet, ECLI:EU:C:2007:163, 38 kohta
oikeuskaytantoviittauksineen.

494 Ks. Morten Broberg, “Preliminary References as a Means for Enforcing EU Law”, s.
99-111, teoksessa Jakab — Kochenov 2017.

495 Ks. tarkemmin Pekka Pohjankoski, Eurooppalaisen oikeusvaltion etulinjassa: tuomarin
ratkaisu EU-oikeudellisen ennakkoratkaisun pyytamisestd, Lakimies 1/2021, s. 76-94 (2021a).
496 Ks. asia C-224/01, Gerhard Kobler v. Itavallan tasavalta, ECLI:EU:C:2003:513, ja asia asia
C-416/17, Euroopan komissio v. Ranskan tasavalta (irtaimen omaisuuden tuotosta pidatetty
vero), ECLI:EU:C:2018:811.
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Erityisen ongelmallisena voidaan pitda kurinpitotoimia, joita on erdissa jasenvaltioissa
kohdistettu ennakkoratkaisupyyntdja esittaneisiin tuomareihin. Tallaisten kurinpitotoi-
mien on toki katsottu rikkovan karkeasti EU-oikeutta silloin, kun niiden kasittely on paa-
tynyt EU-tasolle asti.*” Niilla on kuitenkin pahimmillaan unionin oikeusjarjestelmaa laa-
jemmin rapauttava vaikutus. Mahdollisuus pyytda ennakkoratkaisua EU-tuomioistuimelta
takaa unionin oikeuden yhtenaisyyden ja toimii myds suorana kanavana tuomaridialogiin
mahdollisista jasenvaltiossa ilmenevista oikeusvaltio-ongelmista.*® Kurinpitotoimien uhka
voi kdytannossa johtaa tuomareiden pidattaytymiseen ennakkoratkaisujen pyytamisesta
(nk. chilling effect). Tama puolestaan on omiaan heikentdimaan ennakkoratkaisumenette-
lyn merkitysta oikeusvaltiotakeena. Ennakkoratkaisumenettelylla on ndin ollen mahdolli-
suus tukea oikeusvaltiota, mutta menettelyn toimivuus on toisaalta riippuvainen jasenval-
tion tuomareista.

497 Ks.C487/19, W.Z. (Ylimman tuomioistuimen ylimaaraistd valvontaa ja julkisia
asioita kasitteleva jaosto — Nimittaminen), ECLI:EU:C:2021:798, seka asia C-564/19, IS
(ennakkoratkaisupyynnon lainvastaisuus), ECLI:EU:C:2021:949.

498 Ks. tuomaridialogista talta osin mm. Pohjankoski 2021a, 77-80.
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5 Oikeusvaltiollisuuden edistaminen EU:n
ulkosuhteissa

Erityisesti 1990-luvulta ldhtien EU on ollut varsin aktiivinen kansainvalinen toimija. Unioni
paitsi harjoittaa yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa (YUTP) myds muutoin hoitaa itse-
naisesti ulkosuhteita. Ihmisoikeuspolitiikasta, johon voidaan laajasti ymmarrettyna lukea
myos demokratian ja oikeusvaltion edistdminen, on tullut EU:n ulkosuhteiden tarkea
0sa.*? Samalla EU:n jasenvaltioilla on omat ulkopolitiikkansa, jotka kyllakin kytkeytyvat
EU:n ulkosuhteisiin, mutta joihin voi sisdltya myos itsendisempia painotuksia. EU:n ulko-
suhteiden muotoutumisessa unionin neuvostolla on keskeinen asema, mika korostaa
jasenvaltioiden roolia.>® Neuvostohan muodostuu jasenvaltioiden ministeritason edus-
tajista®®' ja neuvoston pysyvien edustajien komitea ja tydryhmat (ihmisoikeustydryhma
mukaan lukien) koostuvat jasenvaltioiden virkamiestason edustajista. Jasenvaltioiden rooli
korostuu myds ihmisoikeuksia, demokratiaa ja oikeusvaltiota kasittelevissa kansainvali-
sissd jarjestoissa, kuten YK:ssa, Euroopan neuvostossa ja ETYJ:ssd, joissa unionilla itselldén
on korkeintaan vahvistettu tarkkailijan asema.

Taman luvun painopisteend on EU:n ulkoinen toiminta oikeusvaltiollisuuden edistami-
seksi osana ihmisoikeuksien, demokratian ja oikeusvaltion muodostamaa laajempaa koko-
naisuutta. Luvussa keskittytaan siten nimenomaan unionin, ei yksittdisten jasenvaltioiden,
ulkosuhteiden tarkasteluun. Jasenvaltioiden rooliin viitataan Iahinnd Suomen ihmisoike-
uspolitiikan osalta. Lopuksi luodaan lyhyt katsaus oikeusvaltiollisuuden ja kansainvalisen

499 EU:n ihmisoikeuspolitiikka kehittyi jo 1990-luvulla. Sen arkkitehteihin kuului komission
ulkosuhteiden pddosaston yksikon paallikkd Daniela Napoli, ks. Daniela Napoli, The
European Union’s Foreign Policy and Human Rights, teoksessa Nanette A Neuwahl ja Allan
Rosas (toim.), The European Union and Human Rights. Martinus Nijhoff, 1995, s. 297 (Napoli
1995)

500 SEU 16 artiklan 6 kohdan mukaan ulkoasiainneuvosto muotoilee unionin ulkoista
toimintaa Eurooppa-neuvoston maarittelemien strategisten linjausten mukaisesti ja
huolehtii unionin toiminnan johdonmukaisuudesta. Neuvosto esimerkiksi antaa luvan
kansainvalisten sopimusneuvottelujen aloittamiselle, vahvistaa neuvotteluohjeet, antaa
luvan sopimusten allekirjoittamiseen ja tekee sopimukset. Ks. SEUT 218 artiklan 2 kohta.

501 Tosin ulkoasiainneuvoston puheenjohtajana toimii unionin ulkoasioiden ja
turvallisuuspolitiikan korkea edustaja, joka on samalla komission varapuheenjohtaja ja jota
avustaa Euroopan ulkosuhdehallinto.
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oikeusjarjestyksen vdlisiin kytkentdihin. Talle katsaukselle luo ajankohtaiset, vaikkakin traa-
giset, puitteet Vendjan 24.2.2022 kaynnistama aseellinen hyokkays Ukrainaan.

5.1 Oikeusvaltio EU:n ulkosuhteissa — yleista

EU-sopimuksen 3 artiklan 5 kohdan mukaan "[u]nioni vaalii ja puolustaa arvojaan ja etu-
jaan kansainvalisissa suhteissaan” Viittaus unionin arvoihin seuraa valittomasti SEU 2
artiklaa, jossa kyseiset arviot, ml. oikeusvaltio, on lueteltu. Oikeusvaltio mainitaan nimen-
omaisesti SEU 21 artiklassa, joka sisdltaa perustavaa laatua olevia yleisia maardyksia uni-
onin ulkoisesta toiminnasta. Nama maaraykset koskevat sekd YUTP:ta etta unionin muita
ulkosuhteita (kuten kansainvalista kauppapolitiikkaa, kehitysyhteistyota ja kansainvalista
ympadristopolitiikkaa). SEU 21 artiklan lIahtokohtana on, etta unionin toiminnan kansain-
valisella tasolla tulee perustua niihin arvoihin ja periaatteisiin, jotka leimaavat sen toimin-
taa yleisemminkin ja joista suurin osa on unionin perustana olevina arvoina lueteltu SEU 2
artiklassa.

SEU 21 artiklan 1 kohdan ensimmaisessa alakohdassa viitataan siten demokratiaan, oike-
usvaltioon, ihmisoikeuksien ja perusvapauksien yleismaailmallisuuteen ja jakamattomuu-
teen, ihmisarvon kunnioittamiseen ja tasa-arvoon. Periaatteina, joihin ei viitata SEU 2 artik-
lassa unionin arvoina, mainitaan liséksi yhteisvastuu ja YK:n peruskirjan periaatteiden ja
kansainvalisen oikeuden noudattaminen.’® SEU 21 artiklan toisen kohdan b) alakohdan
mukaan unionin ulkosuhteiden tavoitteisiin kuuluvat mm. demokratian, oikeusvaltion,
ihmisoikeuksien ja kansainvalisen oikeuden periaatteiden lujittaminen ja tukeminen. Kan-
sainvalisen oikeuden tarkan noudattamisen ja kehittamisen ja etenkin YK:n peruskirjan
periaatteiden kunnioittamisen merkitysta korostetaan myds SEU 3 artiklan 5 kohdassa.

Kansainvalisen oikeuden noudattamisen periaatetta lukuun ottamatta EU:n ulkosuhtei-
siin kytkeytyvat arvot, periaatteet ja tavoitteet vastaavat siis niita arvoja, periaatteita ja
tavoitteita, jotka ovat keskeisia my®s unionin sisdisessa toiminnassa, ja joiden merkitys
on alkanut korostua Maastrichtin (1992), Amsterdamin (1997), Nizzan (2001) ja Lissabo-
nin (2007) sopimusten myota. Sen sijaan Euroopan yhteisojen (vuoden 1951 hiili- ja teras-
yhteiso sekd vuoden 1957 atomienergia- ja talousyhteisot) alkutaivalta leimasi taloudel-
listen ja kaupallisten paamaarien edistaminen; ulkosuhteiden tarkein politiikan alue oli
kansainvalinen kauppapolitiikka. Sita taydensi kuitenkin alusta alkaen kansainvalinen

502 Yhteisvastuuseen viitataan sindnsa myos SEU 2 artiklassa, mutta ei “arvona” vaan
Iahinna "periaatteena” Ks. talta osin esim. asia C-157/21 Puola v. parlamentti ja neuvosto,
ECLI:EU:C:2022:98, 147 kohta.

122



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:39

kehitysyhteistydpolitiikka, erityisesti 1960-luvulla itsendistyneiden afrikkalaisten valtioi-
den kanssa solmittujen assosiaatiosopimusten puitteissa.>*

Ulkosuhteiden osaksi on muodostunut varsinkin 1990-luvulta lahtien ihmisoikeuspolitiik-
ka.>* Maastrichtin sopimuksella Euroopan yhteisda (EY) koskevaan sopimukseen lisattiin
maardys, jonka mukaan kehitysyhteistydpolitiikan tulisi myotavaikuttaa demokratian ja
oikeusvaltion kehittdmiseen ja vahvistamiseen seka ihmisoikeuksien ja perusvapauksien
kunnioittamiseen (EY-sopimuksen 130u artikla). EU:n laajentumista silmalla pitaen kesa-
kuussa 1993 pidetyssa huippukokouksessa paatettiin jasenyyden ehdoista, joihin kuulu-
vat vakaat hallintoelimet, jotka takaavat demokratian, oikeusvaltioperiaatteen seka ihmis-
oikeuksien ja vahemmistdjen kunnioittamisen (nk. Kédpenhaminan kriteerit).>*> Samat
periaatteet tulevat esille my0s Lissabonin sopimuksella muutetussa SEU 49 artiklassa, joka
edellyttaa, etta jasenyytta voi hakea vain Euroopan valtio, joka kunnioittaa SEU 2 artiklassa
tarkoitettuja arvoja ja sitoutuu edistamaan niita.

On merkille pantavaa, etta kaikissa edelld mainituissa virallisissa muotoiluissa demokra-
tia, oikeusvaltio ja ihmisoikeudet esiintyvat yhdessa. Ulkosuhteitakin koskevat perusasia-
kirjat siis perustuvat samaan kolminaisuuteen, joka leimaa unionin arvopohjaa yleisesti.
Tassa yhteydessa voidaan myds mainita, ettd YK:n yleiskokous on vuodesta 2006 hyvak-
synyt vuotuisia oikeusvaltioperiaatetta koskevia paatoslauselmia, joiden johdanto-osassa
todetaan, ettd ihmisoikeudet, oikeusvaltio ja demokratia linkittyvat ja vahvistavat toi-
siaan.’® Paatoslauselmat on hyvaksytty ilman danestysta; niitd ovat siten kannattaneet
muun muassa kaikki EU:n jasenvaltiot. Suomessa valtioneuvosto on vuonna 2021 antanut
eduskunnalle ihmisoikeuspoliittisen selonteon, jossa linjataan valtioneuvoston perus- ja
ihmisoikeustoimintaa kansainvalisesti, EU:ssa seka kansallisesti.>”” Selonteossa kasitellaan
myo6s demokratiaa ja oikeusvaltioperiaatetta ja sen oikeusvaltiotukea Suomen kehityspoli-
tiikassa koskevassa alaluvussa korostetaan, etta "demokratia, ihmisoikeudet ja oikeusvalti-
operiaate ovat vahvasti riippuvaisia toisistaan”.>%

503 Ks. yleisesti Lorand Bartels, The Trade and Development Policy of the European Union,
teoksessa Marise Cremona (ed), Developments in EU External Relations Law. Oxford
University Press 2008, s. 128. Ensimmadinen Yaoundé-sopimus tehtiin jo vuonna 1963.

504 Napoli 1995; Barbara Brandtner — Allan Rosas, Human Rights and the External Relations
of the European Community. European Journal of International Law 9(3) 1998 (Brandtner —
Rosas 1998), s. 468-490

505 Marc-André Gaudissart — Adinda Sinnaeve, ‘The Role of the White Paper in the
Preparation of Eastern Enlargement’ teoksessa Marc Maresceau (ed), Enlarging the European
Union: Relations between the EU and Central and Eastern Europe. Longman 1997, s. 41-42.

506 Ks. YK:n yleiskokouksen paatodslauselma 61/39.
507 Valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittinen selonteko, VNS 10/2021 vp.
508 VNS 10/2021 vp, s. 36.
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Tarkasteltaessa EU:n ulkosuhteiden eri osa-alueita, vdlineita ja menetelmia koskevaa yksi-
tyiskohtaisempaa saannostda ja sithen perustuvaa kdytantoa piirtyy kuitenkin vaihtele-
vampi kuva. Kolminaisuuden periaatteista ihmisoikeuksien kasite nousee usein keskeiseen
asemaan. Esimerkiksi kolmansien valtioiden kanssa kdydaan saannollista “ihmisoikeusdi-
alogia"*® Toisena esimerkkina voidaan mainita joulukuussa 2020 hyvaksytty pakotejarjes-
telma, joka mahdollistaa niin sanotut rajoittavat toimenpiteet (pakotteet) vakavien ihmis-
oikeusloukkausten ja rikkomusten torjumiseksi, mutta joka rajoittuu nimensa mukaisesti
ihmisoikeusloukkauksiin.>™ Lisaksi kolmansien valtioiden kanssa tehtyihin kansainvalisiin
assosiaatio- ja muihin sopimuksiin usein sisallytettya lauseketta kutsutaan yleisesti “ihmis-
oikeuslausekkeeksi” ("human rights clause”). Tosin itse ihmisoikeuslausekkeessa edelly-
tetaan yleensa seka "demokraattisten periaatteiden” etta "ihmisoikeuksien” kunnioitta-
mista®"" ja useissa sopimuksissa viitataan nykyadan myos oikeusvaltioon.>

EU:n neuvosto on vuodesta 2012 alkaen hyvaksynyt monivuotisen ihmisoikeuksien ja
demokratian toimintasuunnitelman, jonka erdissa kohdissa kasitelldaan myds oikeusval-
tioon kuuluvaa oikeutta tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin.*'* Kuten ihmisoikeuksien ja
demokratian toimintasuunnitelmasta ilmenee, EU:lla on kaytossaan koko joukko eri vali-
neita ja menetelmia ihmisoikeuksien noudattamisen edistamiseksi. Nama valineet ja
menetelmat voidaan karkeasti jakaa neljaan kategoriaan: 1) vaikuttaminen kaymalla kes-
kusteluja, esittdmalla kannanottoja ja tekemalld ehdotuksia; 2) yksipuoliset kaupalli-
set ja rahoitukselliset etuudet, joihin liittyvat ehdollistaminen ja mahdollisuus etuuksien

509 Ks. Revised EU Guidelines on Human Rights Dialogues with Partner/Third Countries,
adopted in December 2001 and revised in February 2021, Council document 6279/21, 22
February 2021 (EU Guidelines on Human Rights Dialogues).

510 Neuvoston asetus 2020/1998 (EU) 2020/1998 annettu 7 pdivana joulukuuta 2020
rajoittavista toimenpiteista vakavien ihmisoikeusloukkausten ja -rikkomusten torjumiseksi,
EUVL L4101, 7.12.2020, s. 1, Neuvoston paatos (YUTP) 2020/1999 annettu 7 paivana
joulukuuta 2020 rajoittavista toimenpiteista vakavien ihmisoikeusloukkausten ja
-rikkomusten torjumiseksi, EUVL L 4101, 7.12.2020, s. 13.

511 Ks. esim. Mielle Bulterman, Human Rights in the Treaty Relations of the European
Communities: Real Virtues or Virtual Reality? Intersentia 2001, s. 155-157.

512 Ks. esim. European Parliament Briefing, Human Rights in EU Trade Agreements:
The Human Rights Clause and Its Application. European Parliament Research Service,
July 2019, https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2019/637975/EPRS _
BRI(2019)637975_EN.pdf, vierailtu 6.4.2022 (Human Rights in EU Trade Agreements).

513 EU Action Plan on Human Rights and Democracy 2020-2024, saatavissa osoitteesta
eeas.europa.eu. Ks. myds Euroopan komissio, Yhteinen tiedonanto Euroopan parlamentille
ja neuvostolle: Ihmisoikeuksia ja demokratiaa koskeva EU:n toimintasuunnitelma 2020-
2024, JOIN(2020) 5 final, 25.3.2020. Ensimmaista toimintasuunnitelmaa (2012-2014) edelsi
ihmisoikeuksia ja demokratiaa koskeva strategiakehys (EU Strategic Framework on Human
Rights and Democracy 2012).
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keskeyttamiseen; 3) kansainvalisiin sopimuksiin sisaltyvat ihmisoikeuslausekkeet ja muut
vastaavat maaraykset; 4) rajoittavat toimenpiteet ihmisoikeusloukkausten torjumiseksi.

Seuraavassa tarkastellaan jokaista kategoriaa erikseen, ottamalla myds huomioon se,
missa madrin eri mekanismit pyrkivat turvaamaan nimenomaan oikeusvaltion toteutu-
mista. Samalla on kuitenkin muistettava, ettd ihmisoikeuksien ja oikeusvaltion katvealu-
eella on tiettya paallekkaisyytta. Kuten tassa selvityksessa on aiemmin todettu, ihmisoi-
keuksiin sisaltyy esimerkiksi EIS 6 ja 13 artiklassa seka SEU 19 artiklan 1 kohdassa ja EU:n
perusoikeuskirjan 47 artiklassa tarkoitettu oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja
puolueettomaan tuomioistuimeen. Siten ihmisoikeuksien otsikon alla voidaan edistaa
my0ds oikeusvaltion periaatteiden turvaamista.

5.2 Oikeusvaltion edistamiskeinot EU:n ulkosuhteissa

5.2.1 Kansainvalinen vaikuttamistyo

EU:n ihmisoikeuspolitiikkaan kuuluu varsin kirjava joukko vaikuttamiskeinoja, joita kay-
tetaan kahden- ja monenvalisissa suhteissa kolmansien valtioiden, kansainvalisten jarjes-
tojen ja kansalaisyhteiskunnan kanssa. Kahdenvalisissa suhteissa korostuvat niin sanotun
ihmisoikeusdialogin jarjestaminen joko kahdenvalisten sopimusten puitteissa tai ilman
nimenomaista sopimuspohjaa seka neuvoston hyvaksymat kannanotot tai EU:n tai sen
jasenvaltioiden edustajien esittdamat nakemykset. EU:n yli 140 edustustoa kolmansissa
maissa voivat yhteistydssa jasenvaltioiden suurldahetystdjen kanssa pyrkia eri keinoin vai-
kuttamaan paikallisiin oikeusvaltio-olosuhteisiin, esimerkiksi esiintymalla tarkkailijoina
oikeudenkdynneissa ja tukemalla ihmisoikeuspuolustajia.>™

Monenvalisen ulkopolitiilkan osana pyritaan puolestaan muun muassa EU:n jasenvalti-
oiden ihmisoikeuskannanottojen koordinoimiseen ja sen pohjalta EU:n kantojen esitta-
miseen YK:n yleiskokouksessa, ihmisoikeusneuvostossa, YK:n kehitysjarjestossa (UNDP)
ja muilla areenoilla.’' EU:n yhtendisyys maatilanteiden ja temaattisten kysymysten

514 Ks. VNS 10/2021 vp, s. 29, jossa todetaan, ettd "Suomen ulkomaanedustustot
osallistuvat aktiivisesti EU:n ihmisoikeustoimintaan ja kdyvat vuoropuhelua asemamaidensa
viranomaisten ja kansalaisjdrjestdjen kanssa seka tukevat ihmisoikeuspuolustajien
toimintaa”

515 Ks. esim. Hadewych Hazelzet, The EU’s Human Rights Policy in the UN: An Example

of Effective Multilateralism?, s. 183-195 teoksessa Jan Wouters et al (eds), The United
Nations and the European Union: An Ever Stronger Partnership. TMC Asser Press 2006, s.
183. Valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittisessa selonteossa, VNS 10/2021 vp, s. 31, todetaan
ettd on myodnteistd, ettd YK:n piirissd muun muassa UNDP on lisdannyt toimintaansa
oikeusvaltiokehityksen turvaamiseksi.
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kasittelyssa on toisinaan haastavaa. Valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittisessa selonteon
mukaan "[y]ksittdiset EU:n jasenvaltiot voivat liian helposti estdaa EU:n yhteisen puuttumi-
sen YK:n jasenvaltioiden sisélla tapahtuviin ihmisoikeusloukkauksiin seka ndita loukkauk-
sia koskevan EU:n kannanmuodostuksen kansainvalisissa jarjestoissa”>'®

Tallaisia vaikuttamiskeinoja ajatellen EU:n neuvosto on hyvaksynyt 13 ihmisoikeuspolitii-
kan suuntaviivaa (Human Rights Guidelines).>'” Aiheet ovat korostetun ihmisoikeuskes-
keisia (esimerkiksi kuolemanrangaistus, kidutus, syrjinnan eri muodot) eika oikeusval-
tion osalta ole hyvaksytty erillista ohjeistusta edes tehokkaita oikeusuojakeinoja koske-
van oikeuden nakdkulmasta. Erityisesti kahdenvalisia suhteita silmalla pitdaen on hyvak-
sytty ihmisoikeusdialogin suuntaviivat.>'® Niissa viitataan vain kerran oikeusvaltioon ja sil-
loinkin toissijaisena aiheena: "Good governance and rule of law related issues may also be
addressed”>"

Toisaalta suuntaviivoissa viitataan edelld mainittuun ihmisoikeuksien ja demokratian toi-
mintasuunnitelmaan. Siina ei ainoastaan viitata oikeusvaltioperiaatteeseen osana demo-
kratian, ihmisoikeuksien ja oikeusvaltion kolminaisuutta vaan suunnitelmaan sisaltyy myos
erillinen oikeusvaltiota koskeva kohta (1.5), jossa mainitaan mm. riippumaton ja puoluee-
ton tuomioistuinjarjestelma, oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin ja vapauden-
riiston kohteeksi joutuneiden henkiléiden kohtelu. Kaiken kaikkiaan toimintasuunnitel-
man ja ihmisoikeuksien suuntaviivojen painopiste on kuitenkin selvasti ihmisoikeuskeskei-
sissa aiheissa, joiden merkitys oikeusvaltion kannalta on Iahinna valillinen.

Edella mainittujen vaikuttamiskeinojen kaytanndn merkityksen arvioiminen on vaikeaa.
Ihmisoikeusdialogia kdaydaan noin 60 valtion kanssa vaihtelevin muodoin ja tuloksin. Dia-
logi voi toisinaan, vaikkakaan ei aina, perustua kahdenvadliseen sopimukseen. Osanoton
taso voi vaihdella. Joidenkin kolmansien valtioiden kanssa on perustettu yhteisia tyoryh-
mid. Ihmisoikeusdialogin suuntaviivoissa tunnustetaan, etta dialogit eivat aina johda valit-
tomiin, tunnistettaviin ja nakyviin tuloksiin.>?° EU:n omien kantojen muodostaminen voi
YUTP:n paatoksentekomekanismiin liittyvan yksimielisyysvaatimuksen johdosta tuottaa

516 VNS 10/2021 vp, s. 28. Selonteossa myds annetaan ymmartaa, etta EU:n toiminta on
altis unionin kuulumattomien valtioiden vaikuttamispyrkimyksille (s. 28-29).

517 European External Action Service, EU Human Rights Guidelines. https://www.eeas.
europa.eu/eeas/eu-human-rights-guidelines_en, vierailtu 7.4.2022.

518 EU Guidelines on Human Rights Dialogues.
519 EU Guidelines on Human Rights Dialogues, s. 8.

520 EU Guidelines on Human Rights Dialogues, s. 10: “Dialogues do not always produce
immediate, measurable and visible outcomes”. Ks. myds esim. Max Roger Taylor, Inside the
EU-China Human Rights Dialogue: Assessing the Practical Delivery of the EU’s Normative
Power in a Hostile Environment. Journal of European Integration 2020.
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vaikeuksia. Pidemmalld aikavalilla dialogeilla ja muilla vastaavilla vaikuttamiskeinoilla voi
olla merkitysta etenkin, jos niihin liittyy taloudellisia tai muita konkreettisia seuraamuksia
(porkkana ja keppi). Naita pakote- ja muita vastaavia mekanismeja kasitellaan jaljempana.

5.2.2 Kaupallisten ja rahoituksellisten etuuksien ehdollistaminen

EU on 1990-luvulta lahtien hyvaksynyt ihmisoikeuksia ja demokratiaa tukevia rahoitusoh-
jelmia, joihin on sisdllytetty myos avun keskeyttamista koskevia ihmisoikeuslausekkeita.>*’
Aikavalilla 2014-2020 hyvaksyttyja lukuisia rahoitusasetuksia on yhdistetty vuonna 2021
parlamentin ja neuvoston asetuksella hyvaksyttyyn naapuruus-, kehitys- ja kansainvalisen
yhteistyon vélineeseen "Globaali Eurooppa“>?? Vdlineen keskeisena tavoitteena on "unio-
nin arvojen, periaatteiden ja keskeisten etujen puolustaminen ja edistdminen maailman-
laajuisesti”>? Seitsemalle vuodelle varattu rahoitusosuus on lahes 80 miljardia euroa. Seka
maantieteellisten etta aihekohtaisten ohjelmien puitteissa voidaan tukea ihmisoikeus- ja
demokratiaprojekteja. Aihekohtaisten ohjelmien neljasta padalasta yksi koskee nimen-
omaan ihmisoikeuksia ja demokratiaa.>*

Vélinetta koskevassa yksityiskohtaisessa asetuksessa on lukuisia viittauksia myds oikeus-
valtioon. Esimerkiksi asetuksessa todetaan, etta valineen erityisiin tavoitteisiin maailman-
laajuisella tasolla kuuluu "suojella, tukea ja edistda demokratiaa ja oikeusvaltioperiaatetta,
mukaan lukien vastuuvelvollisuus-mekanismit, ja ihmisoikeuksia — -">2° Yleisesti ottaen
asetuksessa viitataan melko yhdenmukaisesti sekd demokratiaan, oikeusvaltioon etta
ihmisoikeuksiin.>?® Todettakoon, ettd asetus ei sisalla erillista avun keskeyttamista koskevaa
ihmisoikeuslauseketta vaan siind viitataan mahdollisiin YUTP:n puitteissa ja SEUT 215 artik-
lan nojalla hyvaksyttyihin rajoittaviin toimenpiteisiin. Tallaisia pakotteita koskee YUTP:sta

521 Ks esim. Brandtner — Rosas 1998; Allan Rosas, The European Union and Fundamental
Rights/Human Rights, s. 443-474 teoksessa Catarina Krause and Martin Scheinin (eds),
International Protection of Human Rights: A Textbook. 2nd rev edn, Abo Akademi University
Institute for Human Rights, 2012.

522 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2021/947, annettu 9 pdivana
kesdakuuta 2021, naapuruus-, kehitys- ja kansainvalisen yhteistyon valineen - Globaali
Eurooppa perustamisesta, paatoksen N:o 466/2014/EU muuttamisesta ja kumoamisesta
seka asetuksen (EU) 2017/1601 ja neuvoston asetuksen (EY, Euratom) N:o 480/2001
kumoamisesta, EUVL L 209, 14.6.2021, s. 1

523 Ks. asetuksen johdanto-osan ensimmadinen perustelukappale.
524 Asetuksen 4 artikla.

525 Ks. asetuksen 3 artiklan 2 kohdan c) alakohta.

526 Ks. esim. asetuksen 3 artiklan 1 kohdan a) alakohta.
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johtuva yksimielisyysvaatimus, kun taas ihmisoikeuslausekkeisiin perustuvat toimenpiteet
on lahtokohtaisesti mahdollista toteuttaa yksinkertaisemmin.

Globaali Eurooppa -rahoitusavun lisaksi EU myodntaa myos yksipuolisia kaupallisia etuuk-
sia.>?’ Esimerkkina voidaan mainita Balkanin valtioita koskevat poikkeukselliset kaupalliset
myonnytykset osana kyseisten maiden ja unionin vélisia suhteita.>® Yksipuolisesti myon-
nettavien etuuksien tarkoituksena on luoda poliittista ja taloudellista vakautta unionin
lahialueella tavalla, joka ei ole unionin kannalta epaedullista. Niihin liittyy kuitenkin myos
mahdollisuus muun ohella oikeusvaltiota koskevan ehdollisuuden kdyttamiseen. Jarjestel-
maa koskevan asetuksen mukaan sen mukaiset etuudet voidaan keskeyttaa kokonaan tai
osittain jos edunsaajavaltiot loukkaavat "vakavasti ja jarjestelmallisesti ihmisoikeuksia — -
sekd demokratian ja oikeusvaltion perusperiaatteita”>? Tallaisessa tilanteessa keskeyttami-
nen edellyttdad komission antamaa delegoitua saadosta.>*°

Toisen esimerkin tarjoaa kehitysmaille mydnnettavia yleisia tullietuuksia koskeva jarjes-
telma (Generalised System of Preferences, GSP), joka vuodesta 1994 ldhtien on sisalta-

nyt myds mahdollisuuden etuuksien ehdollistamisesta. Voimassa olevan EU:n tullietuus-
jarjestelmaa koskevan asetuksen mukaan GSP-etuudet voidaan valiaikaisesti peruuttaa
edunsaajalta, joka syyllistyy asetuksen liitteessa luetelluissa kansainvalisissa yleissopi-
muksissa vahvistettujen periaatteiden "vakavaan ja jarjestelmalli[seen] rikkomi[seen]">*
Kyseessa ovat ihmisoikeussopimukset ja tyontekijoiden perusoikeuksia koskevat yleisso-
pimukset.>? Naista yleissopimuksista varsinkin kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevalla

527 Ks. esim. Barbara Brandtner — Allan Rosas, Trade Preferences and Human Rights s. 699-
722 teoksessa Philip Alston - Mara Bustelo — James Heenan (eds), The EU and Human Rights.
Oxford University Press, 1999; Andrea Ott — Guillaume Van der Loo, The Nexus between the
CCP and the CFSP: Achieving Foreign Policy Goals Through Trade Restrictions and Market
Access, s. 230-253 teoksessa Steven Blockmans and Panos Koutrakos (eds), Research
Handbook on the EU's Common Foreign and Security Policy. Edward Elgar 2018 (Ott — Van
der Loo 2018), s. 230, s. 248-252.

528 Neuvoston asetus (EY) N:o 1215/2009 poikkeuksellisten kaupan toimenpiteiden
kayttoonotosta Euroopan unionin vakautus- ja assosiaatioprosessiin osallistuville tai siihen
yhteydessa oleville maille ja alueille, konsolidoitu versio, EUVL L 432/7, 22.12.2020.

529 Asetuksen 2 artiklan 1 kohdan d) alakohta ja 7 artiklan c) alakohta. Ks. myds Ott - Van
der Loo 2018, s. 248.

530 Asetuksen 7 artiklan 1 kohta, 7a artikla.

531 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 978/2012 yleisen
tullietuusjarjestelman soveltamisesta ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 732/2008
kumoamisesta, konsolidoitu versio EUVL L123, 1.2.2022, s. 1, 19 artikla (Asetus 978/2012).

532 Asetus 978/2012, liite XllI, A osa.
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yleissopimuksella on merkitystd myos oikeusvaltion kannalta.>*® Lisaksi jarjestelma sisal-
taa kestavaa kehitysta ja hyvaa hallintoa edistavan erityisen "kannustusmenettelyn’, jonka
edellytyksend on muun ohella mainittujen yleissopimusten ratifiointi ja se, etteivat sopi-
musten valvontaelimet ole todenneet yleissopimusten tosiasiallisen taytantédnpanon
vakavaa laiminly6ntid.>** Myos esimerkiksi YK:n korruption vastainen yleissopimus kuuluu
asetuksen liitteessa lueteltuihin sopimuksiin.>*> Edunsaaja voidaan komission paatoksella
poistaa erityisesta kannustusmenettelystd, jos se rikkoo jarjestelmdn ehtoja.>*¢ Kaytan-
nossa etuuksien keskeyttamiseen tai vahentdamiseen on ryhdytty muutaman kerran.¥”

5.2.3 Toimenpiteet EU:n tekemien kansainvalisten sopimusten nojalla

Edelld on jo mainittu EU:n 1990-luvulta lahtien tekemiin kauppa- ja yhteistyosopimuk-

siin sisdltyvat ihmisoikeuslausekkeet. Kyseisissa lausekkeissa yleensa viitataan demokra-
tian periaatteisiin ja ihmisoikeuksiin ja linjataan, ettd ne muodostavat kyseisen sopimuk-
sen "olennaisen osan”. Lisdksi niihin liittyy yleensd madrdys, jonka mukaan sopimuksen
olennaisen osan rikkominen saattaa oikeuttaa toisen osapuolen ryhtymaan “aiheellisiin
toimenpiteisiin”>3 EU-tuomioistuin on katsonut, etta tallaisen ihmisoikeuslausekkeen tar-
koituksena ei ole niinkdaan uusien ihmisoikeusnormien luominen vaan olemassa olevien
ihmisoikeuksien vahvistaminen siten, etta niiden vakavat loukkaukset voivat johtaa yhteis-
tydsopimuksen padttymiseen tai soveltamisen keskeyttdmiseen.®*

Afrikan, Karibian ja Tyynenmeren valtioiden kanssa tehtyyn nk. Cotonoun kumppanuusso-
pimukseen vuodelta 2000 sisaltyy poikkeuksellisesti hyvin yksityiskohtainen ihmisoikeus-
lauseke, jossa korostetaan ei vain ihmisoikeuksien ja demokratian vaan myos oikeusvaltion
merkitystd.>*® Sopimuksen 9 artiklan 2 kohdan kolmannen alakohdan mukaan “[h]allinnon
rakenne ja eri vallankdyttajien valtaoikeudet perustuvat oikeusvaltion periaatteelle, mika
kasittaa erityisesti tehokkaat ja kaikkien ulottuvilla olevat oikeussuojakeinot, riippumatto-
man ja yhdenvertaisuuden lain edessa takaavan oikeusjarjestelman seka kaikilta osin lain

533 Ks. esim. yleissopimuksen 9 (oikeus vapauteen ja turvallisuuteen) ja 14 artikla (oikeus
oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin).

534 Asetus 978/2012, 9 artikla.

535 Ibid, liite XllI, B osa.

536 Ibid., 10 artikla 5 kohta.

537 Ottand Van der Loo 2018, s. 246-248.

538 Ks. esim. Brandtner and Rosas 1998; Bulterman 2001, s. 155-165.

539 Asia C-268/94, Portugali v. neuvosto, ECLI:EU:C:1996:461, 23-29 kohta.

540 Afrikan, Karibian ja Tyynenmeren valtioiden ryhman jasenten sekd Euroopan yhteison
ja sen jasenvaltioiden valinen Cotonoussa 23 paivana kesakuuta 2000 allekirjoitettu
kumppanuussopimus, EUVL L 317, 15.12.2000, s. 3, 9 artikla.
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alaisuudessa toimivan toimeenpanovallan kayttajan” Saman artiklan 2 kohdan neljannen
alakohdan mukaan kumppanuuden perustana olevat ihmisoikeudet sekd demokratian ja
oikeusvaltion periaatteet “muodostavat osapuolten sisa- ja ulkopolitiikan perustan ja ovat
tassa sopimuksessa tarkoitettuja olennaisia osia”. Sopimuksen 96 artiklan mukaan naiden
olennaisten osien rikkominen oikeuttaa tietyin edellytyksin toisen osapuolen ryhtymaan
"aiheellisiin toimenpiteisiin’, viimeisena keinona sopimuksen soveltamatta jattamiseen.

Uutta Cotonoun sopimusta koskevat neuvottelut on saatu paatokseen vuonna 2021.>4
My6s uuteen sopimukseen sisaltyy yksityiskohtainen ihmisoikeuslauseke, jossa kasitel-
laan seka ihmisoikeuksia, demokratiaa ettd oikeusvaltiota. Sopimuksen 9 artiklan 5 koh-
dan mukaan osapuolet tunnustavat oikeusvaltioperiaatteen ensiarvoisen tarkeyden ihmis-
oikeuksien suojelun ja demokraattisten instituutioiden tehokkaan toiminnan kannalta.>*?
Saman artiklan 7 kohdan mukaan ihmisoikeuksien, demokratian periaatteiden ja oikeus-
valtion kunnioittaminen muodostaa sopimuksen olennaisen osan. Sopimuksessa viitataan
useissa kohdin myds hyvan hallinnon periaatteeseen ja sen 12 artiklan 7 kohdan mukaan
hyva hallinto muodostaa sopimuksen perusperiaatteen. Sopimuksen 101 artiklan 6 ja 7
kohta mahdollistaa tietyin edellytyksin vastatoimenpiteet siina tapauksessa, etta sopimuk-
sen olennaisia osia on rikottu tai vakavissa korruptiotapauksissa.

Muidenkin kolmansien valtioiden kanssa tehtyihin assosiaatio- ja muihin sopimuksiin on
alettu sisallyttaa yksityiskohtaisempia ihmisoikeuslausekkeita, jotka sisdltavat myos demo-
kratiaa ja oikeusvaltiota koskevia maarayksia.>* Esimerkkina voidaan mainita Moldovan
kanssa vuonna 2014 tehty assosiaatiosopimus,®* jossa oikeusvaltioperiaate mainitaan
sekd sopimuksen tavoitteiden ja sen yleisten periaatteiden etta poliittisen vuoropuhelun
tavoitteiden joukossa.>* Lisaksi sopimuksen vapautta, turvallisuutta ja oikeutta koskevassa
Il osastossa on oikeusvaltioperiaatteen edistamista koskeva maarays, jossa mm. viitataan
oikeuslaitoksen riippumattomuuteen, oikeussuojan toteutumiseen ja oikeuteen oikeuden-
mukaiseen oikeudenkayntiin.>* Siina tapauksessa ettd sopimuksen velvollisuuksia ei ole

541 Ks. Partnership Agreement between the [European Union/European Union and Its
Member States] of the One Part, and Members of the Organisation of African, Caribbean and
Pacific States, of the Other Part, negotiated agreement initialled by the EU and OACPS chief
negotiators on 15 April 2021.

542 Ks. myds sopimuksen 1 artiklan 3 kohdan sisdltama luettelo sopimuksen tavoitteista:
“promote, protect and fulfil human rights, democratic principles, the rule of law and good
governance, paying particular attention to gender equality”.

543 Ks. esim. Human Rights in EU Trade Agreements.

544 Euroopan unionin, Euroopan atomienergiyhteison ja niiden jasenvaltioiden seka
Moldovan tasavallan valinen assosiaatiosopimus, EUVL L 260, 30.8.2014, s. 4.

545 lbid. 1, 2 ja 3 artikla.
546 lbid. 12 artikla.
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taytetty, toinen osapuoli voi tietyin edellytyksin toteuttaa "tarvittavat toimenpiteet”. Jos

2 artiklassa tarkoitettuja sopimuksen olennaisia osia on rikottu, toimenpiteisiin ryhtymi-
nen on helpompaa.>” Kuitenkin mainitun artiklan mukaan vain demokratian periaatteiden
sekad ihmisoikeuksien ja perusvapauksien kunnioitus muodostaa sopimuksen olennaisen
osan. Oikeusvaltio mainitaan erikseen 2 artiklan 3 kohdassa, jonka mukaan osapuolet vah-
vistavat kunnioittavansa muun ohella “oikeusvaltion ja hyvan hallintotavan periaatteita.”

Ihmisoikeuslausekkeiden paallimmaisena tavoitteena on luoda perusta ihmisoikeuksien,
demokratian ja oikeusvaltion vahvistamiselle vuoropuhelun ja positiivisten toimenpitei-
den kautta. Ainakaan virallisiin paatoksiin perustuviin "aiheellisiin” (tai "tarvittaviin”) toi-
menpiteisiin ei Cotonoun sopimusta lukuun ottamatta juurikaan ole ryhdytty.>* Jos sopi-
muksen soveltaminen keskeytettaisiin, paatos voisi perustua SEUT 218 artiklan 9 kohtaan,
jonka mukaan neuvosto voi komission tai unionin ulkoasioiden ja turvallisuuspolitiikan
korkean edustajan ehdotuksesta paattaa sopimuksen soveltamisen keskeyttamisesta.>*
Suurin osa EU:n tekemista assosiaatio- ja muista kahdenvalisista yhteistydsopimuksista
on kuitenkin niin sanottuja sekasopimuksia (osapuolena unioni ja sen jasenvaltiot), mika
tekee toimenpiteisiin ryhtymistd koskevasta paatoksentekoprosessista hankalan.>*°

Sen sijaan Cotonoun sopimuksen 96 artiklaan perustuviin toimenpiteisiin on ryhdytty ver-
raten usein.>*' Tahan sopimukseen perustuvia pakotetoimenpiteitd koskevaa paatoksente-
koa helpottaa jasenvaltioiden hallitusten sisdinen sopimus, jolla EU:n neuvostolle on dele-
goitu valta vahvistaa jasenvaltioiden kanta sopimuksen 96 ja 97 artikloissa tarkoitetuissa
tilanteissa.>*? Suurin osa toimenpiteista ei ole merkinnyt virallista paatésta Cotonoun
sopimuksen soveltamisen keskeyttamisestd vaan ne ovat kohdistuneet kehitysyhteis-
tyo-rahoituksen vahentamiseen. Toimenpiteisiin on yleensa ryhdytty vain hyvin vakavien

547 Ks. ibid. 455 artikla.
548 Human Rights in EU Trade Agreements.

549 Mainittakoon, etta Uzbekistania vastaan vuonna 2005 hyvaksytyt pakotteet eivat
perustuneet SEUT 218 artiklan 9 kohtaan vaan YUTP-paatokseen, ks. Neuvoston hyvaksyma
yhteinen kanta 2005/792/YUTP Uzbekistania koskevista rajoittavista toimenpiteista, EUVL

L 299, 16.11.2005, s. 72. Paatoksen painopiste oli kuitenkin Uzbekistanin kanssa tehdysta
sopimuksesta riippumattomissa toimenpiteissa (asevientikielto ja viisumirajoitukset);
sopimuksen soveltamista koski vain siihen perustuvien teknisten kokousten jaadyttaminen.
550 Ks. yleisesti sekasopimuksista EU:n ulkosuhteissa esim. Joni Heliskoski, Mixed
Agreements as a Technique for Organizing the International Relations of the European
Community and its Member States. Brill 2002.

551 Ott —Van der Loo 2018, s. 238-240 mainitsevat, etta aikavalilla 2000-2015 mekanismia
kaytettiin 15 kertaa.

552 Neuvostossa kokoontuneiden jasenvaltioiden hallitusten edustajien sisdinen sopimus
AKT-EY-kumppanuussopimuksen taytantdonpanemiseksi toteutettavista toimenpiteista ja
noudatettavista menettelyista, EUVL L 317, 15.12.2000, s. 376-382.
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demokratian ja ihmisoikeuksien periaatteiden loukkausten (kuten sotilasvallankaappa-
usten) ollessa kyseessd, ei niinkdan oikeusvaltiorikkomuksiksi luokiteltavien asiantilojen
takia.>*?

Vaikka ihmisoikeuslausekkeet johtavat verrattain harvoin — Cotonoun sopimusta lukuun
ottamatta — konkreettisiin toimenpiteisiin, kolmannet maat eivat valttamatta suhtaudu
niihin valinpitdmattomasti. Toisinaan EU:n sopimuskumppanit kieltaytyvat hyvaksymasta
lauseketta tai, jos EU pitaa kiinni kannastaan, koko sopimusta. Esimerkiksi Australia ja
Uusi-Seelanti kieltaytyivat 1990-luvulla hyvaksymasta ihmisoikeuslausekkeen sisallytta-
mistd suunniteltuihin kauppasopimuksiin. EU:n kieltaydyttya tekemasta sopimusta, josta
lauseke puuttui, lopputuloksena oli kaupallisia ja muita suhteita koskevan poliittisen julis-
tuksen antaminen.>*

Tuoreen esimerkin ihmisoikeuslausekkeeseen liittyvista vaikeuksista tarjoaa EU:n ja Kiinan
neuvottelema investointisopimus (Comprehensive Agreement on Investment — CAl). Joulu-
kuussa 2020 saavutettu sopimusteksti sisaltaa kyllakin joitakin oikeusvaltiollisuuteen liit-
tyvia ainesosia (kuten lapindkyvyysvaatimuksia ja riitojen ratkaisemista koskevia mekanis-
meja), mutta se ei sisdlla madrdysta, jota voitaisiin pitaa ihmisoikeuslausekkeena.>* Lau-
sekkeen puuttuminen on aiheuttanut arvostelua Euroopan parlamentin ja kansalaisjarjes-
tojen piirissa.>*® Kirjoittamishetkelld sopimuksesta on liian varhaista lausua enempaa. Par-
lamentti on toukokuussa 2021 jaadyttanyt sopimuksen kasittelemisen lahinna vastatoi-
menpiteend sille, etta Kiina on kohdistanut sanktioita erdita parlamentin jasenia vastaan.

5.2.4 Rajoittavat toimenpiteet (pakotteet)

EU:n tekemista sopimuksista riippumatta EU voi kdyttaa niin sanottuja rajoittavia toimen-
piteitd (pakotteita) joko YK:n turvallisuusneuvoston paatosten pohjalta tai yksipuolisesti.>*’

553 Ks. Human Rights in EU Trade Agreements.

554 Kirjoittajista Rosas osallistui komission oikeuspalvelun osastopaallikkdna Australian ja
Uuden-Seelannin kanssa kaytyihin neuvotteluihin. Ks. myds Brandner - Rosas 1998.

555 Ks. esim. European Commission, EU-China Comprehensive Agreement on Investment
(CAl), the EU-China agreement explained, last update 22 January 2021, http://www.
ec.europa.eu.

556 Ks. esim. useiden kansalaisjarjestdjen hyvaksyma Joint Appeal on the inclusion
of enforceable human rights clauses in the EU-China Comprehensive Agreement on
Investment, 13 January 2021, www.etuc.org, sekd Euroopan parlamentin 16.9.2021
hyvaksyma julkilausuma Resolution on a new EU-China Strategy (2021/2037(INI).

557 Ks. esim. Allan Rosas, EU Restrictive Measures against Third States: Value Imperialism,
Futile Gesture Politics or Extravaganza of Judicial Control? Il diritto dell’'Unione Europea
4/2016, s. 637
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SEUT 215 artiklan 1 kohdan mukaan, jos YUTP-paatdksessa on paatetty kokonaan tai osit-
tain keskeyttaa talous- ja rahoitussuhteet kolmannen maan kanssa tai vahentaa niitd, neu-
vosto hyvaksyy “tarvittavat toimenpiteet” maardenemmistolld. Artiklan 2 kohdan mukaan
rajoittavat toimenpiteet voidaan kohdistaa my&s luonnollisiin tai oikeushenkildihin, ryh-
miin tai muihin kuin valtiollisiin yhteis6ihin. Molemmissa tapauksissa neuvoston maa-
rdenemmistolla hyvaksymaa asetusta edeltdad YUTP-sdannoksiin (SEU 29 artiklaan) perus-
tuva paatos, joka yleensa vaatii yksimielisyyden neuvostossa. Joistakin pakotteista (esimer-
kiksi asevienti- ja viisumikiellot) paatetaan yksinomaan YUTP-paatoksin.

Mainitut sadanndkset eivat madrittele niita tavoitteita, joita rajoittavilla toimenpiteilld pyri-
taan saavuttamaan. Kdytannossa miltei kaikkien rajoittavien toimenpiteiden vaikuttimena
on ollut rauhan ja turvallisuuden edistaminen, terrorismin torjunta ja/tai ihmisoikeus- ja
humanitaarisen oikeuden (jonka yhteydessa saatetaan viitata myds demokratian ja/tai
oikeusvaltioperiaatteen) loukkauksiin puuttuminen. Ihmisoikeuksiin liittyva syy on muiden
syiden ohella ollut esilld muun muassa Syyriaan, Maliin, Norsunluurannikkoon ja Venezue-
laan kohdistuvien rajoittavien toimenpiteiden osalta. Venezuelaa koskevan asetuksen joh-
danto-osassa viitataan "demokratian, oikeusvaltion ja ihmisoikeuksien” jatkuvaan heiken-
tymiseen maassa.>*®

Ihmisoikeudet nousevat keskeiseen asemaan EU:n joulukuussa 2020 perustamassa ihmis-
oikeuspakotejarjestelmassd, joka mahdollistaa kohdennetut rajoittavat toimenpiteet, joilla
puututaan luonnollisten ja oikeushenkildiden suorittamiin ihmisoikeusloukkauksiin ja -rik-
komuksiin maailmanlaajuisesti. Asiaa koskevan YUTP-padtoksen johdanto-osassa viitataan
ihmisoikeuksien kunnioittamisen ohella myds demokratiaan ja oikeusvaltioperiaattee-
seen.>* Sen sijaan jarjestelman kattamien vakavien ihmisoikeusloukkausten ja -rikkomus-
ten luettelossa mainitaan vain joukko ihmisoikeuksia, joilla ei ole valitontd merkitysta tassa
selvityksessa omaksutun oikeusvaltio-kasityksen kannalta (kuten kidutus, mielivaltaiset
pidattamiset tai vangitsemiset, mielipiteen- ja sananvapauteen kohdistuvat loukkaukset,
sekd uskonnon- tai vakaumuksenvapauteen kohdistuvat loukkaukset).

Erityisesti SEUT 215 artiklan 2 kohtaan perustuvien, luonnollisiin tai oikeushenkildihin koh-
distuvien pakoteasetusten laillisuus voidaan aina kumoamiskanteen muodossa saattaa
EU:n yleisen tuomioistuimen tutkittavaksi. Myos tallaisia pakotteita koskevien YUTP-paa-
tosten laillisuus voidaan saattaa tuomioistuimen tutkittavaksi.>® EU-tuomioistuimen

558 Neuvoston asetus (EU) 2017/2063, annettu 13 paivana marraskuuta 2017, Venezuelan
tilanteen johdosta maarattavista rajoittavista toimenpiteista, EUVL L 295, 14.11.2017, 5. 21.

559 Neuvoston asetus 2020/1998 (EU) 2020/1998 annettu 7 pdivana joulukuuta 2020 rajoit-
tavista toimenpiteistd vakavien ihmisoikeusloukkausten ja -rikkomusten torjumiseksi, EUVL
L4101,7.12.2020, s. 1.

560 Ks. SEU 24 artiklan 1 kohdan toinen alakohta ja SEUT 275 artiklan 2 kohta.
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oikeuskaytannon valossa myds ennakkoratkaisumenettely ja vahingonkorvauskanteet voi-
vat tulla kysymykseen ei vain SEUT 215 artiklaan perustuvien asetusten vaan myds erdiden
YUTP-saannoksiin perustuvien paatdsten osalta.’s' Tuomioistuin on dskettdin paattanyt,
ettd myos pakotteiden kohteeksi joutunut kolmas maa voi tietyin edellytyksin saattaa nii-
den laillisuuden tuomioistuimen tutkittavaksi.>®? Siten voidaan sanoa, ettd EU pyrkii myos
rajoittavien toimenpiteiden osalta itse takaamaan sen, ettd toimenpiteet voidaan oikeus-
valtion periaatteiden hengessa saattaa riippumattoman tuomioistuinvalvonnan kohteeksi.

5.3 Oikeusvaltio ja kansainvalinen oikeus

Miten oikeusvaltio tulisi ymmartaa kansainvalisissa suhteissa? Oikeusvaltion kasitteen sak-
san-, suomen- ja ruotsinkieliset versiot viittaavat valtiomuotoisiin rakenteisiin (Rechtstaat,
oikeusvaltio, rdttstat). EU:n valtiosaantooikeudellista luonteesta seuraa, etta kasite sovel-
tuu myds unioniin sindnsa.>®® Vaikka englanninkielinen ilmaisu rule of law ei samalla tavalla
kiinnity valtiokdsitteeseen, voidaan kysya, kuvaako tamakdan ilmaisu kansainvalisen
oikeuden tai edes hallitustenvalisten jarjestdjen perussadntdjen rakenteita. Kuten edella
taman selvityksen 2 luvussa on todettu, oikeusvaltion kasitteeseen kuuluvat muun ohella
lakisidonnaisuus ja oikeusvarmuus seka naiden yllapitamiseen tarvittavat riippumatto-
mat ja puolueettomat tuomioistuimet ja muut oikeudelliset valvontaelimet. Kansainvali-
sestd oikeudesta 16ytyy toki kansainvalisia tuomioistuimia ja muita riitojenratkaisuelimia,
mutta kokonaiskuva on pirstaleinen ja elinten toimivalta riippuu usein riidan osapuolten
erikseen antamasta suostumuksesta. Joka tapauksessa riitojen ratkaisuelinten paatosten
toimeenpano kohtaa usein vaikeuksia siina tapauksessa, etta havinnyt osapuoli kieltaytyy
yhteistydsta. Helmikuun 24 paivana 2022 alkanut hyokkayssota Ukrainassa on osoitus siita,
miten varsinkin sodan ja rauhan kysymyksissa oikeudelliset keinot jaavat sotilaallisten,
taloudellisten ja poliittisten tekijéiden jalkoihin.>**

561 Asia C-72/15, Rosneft, ECLI:EU:C:2017:236; asia C-134/19 P, Bank Refah Kargaran,
ECLI:EU:C:2020:793.

562 Asia C-872/19 P, Venezuela v. neuvosto, ECLI:EU:C:2021:507.
563 Ks. EU:n valtiosaantoisesta olemuksesta tarkemmin Rosas — Armati 2018.

564 Asiassa Allegations of Genocide under the Convention on the Prevention and
Punishment of the Crime of Genocide (Ukraine v. Russian Federation), kansainvalinen
tuomioistuin on 16.3.2022 antanut valiaikaisia toimenpiteita koskevan maarayksen (Order
concerning request for the indication of provisional measures), jonka mukaan Venajan tulisi
valittdmasti keskeyttaa sotilasoperaationsa Ukrainan alueella. Paatds syntyi ddnin 13 - 2,
venaldisen ja kiinalaisen tuomarin ddnestdessa vastaan. Vendja, joka kieltaytyi osallistumasta
asian kasittelyyn, ei ole noudattanut maaraysta.
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Yhta kaikki oikeusvaltion kasitettd on kansainvalisen oikeusjarjestyksen vahvistamista sil-
malla pitaen pyritty tuomaan myos kansainvalisoikeudellisen keskustelun piiriin. Jo aiem-
min mainittujen YK:n yleiskokouksen vuodesta 2006 hyvdksymien paatoslauselmien otsik-
kona on oikeusvaltio kansallisella ja kansainvaliselld tasolla.>®® Paatdslauselmissa koros-
tetaan muun muassa yleiskokouksen sitoutumista oikeusvaltiollisuuteen ja kansainvali-
seen oikeuteen perustuvaan kansainvaliseen jarjestykseen. Myds EU:n perussopimuksissa
korostetaan kansainvalisen oikeuden noudattamisen tarkeyttd, vaikkakin kasitteellisella
tasolla oikeusvaltio ja kansainvalisen oikeuden noudattaminen mainitaan sopimusteks-
tissa erikseen. 3¢

Tassa yhteydessa on syyta mainita EU-tuomioistuimen lausunto 1/17 koskien Kanadan
kanssa tehdyn talous- ja kauppasopimuksen (CETA) yhteensopivuutta EU:n perussopimus-
ten kanssa. Kyseinen lausunto on merkittava EU:n ulkosuhteiden ja oikeusvaltiollisuuden
kannalta, silla siina on katsottu, etta sijoittajien ja valtioiden valisen tuomioistuintyyppisen
riitojen ratkaisumenettelyn tulee olla sopusoinnussa EU:n perusoikeuskirjan 47 artiklan
(oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja puolueettomaan tuomioistuimeen) ja siten
oikeusvaltion tarkean ainesosan kanssa.”®” On kuitenkin todettava, etta lausunto koskee
tuomioistuintyyppista jarjestelmaa, johon yksityisilla sijoittajilla tulee olla paasy, eika se
edellytd, etta kaikki riitojen ratkaisumenetelmat, jotka sisaltyvat EU:n tekemiin kansainvali-
siin sopimuksiin, ovat yhteensopivia perusoikeuskirjan 47 artiklan vaatimuksien kanssa.

Riippumatta siita, missa maarin oikeusvaltiolla katsotaan olevan valitonta relevanssia kan-
sainvaliselld tasolla, on selvad, etta kasitteelld on joitakin kytkentoja kansainvalisen oikeu-
den noudattamiseen. Rauhantutkimuksen piirissa on osoitettu, ettad liberaalit demokratiat,
joille ihmisoikeuksien ja oikeusvaltion periaatteiden noudattaminen on tarkeaa, eivat kay
sotia keskenddn ja muutenkin noudattavat muita valtioita tunnollisemmin yhteisesti sovit-
tuja saantoja.>®® EU:n jasenvaltiot eivat ole kdyneet sotia keskendan, kun sen sijaan unionin
ne naapurivaltiot, joissa oikeusvaltion periaatteiden noudattaminen on notorisesti heikkoa
(kuten Serbia ja Vendja), eivat ole vain syyllistyneet hyokkayssotiin vaan ovat myds laajasti
jattaneet noudattamatta kansainvdlisen humanitaarisen oikeuden ja muun kansainvali-
sen oikeuden sdantoja. Kuten Ukrainan tilanne osoittaa, oikeusvaltion ja ihmisoikeuksien

565 Ensimmadinen vuonna 2006 hyvaksytty YK:n yleiskokouksen paatdslauselma 61/39, The
rule of law at the national and international level. Vuonna 2021 hyvaksytyn pdatoslauselman
numero on 76/117. Ks. myés mm. Report of the Secretary-General, Strengthening and
coordinating United Nations rule of law activities, UN doc. A/74/139, 26 July 2021.

566 Ks. SEU 3 artiklan 5 kohda sekd 21 artiklan 1 kohdan ensimmainen alakohta ja 2 kohdan
b) alakohta.

567 Lausunto 1/17 (EU:n ja Kanadan valinen CETA-sopimus), ECLI:EU:C:2019:341.

568 Nils Petter Gleditsch, The Liberal Moment Fifteen Years On. International Studies
Quarterly 52(4) 2008, s. 691-712.
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kunnioittaminen kay erityisen haasteelliseksi tilanteessa, jossa valtio joutuu raa’an hyok-
kayssodan uhriksi. Voidaan kysyd, mika kaytannon merkitys kansainvalisessa oikeudessa
tavoitellulla oikeusvaltiollisuudella on aseellisen hyokkdyksen estamisessa. Onko vanha
sanonta lakien vaikenemisesta aseiden puhuessa (inter arma silent leges) totta kansainvali-
sen oikeusvaltiollisuuden osalta?*%°

Kansainvalisen oikeusjdrjestyksen heikkoudesta johtuu, etta EU:n ja sen jasenvaltioiden
mahdollisuudet kansainvalisen oikeuden noudattamisen vahvistamiseksi ovat rajalliset.
Edelld jaksossa 5.2.4 kasitelty pakotepolitiikka (rajoittavat ja muut vastaavat toimenpi-
teet) tarjoaa erdan keinon tukea oikeusvaltiollisuutta kansainvalisissa suhteissa. Kansain-
valisen oikeuden loukkaukset ovat olleet vaikuttimena esimerkiksi EU:n Syyriaan kohdis-
tamiin rajoittaviin toimenpiteisiin ryhtymiselle. Vendjan aseellinen hydkkays Ukrainaan on
johtanut ennenndkemattomiin Vendjan vastaisiin sanktioihin, jotka koskevat niin tavara-
kauppaa, palveluiden tarjoamista, padaomanliikkeita kuin henkildiden varallisuutta ja liik-
kumisvapautta.’° Toiminta kansainvalisten rikosten rankaisemattomuutta vastaan tarjoaa
toisen vaylan. EU on jo pitkaan tukenut erityisesti Kansainvalisen rikostuomioistuimen toi-
mintaa. EU:n ja tuomioistuimen valilld on vuonna 2006 tehty yhteisty6- ja avunantoso-
pimus ja tuomioistuimen toiminnan ja sen perustamissopimuksen tukemisesta on myds
hyvaksytty erillinen YUTP-pdatos.>”" Valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittisessa selonteossa
todetaan muun muassa, ettd Suomi tydskentelee rankaisemattomuuden vdahentamiseksi
kaikkein vakavimmista kansainvalisista rikoksista, joita ovat Kansainvalisen rikostuomiois-
tuimen toimivaltaan kuuluvat joukkotuhonta, rikokset ihmisyytta vastaan, sotarikokset ja
hyokkaysrikos.>2

569 Ks. esim. Chin Leng Lim, Inter arma silent leges? Black Hole Theories of the Laws of
War, s. 385-407 teoksessa Victor V. Ramraj (ed), Emergencies and the Limits of Legality.
Cambridge University Press 2008. Ks. myds Wohlwend 2021, s. 158-164.

570 Ks. esim. EU restrictive measures in response to the crisis in Ukraine: EU adopts fourth
package of sanctions against Russia, 15 March 2022, www.consilium.europa.eu. en/
policies/sanctions/restrictive-measures-against-russia-over-ukraine/, vierailtu 8.4.2022. Ko.
Pakotteista on jo nostettu kanne yleisessa tuomioistuimessa, ks. asia T-125/22, RT France v.
neuvosto, EUVL C 148, 4.4.2022, s. 47.

571 Neuvoston paatos 2006/313/YUTP, tehty 10 pdivana huhtikuuta 2006, Kansainvalisen
rikostuomioistuimen ja Euroopan unionin vélisen yhteisty6- ja avunantosopimuksen
tekemisestd, EUVL L 115, 28.4.20086, s. 49 ja neuvoston pdatos 2011/168/YUTP, annettu
21.3.2011, Kansainvalisesta rikostuomioistuimesta ja yhteisen kannan 2003/444/YUTP
kumoamisesta, EUVL L 76, 22.3.2011, s. 56.

572 VNS 10/2021 vp, s. 29-30.
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5.4 Kokoavia havaintoja

EU on 1990-luvulta lahtien panostanut ihmisoikeuspolitiikkaan, johon kuuluvat soveltu-
vin osin my&s demokratian ja oikeusvaltion edistaminen. Ihmisoikeudet, demokratia ja
oikeusvaltio mainitaan yhdessa SEU 2 ja 21 artikloissa, joista jalkimmainen koskee nimen-
omaan unionin ulkosuhteita (ml. YUTP). My0s kansainvalisen oikeuden kunnioittamisen
merkitykseen viitataan SEU 3 artiklan 5 kohdassa ja 21 artiklassa. Ulkosuhteiden eri loh-
koilla tilanne kuitenkin vaihtelee. Edelld mainituista esimerkeista esimerkiksi EU:n ihmis-
oikeusdialogia koskevissa suuntaviivoissa oikeusvaltioon kiinnitetdan hyvin vahan huo-
miota. Sama koskee kehitysmaille mydnnettavid yleisia tullietuuksia koskevaa GSP-jarjes-
telmaa seka vakavien ihmisoikeusloukkausten torjumiseksi luotua pakotejarjestelmaa. Sen
sijaan Cotonoun kumppanuussopimuksessa ja monessa kahdenvalisessa assosiaatio- tai
muussa yhteistydsopimuksessa (kuten edelld mainitussa sopimuksessa Moldovan kanssa)
oikeusvaltiosuuteen on kiinnitetty verrattain paljon huomiota.

EU:n kdytOssa olevien vdlineiden ja menetelmien vaikutusten arvioiminen on vaikeaa. Voi-
daan arvioida, ettd suostuttelun seka kepin ja porkkanan yhteisvaikutuksella voi olla joi-
takin vaikutuksia kolmansien valtioiden ja yhteiskuntien kdyttdytymiseen. Rajoittaviin toi-
menpiteisiin ja muihin pakotteisiin turvaudutaan verrattain harvoin. Toisaalta pakotteiden
uhalla voi olla oma merkityksensa. Pddpaino EU:n toiminnassa on ihmisoikeuksien kun-
nioittamisen edistamisessa; oikeusvaltioon erillisena kasitteena kiinnitetdaan vdahemman
huomiota. Kaiken kaikkiaan vaikuttaa silta, etta oikeusvaltio ei EU:n kansainvalisissa suh-
teissa ole saanut samaa huomiota osakseen kuin EU:n sisdisissa toiminnassa. Pidemmalla
aika-akselilla tarkasteltuina oikeusvaltio seka myds kansainvalisen oikeuden kunnioittami-
sen vaatimus nayttavat kuitenkin nousseen viime aikoina esille EU:n ulkosuhteita koske-
vassa normistossa hieman aikaisempaa enemman.

Demokratian ja ihmisoikeuksien kunnioittamisen kestavyys riippuu siita, tayttaako val-

tio edes oikeusvaltion minimivaatimukset. Maailmanlaajuisesti tosiasiallinen oikeusval-
tiotilanne seka kansainvalisen oikeuden kunnioittaminen nayttavat kulkevan pikemmin-
kin huonompaan kuin parempaan suuntaan.’”® EU ja sen jasenvaltiot voivat jossain maarin
myotavaikuttaa taman kehityksen kdantamiseen, mutta viime kddessa kehityksen suunta
riippuu myos tekijoistd, jotka ovat EU:n vaikuttamiskeinojen ulottumattomissa.

573 Ks. my&s VNS 10/2021 vp, s. 15-16.
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6 Huomioita oikeusvaltiollisuuden
toteutumisesta Suomessa

6.1 Yleiskuva suomalaisesta oikeusvaltiosta

6.1.1 World Justice Projectin oikeusvaltioindeksi

Tunnettu tutkimusperusteinen yleiskuva suomalaisesta oikeusvaltiosta perustuu analyy-
siin, jonka World Justice Project (WJP) on laatinut viimeksi vuonna 2021. WJP on Yhdysval-
loissa perustettu monitieteellinen kansalaisyhteiskunnan jarjestd, joka edistaa toiminnal-
laan oikeusvaltiollisuutta kaikkialla maailmassa. Se julkaisee vuosittain selvityksen oike-
usvaltion tilasta eli nk. oikeusvaltioindeksin (World Justice Project Rule of Law Index).Vuo-
den 2021 selvityksessa on analysoitu 139 maata, ml. Suomi, perustuen 138000 kyselytut-
kimukseen kansalaisilta ja 4200 asiantuntijakuulemiseen. WPJ:n oikeusvaltioindeksi pyrkii
tutkimaan kahta peruslahtokohtaa valtion ja sen kansalaisten suhteessa. Yhtaalta se sel-
vittad, asettaako laki toimeenpanovallan kaytolle ja my6s yksityiselle sektorille rajoituksia
ja pidakkeita. Toisaalta arvioidaan, rajoittaako valtiovalta kansalaisyhteiskunnan toimin-
tavapautta ja kuinka se tayttaa velvoitteensa yhteiskunnan jasenia kohtaan niin, etta ylei-
sen edun mukaiset tavoitteet toteutuvat, ihmisia suojellaan vakivallalta ja kaikilla on paasy
riippumattomiin tuomioistuimiin.>’*

WPJ:n indeksin oikeusvaltion maaritelma rakentuu seuraavien "yleismaailmallisiksi oikeus-
valtion periaatteiksi” katsottujen keskeisten teemojen varaan:

a) vastuu lain noudattamisesta (accountability)

b) oikeudenmukaiset lait (just law)

¢) hallinnon avoimuus (open government)

d) oikeuden saavutettavuus ja puolueeton oikeudenhoito (accessible and
impartial justice).>”

574 Ks. tarkemmin World Justice Project Rule of Law Index 2021, https://worldjusticeproject.
org/sites/default/files/documents/WJP-INDEX-21.pdf, vierailtu 29.3.2022 (World Justice
Project Rule of Law Index 2021), s. 13.

575 Ks.World Justice Project Rule of Law Index 2021, s. 14 jossa ndihin viitataan ilmaisulla
"The Four Universal Principles of the Rule of Law". WPJ-indeksin kriteereitd hyddyntaen

on Suomessa hiljattain perehdytty etenkin EU:n itdisten jasenvaltioiden oikeusvaltio-
periaatteen noudattamisen ongelmiin. Ks. Heino Nyyssénen — Petteri Makitalo: Oikeusvaltio
ja EU:n itdiset maat. Kosmopolis 51(2) 2021, s. 33-58.
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Nadiden periaatteiden toteutumista selvitetdan edelleen kahdeksan osatekijan kautta, joi-
hin lukeutuvat toimeenpanovallankayton pidakkeet (constraints of government powers),
korruptoitumattomuus (absence of corruption), hallinnon avoimuus (open government),
perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen (fundamental rights), lainkuuliaisuus ja turvalli-
suustilanne (order and security), sadnndsten taytantéonpano ja hyva hallinto (regulatory
enforcement) seka siviili- ja rikosoikeudenkaytto (civil justice, criminal justice). Kyseiset kah-
deksan osatekijaa on puolestaan edelleen jaettu 44:3an alaosatekijaan, joiden perusteella
oikeusvaltiotilannetta eri valtioissa konkreettisesti arvioidaan.>’

Ennen sen tarkastelua, miten Suomen oikeusvaltiotilannetta on arvioitu naiden kritee-
rien valossa voidaan todeta, etta oikeusvaltio-kasitteen maarittelyn ndkokulmasta WJP:n
indeksi pyrkii yhdistamaan seka oikeusvaltion minimalistis-formaalin 1ahinna prosessisadn-
toja korostavan madritelman (“thin”) moderniin ja laajempaan oikeusvaltio-kasitteeseen
("thick”), joka sisaltda aineellisia elementtejd, kuten esimerkiksi perus- ja ihmisoikeuksien
kunnioittamisen seka ajatuksen siitd, etta lainsaadantoon voidaan kansalaisyhteiskunnan
kautta vaikuttaa.’”” Voidaan todeta, etta riippumatta WPJ:n indeksin yksityiskohtaisita pai-
notuksista, kyseisessa yleismaailmallisista lahtokohdista tehtdvassa selvityksessa on sel-
kedsti todettu se moderni Idhtokohta, jonka mukaan oikeusjarjestelmid, jotka eivat tun-
nusta kansainvalisesti yleisesti hyvaksyttyja "ydinihmisoikeuksia”, ei voida pitaa todellisina
oikeusvaltioina vaan ldhinna lailla hallittuina yhteiskuntina, “lakivaltioina” (rule by law).>”®

WIJP:n oikeusvaltioindeksissa on listattu valtioita maailmanlaajuiseen jarjestykseen nii-
den saamien oikeusvaltiopisteiden perusteella ja tdma tutkimustieto on myds esitetty
kategorioittain, esimerkiksi maanosittain seka valtioiden varallisuuden perusteella jaotel-
tuna. Yleisesti voidaan todeta, ettd pohjoismaiset liberaalit demokratiat ovat WJP:n indek-
sin perusteella oikeusvaltiollisuuden osalta maailman johtavia yhteiskuntia. Indeksin maa-
ilmanlaajuisessa vertailussa nelja ensimmaista valtiota ovat pohjoismaita: Suomi sijoit-

tui vuoden 2021 kokonaisarviossa kolmanneksi heti Tanskan ja Norjan jalkeen, Ruotsin
ollessa neljds. On myds huomionarvoista, ettda Suomi on sijoittunut karkisijoille my&s vuo-
sina 2015-2020 ja samalla parantanut omaa pisteytystaan (2015 - 0,85; 2016-2020 - 0,87;
2021 - 0,88; asteikko 0-1). Yleiskuva Suomen oikeusvaltiotilanteesta on siten tdman arvion
perusteella hyvinkin positiivinen, mutta on perusteltua perehtya seuraavassa hieman tar-
kemmin WJP:n tutkimustuloksiin ja siihen, voidaanko niiden perusteella muodostaa hieno-
jakoisempaa arviota oikeusvaltiosta Suomessa.

576 Ks. tarkemmin World Justice Project Rule of Law Index 2021, s. 14-15.
577 Ks. ibid.s. 13-15.
578 ibid.s. 13.
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Vuonna 2021 Suomen osalta oikeusvaltio-analyysi asteikolla 0-1 antoi keskiarvon 0,88 ja
seuraavat tulokset osa-alueittain:

® toimeenpanovallankdyton pidakkeet 0,92

®  korruptoitumattomuus 0,89

e hallinnon avoimuus 0,87

® perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen 0,90

e lainkuuliaisuus ja turvallisuustilanne 0,92

e s3dnnodsten taytantdonpano ja hyva hallinto 0,87
e siviilioikeudenkaytto 0,82

e rikosoikeudenkaytt6 0,84

Tarkasteltaessa kyseisten osatekijoiden alaosatekijoita voidaan todeta, etta korkeimmat
pisteet Suomen jarjestelma on saanut erityisesti toimeenpanovallankayton pidakkeiden
seka lainkuuliaisuuden ja turvallisuustilanteen osalta. Heikoimmat pistemaarat puolestaan
on annettu rikos- ja siviilioikeudenhoidon kategorioissa. Matalimmat pisteet ovat koske-
neet erityisesti seuraavia alaosatekijoita (nousevassa jarjestyksessa):

e rikosoikeudellisten tutkintojen tehokkuus (criminal justice: effective investigations) 0,60

e siviilioikeudellisten oikeudenkdyntien kohtuuton kesto (civil justice: no
unreasonable delay) 0,64

e siviilioikeudellisten oikeudenkayntien kalleus ja oikeuksiin paasy (civil justice:
accessibility and affordability) 0,71

e korruptio lainsadadantomenettelyssa (absence of corruption: in the legislature) 0,72

e vaihtoehtoisen riidanratkaisun puolueettomuus ja tehokkuus (civil justice: impartial
and effective ADRs) 0,78

e rikosoikeudellisten oikeudenkayntien kesto ja tehokkuus (criminal justice: timely
and effective adjudication) 0,78

Yleisesti ottaen voidaan todeta, etta WJP:n oikeusvaltioindeksin perusteella Suomessa ei
ole tunnistettavissa erityisen merkittavia oikeusvaltio-ongelmia. Tarkempi analyysi paljas-
taa kuitenkin, etta oikeudenhoitoon niin siviili- kuin rikosoikeuden piirissa liittyy oikeus-
valtiollisuuden kannalta muita osa-alueita enemman ongelmia. Tama johtuu erityisesti rii-
ta-asioissa ennen muuta siitd, kuinka kalliita oikeudenkdynnit ovat ja kuinka pitkdan ne
saattavat kestda. Rikosprosessia haittaa selvityksen perusteella poliisitutkinnan suhteelli-
nen tuloksettomuus ja itse oikeudenkdynnin hitaus. Lainkdyton ulkopuolelta esiin nousee
lahinna lainsadtdjan korruption tasoon liitetyt seikat. Tosin on huomioitava, etta globaa-
lissa tarkastelussa nama kriittiset huomiot ovat vield varsin maltillisia. Oikeudenkdyntime-
nettelyn kalleus ja hitaus ovat yleisia ongelmia ja siviiliprosessin tason osalta Suomen sijoi-
tus WJP:n vertailussa on vuonna 2021 ollut joka tapauksessa kuudes (6/139) ja rikosproses-
sin tason osalta jopa toinen (2/139) heti Norjan jalkeen.
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6.1.2 Komission oikeusvaltiokertomus

Viime vuosina Suomen oikeusvaltiotilannetta on tarkasteltu myds EU:n piirissa. Komission
toiminnan keskidssa on jo aiemmin selvityksessa mainittu oikeusvaltiokertomus ja sen
maaluvut, joissa arvioidaan jasenvaltioiden oikeusvaltiotilannetta eri tutkimusten seka jul-
kishallinnon ja kansalaisyhteiskunnan kanssa kaytyjen keskustelujen pohjalta.”® Metodo-
logisesti kertomuksessa on yhtdalta koottu yhteen jo olemassa olevaa jasenvaltioita kos-
kevaa aineistoa moninkertaisen raportoinnin valttamiseksi. Siten kertomuksessa hyédyn-
netdadn muun ohella EU:n oikeusalan tulostaulua, Euroopan neuvoston piirissa tuotet-

tuja selvityksia (mm. Venetsian toimikunta, GRECO) seka YK:n ja ETYJ:n toiminnassa val-
misteltua aineistoa. Toisaalta kertomus pohjautuu myds sidosryhmien haastatteluihin ja
maavierailuihin.>®

Oikeusvaltiokertomus koostuu oikeusvaltiotilanteen yleisarviosta EU:n tasolla seka 27:sta
maakohtaisesta luvusta. Kertomus keskittyy neljaan paateemaan: oikeuslaitoksen toimi-
vuus, korruptiontorjunta, tiedotusvalineiden moniarvoisuus ja vapaus, seka muut hallitus-
jarjestelman osien keskindiseen valvontaan liittyvat institutionaaliset kysymykset. Kyseisia
aihepiireja on kasitelty myos Suomea koskevassa maaluvussa, jonka osalta edelld mainit-
tuja teemoja kasitelldan lyhyesti seuraavaksi.*®’

6.1.2.1 Oikeuslaitoksen toimivuus

Komissio tuo esiin, ettd Suomen oikeuslaitoksen riippumattomuus nauttii erittain kor-
keaa luottamusta kansalaisten ja yritysten keskuudessa.*® Kertomuksessa nostetaan esiin
myodnteisind uudistuksina etenkin tuomioistuinten hallinnosta vastaavan riippumatto-
man tuomioistuinviraston perustaminen ja syyttdjalaitoksen uudistus. Tuomioistuinvirasto
aloitti toimintansa vuoden 2020 alusta, mista lahtien se on toiminut kaikkien tuomiois-
tuinten keskushallintona ja jarjestanyt tuomareille koulutusta (ml. asessorikoulutus). Syyt-
tajalaitosta koskenut uudistus, jonka seurauksena valtakunnansyyttajan toimisto ja 11 alu-
eellista syyttdjanvirastoa yhdistettiin valtakunnansyyttdjanvirastoksi vuonna 2019, on mer-
kinnyt yhtendisten kansallisten syyttajakaytantojen kehittamista, resurssien tasaisempaa
jakautumista maan eri osien kesken ja tehokkuuden lisdantymista.>®

579 Oikeusvaltiokertomus 2021: Oikeusvaltiotilanne Euroopan unionissa.

580 European Rule of Law mechanism: Methodology for the preparation of the Annual Rule
of Law Report, https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/rolm_methodology_final.pdf,
vierailtu 29.3.2022.

581 Ks. Komission Oikeusvaltiokertomus 2021, Luku: "Oikeusvaltiotilanne Suomessa”, SWD
(2021) 711 final, 20.7.2021 (Oikeusvaltiokertomus 2021: Suomen maaluku)

582 Ks. ibid. s. 3.
583 Ibid., s. 4.
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Komission kertomuksessa mainitaan hankkeet oikeusjarjestelman digitalisaation kehitta-
miseksi.*® Oikeuslaitoksen katsotaan suoriutuvan tehtdvistdan sindnsa tehokkaasti, vaik-
kakin sen suorituskyky arvioidaan uudistuksista huolimatta eurooppalaisessa vertailussa
vain keskitasoiseksi lahinna siksi, etta riita-asioiden ja hallinto-oikeudellisten asioiden rat-
kaisemiseen kuluu verrattain paljon aikaa. Riita- ja hallinto-oikeudellisten asioiden selvitys-
aste on my6s hieman laskenut viime vuosina. Jutturuuhkaan ovat komission saamien tie-
tojen mukaan osin vaikuttaneet Covid-19-pandemian aiheuttamat ongelmat. Oikeuden-
kadyntien kalleus mainitaan komission selvitysten perusteella havaittuna ongelmana erityi-
sesti keskituloisten henkildiden kannalta, jotka jaavat tulojensa perusteella julkisen oike-
usavun ulkopuolelle >

Tuomioistuinlaitoksen jarjestamisesta tai tuomarien nimitysmenettelystd ei Suomen maa-
luvussa esiteta kritiikkia. Sinallaan se seikka, etta presidentti nimittaa valtakunnansyytta-
jan oikeusministerion esityksesta tai se, etta tasavallan presidentti nimittaa tuomarit vir-
kaansa ei oikeuskdytanndn mukaan merkitse sitd, etta kyse olisi poliittisesta virkanimityk-
sesta tai uhka syyttdja- ja oikeuslaitoksen riippumattomuuden kannalta.>® Tuomareiden
nimitysmenettelyn osalta kertomuksessa mainitaan, etta riippumaton tuomarinvalintalau-
takunta valmistelee tuomareiden virkanimityksia koskevat esitykset valtioneuvostolle. Se
seikka, ettd KHO ja KKO laativat tuomareidensa virkanimityksia koskevat esityksensa itse,
tuodaan yksinkertaisesti esiin sitd pidemmin kasittelematta.’s’

6.1.2.2 Korruptiontorjunta

Suomea voidaan komission mukaan pitda varsin vahan korruptoituneena maana. Kerto-
muksessa mainitaan myodnteisena kehityksena toukokuussa 2021 hyvaksytty kansallinen
korruptionvastainen strategia, jonka tavoitteena on vahvistaa korruption torjuntaa, edis-
taa sen tunnistamista ja ennaltaehkaisya seka parantaa viranomaisten yhteistyota kor-
ruption torjunnassa.>®® Syyttdjalaitoksen uudistus mahdollistaa syyttdjien erikoistumisen
jatkossa entista paremmin. Erdiden syyttdjien erikoisalana on korruptiorikollisuus ja kai-
killa aluesyyttdjilla on toimivalta nostaa syytteita vahaisissa korruptiotapauksissa. Syy-
tetoimiin johtaneiden korruptiorikosepailyjen maaraa on pysynyt vakaana useiden vuo-
sien ajan. Kertomuksessa tosin todetaan, etta viime vuosina tuomioistuimet ovat jattaneet
"erittdin suuren osan” korruptiotapauksista tutkimatta, mita ei kuitenkaan problematisoida

584 |bid,, s. 5.

585 lbid., s. 5-6.

586 Ks. esim. asia C-658/18, UX, ECLI:EU:C:2020:572, 52 ja 57 kohdat.
587 Oikeusvaltiokertomus 2021: Suomen maalukuy, s. 3.

588 Oikeusvaltiokertomus 2021: Suomen maaluku, s. 7.
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enemmalti.*®® Komission mukaan ulkomaisen lahjonnan ehkdisemisessa ja syytteeseenpa-
nossa esiintyvien puutteiden korjaamiseksi on toteutettu toimia.>*

Suomen maaluvussa mainitaan huomionarvoisella tavalla ministerien rikosoikeudellinen
vastuu, joka toteutuu perustuslaillisen prosessin kautta perustuslakivaliokunnan myo6ta-
vaikutuksella. Eduskunta paattaa syytteen nostamisesta perustuslakivaliokunnan lausun-
non perusteella. Voitaneen tulkita, etta komissio esittaa hienoista kritiikkia ministerivas-
tuujdrjestelmaa kohtaan toteamalla, etta "Euroopan neuvoston lahjonnan vastainen val-
tioden ryhma (GRECO) on ilmaissut huolensa tdman prosessin rajoitetuista tutkinta- ja syy-
tevaltuuksista, jotka voivat aiheuttaa vaikeuksia korkean tason korruptiotapauksissa.”'
Tata keskustelua ministerivastuusta ja syytekynnyksen ylittymisesta on puitu kotimaisessa
keskustelussa melko runsaasti ulkoministeri Haaviston Al-Holin pakolaisleirin suomalaisia
naisia ja lapsia koskeneessa asiassa, jota my0s sivutaan selvityksen seuraavassa jaksossa
6.2.

Komissio toteaa, ettd lobbausta ei ole toistaiseksi sadnnelty Suomessa. Kertomuksessa kui-
tenkin tuodaan esiin, ettd lainsaddantoa on valmisteilla lobbaajien rekisterointia koskevan
avoimuusrekisterin osalta. Lisdksi lainsdadantoa tai muuta saantelyn tarkistamista valmis-
tellaan ministerien ja virkamiesten ns. pyéroovi-ilmion, puolue- ja vaalirahoituksen, virka-
miesten sidonnaisuusilmoituksien ja vaarinkaytdsten paljastajien suojelun osalta.>?

6.1.2.3 Tiedotusvalineiden moniarvoisuus ja vapaus

Media-alan osalta Suomea koskevassa maaluvussa huomiota kiinnitetdan sadantely- ja val-
vontaviranomaisen eli Liikenne- ja viestintadviraston (Traficom) haasteelliseen taloudelli-
seen tilanteeseen, mika on ilmennyt mm. merkittavina irtisanomisina. Sindnsa valvontavi-
ranomaista pidetdaan toimessaan riippumattomana ja hyvan hallinnon periaatteita noudat-
tavana. Lainsaadannolla on viime aikoina parannettu tiedotusvalineiden omistuksen lapi-
nakyvyyttd, mika liittyy osittain audiovisuaalisia mediapalveluja koskevan direktiivin (EU)
2018/1808 taytantdonpanoon.> Jokseenkin kriittisend huomiona voidaan pitda komis-
sion esiin nostamaa seikkaa tiedotusvalineiden moniarvoisuuden seurantavalineen (Media

589 Ibid.

590 Ibid. s. 8.

591 Ibid. s. 8 (alaviite jatetty pois lainauksesta).
592 lIbid.s.9-10.

593 Ks. tarkemmin komission Oikeusvaltiokertomus 2020, Bryssel 30.9.2020, SWD (2020)
325 final, s. 9 ja Audiovisuaalisia mediapalveluja koskeva direktiivi 2018/1808.

143



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:39

Pluralism Monitor) vuoden 2021 raportista koskien sitd, ettd Suomessa uutismedia on
"hyvin keskittynytta”s>*

Kertomuksessa todetaan, etta viranomaisten toiminnan julkisuudesta annettua lakia
(621/1999) ollaan paivittamassa niin, etta sen soveltamisala laajennettaisiin koskemaan
julkisen sektorin omistamia tai maardysvallassa olevia oikeussubjekteja. Komissio tuo esiin,
ettd julkisuuslain noudattamisen valvontaa ollaan Suomessa tehostamassa. Kertomuk-
sessa kiinnitetaan huomiota erdaiden media-alan toimijoiden komission tietoon tuomaan
seikkaan, jonka mukaan tietyt viranomaiset, kuten poliisi, ovat pyrkineet tulkitsemaan jul-
kisuuslakia supistavasti.®® Kertomuksessa mainitaan vield, etta valmisteltavana on lainsaa-
dantda, jolla pyritddn puuttumaan erityisesti toimittajiin kohdistuvaan verkkohairintaan.>*

6.1.2.4 Muut hallitusjarjestelman osien keskindiseen valvontaan liittyvat
institutionaaliset kysymykset

Kertomuksessa esitetdadn toteamuksen tasolla, ettei Suomella ole perustuslakituomiois-
tuinta, vaan perustuslainmukaisuuden ennakkovalvontajarjestelma, jota toteuttavat edus-
kunnan perustuslakivaliokunta ja valtioneuvoston oikeuskansleri. Lisdksi tuodaan esiin,
etta kaikki tuomioistuimet voivat konkreettisissa tapauksissa arvioida lakien perustus-
lainmukaisuutta jalkikdteen perustuslain 106 §:n sddadetyin edellytyksin. Sdaddosvalvon-
taa ei kasitelld laajemmin. Laillisuusvalvonnan kehityshankkeiden osalta komissio nostaa
esiin oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tydnjakoa koskevan lainsaadan-
non uudistamisen. Kertomuksessa lahinna todetaan talta osin, ettd oikeuskansleri ja edus-
kunnan oikeusasiamies ovat aktiivisesti edistaneet hanketta, jonka oletetaan tehostavan
laillisuusvalvontaa.>®’

Lainsdddannon osalta kertomuksessa mainitaan vuonna 2020 hyvaksytty paremman
sadntelyn toimintaohjelma, jonka tavoitteena on parantaa lainsaddannon laatua, suun-
nittelua ja lapindkyvyyttd. Covid-19-pandemian yhteydessa kayttoon otettujen valmius-
lakiin perustuvien toimivaltuuksien ja muiden toimenpiteiden osalta komissio tuo esiin,
ettd oikeuskansleri on katsonut oikeusvaltioperiaatetta yleisesti noudatetun hyvin, vaik-
kakin joissain tapauksissa tavallista lainsaatamisjarjestysta on kaytetty liian laajasti ja

594 Ks. Oikeusvaltiokertomus 2021: Suomen maaluku, s. 11.
595 ibid.s. 11-12.

596 ibid.s. 12.

597 ibid.s. 14.
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valmiuslakiin perustuvien toimenpiteiden perusteluja on voitu pitda toisinaan riittamatto-
mina.>*® Kansalaisyhteiskunnan osallistumisen tasoa lainvalmistelussa pidetaan hyvana.>®

6.1.3 Havaintoja WJP:n ja komission Suomea koskevista
oikeusvaltioarvioista

Yhdessa tarkasteltuina WJP:n oikeusvaltioindeksi ja komission oikeusvaltiokertomus anta-
vat suuntaviivoja kotimaisen oikeusvaltiollisuuden tilan arvioimiseksi. Molempia tutkimuk-
sia voidaan pitda aineistoltaan ja metodeiltaan luotettavina. WJP:n indeksissa hyédynne-
tyssa aineistossa painottuu mahdollisesti enemman yksilon nakdkulma, kun taas komis-
sion kertomus pohjautuu suureksi osaksi institutionaalisiin selvityksiin sekd myos jasen-
valtiolta itseltdan saatuun aineistoon. WJP:n indeksi on katsantokannaltaan maailmanlaa-
juinen, kun taas komission kertomus keskittyy oikeusvaltion tilaan EU:ssa. Painotuseroista
huolimatta kummankin perusteella voidaan havaita tiettyja yhtymakohtia suomalaisen
oikeusvaltion tilasta. Erityisesti niiden johtopaatoksista esiin nousevat oikeusturvan saata-
vuuteen liittyvat kysymykset.

Aluksi on kuitenkin todettava, etta seka WJP:n indeksi etta komission kertomus pitavat
Suomen oikeusvaltion tilaa yleisesti ottaen erittdin hyvana. Molempien selvitysten kaytta-
mien mittareiden perusteella Suomi ndyttaytyy kansainvédlisessa vertailussa varsin hyvin
toimivana yhteiskuntana oikeusvaltion nakdkulmasta. On kuitenkin syyta muistaa, kuten
tassa selvityksessa on aiemminkin todettu, ettd oikeusvaltio ei ole koskaan missadn valmis
ja sen toteutumista voidaan lahtokohtaisesti aina kehittaa edelleen. Olisi epatarkoituksen-
mukaista tuudittautua ajatukseen, jonka mukaan pelkastaan kansainvalisessa vertailussa
parjadminen osoittaisi oikeusvaltiollisuuden riittavyytta yhteiskunnassa. Oikeusvaltiota ei
olekaan syyta pelkistad menestykseksi ranking-listauksessa, vaan sen merkitys tulee nahda
yksildiden oikeuksien toteutumisen ja yhteiskunnan suojaamisen kannalta. Tasta nakokul-
masta on aiheellista kiinnittaa huomiota erityisesti edelld esiteltyjen oikeusvaltioselvitys-
ten kriittisiin havaintoihin.

Suomen osalta niin WJP:n kuin komission selvityksissa esiin nousevat erityisesti oikeus-
turvan saatavuuteen liittyvat seikat. Oikeudenkayntien kalleus ja kesto riita-asioissa seka
tutkinnan ja menettelyjen tehokkuus rikosasioissa erottuvat tutkimuksissa suhteelli-
sesti heikompina oikeusvaltion toiminnan osa-alueina. Ndiden seikkojen ilmeneminen
molemmissa selvityksissa on toki osittain seurausta siitd, ettd molemmat selvitykset otta-
vat tuomioistuinten ydintoiminnan arviointiin kantaa. Havainnot ovat joka tapauksessa

598 Oikeusvaltiokertomus 2021: Suomen maaluku, s. 14
599 ibid. s. 14-15.
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yhdensuuntaisia. Oikeudenkdyntien kalleuden ja keston ohella ei ole toista asiaryhmaa,
joka nousisi molemmissa selvityksissa yhta selvasti esiin, ellei lainsaadantéprosesseihin
liittyvia eturistiriitatilanteita, jotka mainitaan molemmissa selvityksissa, lueta tallaiseksi
asiakokonaisuudeksi. Tasta ei tietysti sindnsa johdu, etteiko selvityksissa mainittuja muita
yksittdisia kritiikin kohteita olisi syyta ottaa vakavasti. Kuten sanottua, selvitysten metodo-
logia ja painotukset ovat osin erilaiset, mistd mahdollisesti johtuvat myods niiden osin eri-
laiset painotukset johtopaatoksissa.

On vield todettava, etta komission oikeusvaltiokertomus on ymmarrettava sen laajem-
massa asiayhteydessa. Tiettyjen jasenvaltioiden, kuten Unkarin ja Puolan, oikeusvaltioti-
lanteen heikentyminen on ollut taustalla kertomuksen luomisessa. Kertomuksesta hei-
jastuu se sindnsa diplomaattinen lahtokohta, etta jokaisella jasenmaalla on joitain oike-
usvaltio-ongelmia. EU-tasoisesti oikeusvaltiotilanteesta puhuttaessa on kuitenkin syyta
huomioida, etta eri jasenvaltioilla on hyvin erilaatuisia ongelmia ja tiettyja yksittdisia Suo-
melle osoitettuja parannuskohteita ei tule tarpeettomasti asettaa samalle viivalle vaikkapa
Puolan oikeuslaitoksen riippumattomuuteen liittyvien hyvin vakavien ongelmien kanssa.
Oikeusvaltiokertomuksessa esitetyt kotimaiset kehityskohteet on syytd ottaa vakavasti,
mutta unionitasoisessa keskustelussa ne tulee myds tarvittaessa osata suhteuttaa EU-oi-
keuden edellyttamiin vahimmaisvaatimuksiin. Yleisesti ottaen oikeusvaltio on Suomessa
tutkimusten valossa hyvalla tolalla. Kansainvdliset selvitykset eivat kuitenkaan valttamatta
kerro koko totuutta kotimaisen jarjestelman erityispiirteista. Erdita EU-liitannaisia ongel-
makohtia pyritaan siksi arvioimaan vield tarkemmin seuraavassa jaksossa.

6.2 Huomioita oikeusvaltiollisuuden ongelmakohdista
Suomessa

6.2.1 Perustuslakivaliokunnan rooli ja jalkikateisen saadosvalvonnan
johdonmukaisuus

Suomen EU-puheenjohtajuuskaudella heindkuussa 2019 Unkarin padaministeri Viktor
Orban kritisoi Suomen oikeusvaltiollisuutta kyseenalaistaen poliitikoista koostuvan edus-
kunnan perustuslakivaliokunnan roolin oikeudellisia tulkintoja tekevana elimena ja pohti,
miksei Suomessa ole perustuslakituomioistuinta.®® Orbanin kommentti voidaan toki
nahda hanen omia tarkoitusperidaan palvelleena yrityksena vieda keskustelu pois Unkariin

600 Ks. esim. Kaisla Kuuskoski, Unkarin paaministeri Viktor Orban kritisoi Suomea -
"Tarvitsemme karsivallisyyttd, ettemme naura’, llta-Sanomat 27.7.2019, https://www.isfi/
ulkomaat/art-2000006186730.html, vierailtu 18.3.2022.
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jo tuolloin liitetyista oikeusvaltio-ongelmista. Perustuslakivaliokunnan asema, eri sdados-
valvonnan muodot ja jopa erillisen perustuslakituomioistuimen perustaminen kuuluvat
kuitenkin kotimaisen valtiosdaantdoikeuden klassisiin kysymyksiin. Niilld on myos vahva lii-
tynta oikeusvaltion perusteisiin. Onko saddosten perustuslainmukaisuuden valvonta, joka
nojautuu ennakollisesti perustuslakivaliokuntaan ja jalkikateisesti tuomioistuimiin, jar-
jestetty oikeusvaltion periaatteiden nakdkulmasta Suomessa asianmukaisesti? Aseteltua
kysymysta on syyta lahestya kaksivaiheisesti: ensiksi perustuslakivaliokunnan roolin ja toi-
seksi tuomioistuinten toiminnan kannalta. Laillisuusvalvojien eli valtioneuvoston oikeus-
kanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen roolia ei tdssa rajatussa esityksessa kasitella.
Huomioissa painotetaan erityisesti EU-oikeuden ja eurooppalaisen oikeusvaltio-kasitteen
kannalta merkityksellisia ndkokohtia.

6.2.1.1 Perustuslakivaliokunnan rooli: riippumaton laintulkitsija?

Aluksi voidaan selvyyden vuoksi todeta, ettd Suomessa ei ole perustuslakituomioistuinta,
joka olisi toimivaltainen valvomaan eduskunnan saatamien lakien yhteensopivuutta
perustuslain kanssa yleisesti ja tarvittaessa kumoamaan perustuslain vastaiset sadadokset.
Perustuslakituomioistuimen perustamista ei ole perinteisesti kotimaisessa oikeuskirjalli-
suudessa erityisemmin kannatettu.’’’ Tama tietoinen valtiosdannon perusratkaisu ei ole
sindnsa ongelmallinen; perustuslain kunnioittamisen valvonta voidaan jarjestaa eri tavoin
oikeusvaltion periaatteita noudattaen.® Kuten tunnettua on, Suomessa sadaddsten perus-
tuslainmukaisuuden valvonta on jaettu eduskunnan perustuslakivaliokunnan harjoitta-
maan lakiehdotusten ennakolliseen valvontaan, joka on luonteeltaan yleista (in abstracto),
ja tuomioistuimille yksittaisissa oikeudenkdynneissa annettuun mahdollisuuteen jattaa
tietyin edellytyksin perustuslain kanssa ristiriidassa oleva saadds soveltamatta (in conc-
reto). Vaikka perustuslakivaliokunnan asema saadosvalvontajdrjestelman kokonaisuudessa
on tukevalla pohjalla, sen roolista laintulkitsijana kdydaan aika ajoin keskustelua, erityisesti
koskien sen riippumattomuutta.

Perustuslain 74 §:n mukaisesti perustuslakivaliokunta lausuu lakiehdotusten perustus-
lainmukaisuudesta ennen niiden hyvaksymista. Yleisesti ottaen perustuslakivaliokunnan
ennakkovalvontaa pidetaan hyvin arvokkaana osana sadaddsvalvontaa. On kuitenkin huo-
mattava, etta perustuslakivaliokunta ei lausu kaikista lakiehdotuksista, vaan sen kasitel-
tavaksi tulevat lakiehdotukset toisista eduskunnan valiokunnista lahinna silloin, kun nii-
den valmistelevassa kasittelyssa ilmenee epaselvyytta yhteensopivuudesta perustuslain

601 Ks. keskustelusta Liisa Nieminen, Tarvittaisiinko Suomessakin valtiosaantotuomioistuin?
Lakimies 1/2007, s. 3-24.

602 Ks. perustuslakivaliokunnan ja perustuslakituomioistuinten valisesta vertailusta, Veli-
Pekka Hautamaki, Perustuslakivaliokunta valtiosdaantotuomioistuinnakokulmasta. Lakimies
4/2006 s. 586—-607 (Hautamaki 2006).
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kanssa.®® Siten ennakkovalvonnassa ei valttamatta kasitella kaikkia lainsdddannon koko-
naisuuteen liittyvia perustuslainmukaisuuteen liittyvia kysymyksia. Perustuslakivaliokunta
koostuu kansanedustajista, joilta ei edellyteta erityista, esimerkiksi oikeustieteellistd, kou-
lutusta perustuslain tulkintatehtdvaan. Valiokuntaa toki avustaa eduskunnan virkamiehisto
ja valiokunta tavanmukaisesti kuulee asiantuntijoita, erityisesti valmistelusta vastaavia vir-
kamiehia ja yliopisto-opettajia.®®* Yleisesti on katsottu, ettd toisin kuin muissa eduskunnan
valiokunnissa, perustuslakivaliokunnan jasenet pyrkivat toimessaan nousemaan puolue-
politiikan yldapuolelle ja harjoittamaan oikeusharkintaa. Vaikka perustuslakivaliokunta ei
ole rippumattomuuden takeiltaan verrattavissa tuomioistuimeen, se pyrkii objektiivisuu-
teen sdilyttadkseen arvovaltansa perustuslain tulkitsijana.®®

Kysymystd perustuslakivaliokunnan riippumattomuudesta laintulkitsijana voidaan pitaa
oikeusvaltion kannalta merkittavana. Voiko kansanedustajista koostuva elin antaa oikeus-
harkintaan perustuvia lausuntoja perustuslain sisallosta tavalla, joka on riippumaton puo-
luepoliittisista motiiveista? On selvaa, etta kyseessa ei ole muodollisesti tuomioistuin, vaan
lainsaadantovallan piiriin kuuluva elin, eikd sen ennakollista perustuslainmukaisuuden val-
vontaa voida funktionaalisestikaan rinnastaa tuomioistuinten lainkdyttdtoiminnassa har-
joittamaan tuomiovallan kayttoon.® Siind maarin kuin perustuslain tulkitsemisen voidaan
katsoa olevan luonteeltaan tietyilta osin vaistamatta arvosidonnaista, on toki mahdollista
puolustaa kantaa, jonka mukaan lakiehdotusten kasittely osana poliittista lainsdddantop-
rosessia ei edellyta riippumattomuutta samassa maarin kuin oikeussaantojen tulkinta tuo-
marin lainkdyttotehtavissa silloin, kun he ratkaisevat oikeudenkadynteja osapuolten valilla.
On kuitenkin huomattava, etta perustuslakivaliokunnan ratkaisuilla on huomattavaa mer-
kitysta lainkaytolle.

Yhden ndkdkulman valiokunnan riippumattomuuteen tarjoavat perustuslakivaliokunnan
vuosien 2017-2021 lausuntojen ja mietintdjen ddanestysratkaisujen analyysi. Talla aikava-
lilla perustuslakivaliokunta antoi 222 lausuntoa ja 58 mietintd4, eli kaikkiaan 280 asiakirjaa.
Naista konsensusratkaisuja oli 270. Tarkastelujaksona annettiin 6 vastalausetta mietint6on

603 Ks. Suomen perustuslaki 74 § ja eduskunnan tyojarjestys 40/2000 38 § 2 mom.

604 Ks. eduskunnan virkamiesten merkityksestd, Maija Dahlberg, Perustuslakivaliokunnan
valiokuntaneuvosten rooli perustuslainmukaisuuden valvontajarjestelméssa - valiokunnan
tyorukkanen vai merkittava vallankdyttaja? Lakimies 5/2021, s. 745-784. Ks. ulkoisten
asiantuntijoiden merkityksestd, esim. Matti Wiberg, Perustuslakivaliokunta asiantuntija-
areenana. Lakimies 6/2003, s. 967-991.

605 Ks. ndgin mm. Kaarlo Tuori, Perustuslakivalvonta ja oikeuden kehittaminen - ylin
lainkdytto valtiovallan kolmijaon rajoilla. Lakimies 1/2018, s. 103-111, erit. s. 107-108.

606 Ks. ndin esim. Hautamaki 2006, s. 606. Tomi Tuominen, Eduskunnan
perustuslakivaliokunta Euroopan komission lainsdddantéehdotuksen oikeusperustan
arvioitsijana. Oikeus 50(3) 2021, s. 277-296, s. 277-296, 293 (Tuominen 2021). Pohjankoski
20214, s. 83.
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ja 4 eriavaa mielipidetta lausuntoon.’”” Tasta rajatusta aineistosta voidaan todeta ensinna-
kin perustuslakivaliokunnan tekevan linjauksensa varsin usein yksimielisend, mika toki vas-
taa yleista kasitysta valiokunnan toiminnasta. Toiseksi lapikdydyn aineiston perusteella ei
milldan muotoa voida tehda johtopaatosta, jonka mukaan perustuslakivaliokunnan jase-
net tekisivat paatoksia ensisijaisesti puoluepoliittisista lahtokohdista. Kuitenkin selvityk-
sesta kay ilmi, etta asiat, joissa ylipaataan jatettiin eriava ndkemys, koskivat sindnsa poliit-
tisesti jokseenkin latautuneita aihepiirejd, kuten EU:n varojenkdytt6d, eduskunnan jase-
niin kohdistuvia syyteasioita, Ahvenanmaan itsehallintoa, kalastusta, seka tyottomyystur-
vaa. Ndissa toisinaan tietyn poliittisen ryhman edustajat adnestivat yhdessa lausuntoa tai
mietintda vastaan. Valiokunnan ei luonnollisesti voida olettaa aina olevan yksimielinen ja
luonnollista on, etta jasenten taustalahtokohdat, jotka korreloivat heidan puoluekantansa
kanssa, voivat jossain maarin heijastua poliittisesti latautuneita aiheita koskevien perus-
tuslakikysymysten kasittelyyn.

Vaikka tama suppea katsaus ei mahdollista suoraviivaisia johtopdatoksia yksittdisten kan-
sanedustajien motiiveista danestysratkaisujen taustalla, voidaan pohtia, milta perustusla-
kivaliokunnan danestysratkaisut nayttavat ulospdin. Sindnsa vastalauseet tai eriavat mieli-
piteet eivat merkitse, etteikd perustuslakivaliokunnan tyo olisi naissa tapauksissa ilmenta-
nyt oikeudellista harkintaa ja muuttunut politiikaksi. Jos eridvan mielipiteen on poliittisesti

607 Kyseiset ratkaisut ovat PeVM 10/2021 vp (kansandanestyksen jarjestdminen EU:n
elpymispaketista; vastalause: Immonen, Makynen, Makela (ps)), PeVL 14/2021 vp
(Hallituksen esitys eduskunnalle Euroopan unionin omien varojen jarjestelmasta annetun
neuvoston paatdksen (EU, Euratom) 2020/2053 hyvaksymisesta (eridva mielipide: Rinne,
Gustafsson, Guzenina, Koskinen (sd), Forsgrén, Alanko-Kahiluoto (vihr), Kontula (vas),
Lofstrom (rkp); PeVM 26/2020 vp (Perustuslain 115 §:n mukainen muistutus ulkoministeri
Pekka Haaviston virkatoimen lainmukaisuuden tutkimisesta; vastalause: Forsgren,
Holopainen (vihr) — Alanko-Kahiluoto (vihr) danesti enemmiston mukana); PeVM 25/2020
vp (Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Ahvenanmaan itsehallintolaissa tarkoitetun
tasoitusperusteen muuttamisesta, Vastalause: Immonen ja Makynen (ps) — Puisto (ps) ei
mukana kasittelyssa); PeVM 21/2020 vp (Valtakunnansyyttdjan syyttamislupaa koskeva
pyynto asettaa kansanedustaja syytteeseen; Vastalause: Rydman, Vestman (kok), Immonen,
Puisto, Makynen (ps) — enemmistdon mukana: Hakkanen (kok)); PeVL 8/2020 vp (Hallituksen
esitys eduskunnalle laeiksi tyottomyysturvalain, tydttomyysetuuksien rahoituksesta
annetun lain ja tyottémyyskassalain valiaikaisesta muuttamisesta; Eridva mielipide: Kontula
(vas)); PeVM 5/2019 vp (Lepadamadssa oleva ehdotus laiksi Ahvenanmaan itsehallintolain
muuttamisesta (HE 320/2018 vp), Vastalause: Immonen ja Makynen (ps)); PeVM 12/2018

vp (Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Ahvenanmaan itsehallintolain muuttamisesta;
Vastalause: Leena Meri (ps)); PeVL 48/2017 vp (Hallituksen esitys eduskunnalle alkoholilaiksi
ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi, Eridva mielipide: Zyskowicz, Makela (kok) - Rydman

(kok) osallistunut kasittelyyn osittain, ei yhtynyt eridvaan mielipiteeseen); PeVL 5/2017 vp
(Hallituksen esitys eduskunnalle kalastuksesta Tenojoen vesistossa Norjan kanssa tehdyn
sopimuksen hyvaksymisesta seka laeiksi sopimuksen lainsaadannoén alaan kuuluvien
madrdysten voimaansaattamisesta ja soveltamisesta seka kalastuslain muuttamisesta, Eriava
mielipide: Henriksson (rkp), Lofstrom (rkp) aanesti enemmistén mukana).
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latautuneessa asiassa jattanyt useampi saman puolueen edustaja, ulkoiselle tarkastelijalle
voi herdta kuitenkin kysymys, onko taustalla mahdollisesti vaikuttanut muukin kuin pelkka
oikeudellinen harkinta. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin oikeuskaytanndssaan suhtau-
tunut vahintaankin epailevasti siihen, voiko jokin kansallisen parlamentin valiokunta olla
objektiivisesti riippumaton. Mugemangango v. Belgia -tuomiossa kyse oli vaalien aanten-
laskentaa koskevasta valituksesta ja siitd, toteutuuko EIS:n ensimmaisen lisédpoytakirjan 3
artiklan vaatimus vapaista vaaleista, jos parlamentin alainen elin tarkastaa vaalituloksen ja
siita tehdyt valitukset. EIT kiinnitti asiassa erityista huomiota edellytyksiin, joiden vallitessa
kansanedustajista koostuva elin voi arvioida riippumattomasti tosiseikkoja ja oikeudelli-
sia kysymyksia.®®® Asiassa todettiin huomionarvoisesti, etta kansanedustajat eivat maaritel-
mallisesti voi olla "poliittisesti neutraaleita”.**®

Ulospadin valittyva vaikutelma perustuslakivaliokunnan riippumattomuuden puutteesta
voi korostua erityisesti sen sdaddsvalvontaroolin ulkopuolisten tehtavien yhteydessa,
kuten nk. ministerisyyteasioiden kasittelyssa. Ministereilld on perustuslain 116 §:n mukai-
sesti korotettu syytekynnys, joka edellyttaa muun ohella sitd, etta ministeri on olennai-
sella tavalla rikkonut velvoitteitaan.’® Ulkoministeri Pekka Haavistoa (vihr) koskeneen nk.
Al-Holin jutun yhteydessa perustuslakivaliokunnan selva enemmistd katsoi, ettd vaadit-
tava syytekynnys ei ylittynyt, vaikka ministerin toimintaa oli pidettava "hallintolain ja ulko-
asiainhallintolain vastaisena ja siten moitittavana”®'' Osa ministerin kanssa samaa puolue-
kantaa edustavista valiokunnan jasenista kuitenkin esitti, etta ministeri ei ollut menettelyl-
ladn ylipaataan rikkonut lakia. Kun lisaksi vield julkisuuteen tuli vdite, jonka mukaan eras
ministerin puoluetta edustanut perustuslakivaliokunnan jasen olisi pyrkinyt vaikuttamaan
hallituspuolueiden edustajien danestysratkaisuun, valiokunnan uskottavuuden laintulkitsi-
jana katsottiin useissa julkisuudessa kaytetyissd puheenvuoroissa karsineen.®'

Ministeri Haaviston tapauksen jdlkeen ministerisyyteasioiden kasittelya perustuslakiva-
liokunnassa on kritisoinut oikeusvaltiollisuuden kannalta erityisesti entinen valtakunnan-
syyttdja Matti Kuusimaki. Hdnen mukaansa 1920-luvulta perdisin olevaa jdrjestely ei ole

608 EIT Mugemangango v. Belgia, tuomio 10.7.2020, nro. 310/15, 98 kohta, jossa todetaan:
"members of parliament cannot be ‘politically neutral’ by definition".

609 Ks. ibid 97-98 kohdat.

610 Ks. ministerivastuusta tarkemmin esim. Husa - Jyranki 2021, s. 289-290 ja 410-411.

611 PeVM 26/2020 vp.

612 Ks. mm. Elina Kervinen, Haavisto valtti pahimman, mutta perustuslakivaliokunnan
linjaus jattda hanen maineeseensa tahran, Helsingin sanomat 9.12.2020, https://www.
hs.fi/politiikka/art-2000007672381.html (vierailtu 15.3.2022), seka Ari Hakahuhta — Matti
Koivisto — Mikko Haapanen, Ylen tiedot: Perustuslakivaliokunnan mukaan Pekka Haavisto on

toiminut lainvastaisesti, mutta syytekynnys ei ylity — vihredt jattaa vastalauseen, Yle uutiset
9.12.2020, https://yle fi/uutiset/3-11688464 (vierailtu 15.3.2022).
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sopusoinnussa "niiden oikeusvaltioperiaatteiden kanssa, joita Suomi on erityisesti Euroo-
pan unionin ja Euroopan neuvoston jasenena korostanut”s'? Kritiikissa on viitattu eri-
tyisesti Euroopan neuvoston korruptionvastaisen komitean (GRECO) maaraportteihin
15.1.2001 ja 27.3.2018, joissa kriittista huomiota kiinnitetaan toisaalta ministerisyytteiden
korotettuun syytekynnykseen ja toisaalta siihen, etta syyteharkinnan suorittaa oikeusvi-
ranomaisten sijasta poliittinen elin. Kuusimaki pitda juuri korruption torjuntaan keskitty-
van komitean GRECO:n kritiikkia merkittavana, koska neljasta valtakunnanoikeuteen eden-
neesta virkarikosjutusta kolme on koskenut korruptiota. Samalla han tuo esiin, ettei GRE-
CO:n kritiikkia ole Suomessa erityisesti kommentoitu puhumattakaan siitd, ettd asiassa
olisi nahty tarvetta toimenpiteille.®™* Voidaan pitaa aiheellisena, ettd ministerisyyteasioi-
den kasittelyn valttamattomyytta eduskunnassa syyttajalaitoksen sijaan tarkasteltaisiin
kriittisesti.

Oma oikeusvaltioliitanndinen problematiikkansa liittyy EU-oikeuden nakdkulmasta sii-
hen, missa maarin perustuslakivaliokunta, joka perustuslain 74 &:n mukaisen mandaat-
tinsa nojalla lausuu kasiteltavana oleviensa asioiden "perustuslainmukaisuudesta seka
suhteesta kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin’, voi lausua EU-oikeuden yhteensopi-
vuudesta perustuslain kanssa. Valiokunta on todennut, ettd EU-lainsdadannon oikeuspe-
rustan arviointi kuuluu sinansa EU-tuomioistuimen tehtaviin, mutta kuitenkin katsonut,
ettd "oikeusperustan arvioiminen on jossain maarin edellytys myos ehdotuksen arvioin-
nille perustuslain nakokulmasta”, erityisesti jos lainsaadantéehdotukselle ei ole osoitetta-
vissa selvaa ja hyvaksyttdavaa oikeusperustaa EU:n perussopimuksista.t’ Valiokunnan nake-
mys on ymmarrettava sen omista lahtokohdista, mutta samalla syyta olisi kiinnittda huo-
miota EU-oikeudessa vallitsevan, erityisesti jalkikateisen sadadosvalvonnan keinoihin. Tassa
suhteessa voidaan viitata perustuslakivaliokunnan lausuntoon nk. EU:n elvytyspaketin
osalta ja siitd kaytyyn toimivaltakeskusteluun.®'® Koska perussopimuksissa EU-oikeudel-
linen saddosvalvonta on annettu EU-tuomioistuimen tehtavaksi,®'” valiokunnan olisi Idh-
tokohtaisesti syyta harjoittaa sopivaa pidattyvaisyytta EU-oikeudellisissa tulkinnoissaan.

613 Ks. Matti Kuusimaki, Syyteharkinnan ei tule kuulua eduskunnalle. Maanpuolustus
138/2021, joulukuu 2021, s. 35-37 (Kuusimaki 2021).

614 Ks. Kuusimaki 2021, s. 36.
615 Ks.mm. PeVL 61/2016 vp, PeVL 12/2018, PeVL 23/2018 vp.

616 Ks. Raitio 2021, Tuominen 2021, ja Paivi Leino-Sandberg, Unionin oikeuden
harmailla alueilla - pohdintaa fiskaalisen integraation oikeudellisista rajoista. Lakimies
7-8/2021, 5. 1187-1217. Ks. my0s Allan Rosas — Juha Raitio — Pekka Pohjankoski,
EU-sdantojen noudattamista valvotaan tuomioistuimissa, HS Vieraskyna 15.9.2021,
https://www.hs.fi/paivanlehti/15092021/art-2000008245455.html, vierailtu 18.3.2022.
Ks. perustuslakivaliokunnasta vertailevassa katsannossa, Ks. Frederik Behre, A European
Ministry of Finance? Charting and Testing the National Constitutional Limits to EU Fiscal
Integration. Meijers Instituut 2021, s. 47-98.

617 Ks. erit. SEUT 263, 267 ja 277 artiklat.
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Tuomioistuimet voivat aina tarvittaessa saattaa unionin lainsaadantdtoimien patevyyden
EU-tuomioistuimen tutkittavaksi SEUT 267 artiklan mukaisessa ennakkoratkaisumenette-
lyssd, mika mahdollistaa EU-oikeuden yhdenmukaisen tulkinnan.

6.2.1.2 Jalkikateisen saadosvalvonnan johdonmukaisuus: perustuslain 106 §:n nk.
ilmeisyysvaatimus

Perustuslakivaliokunnan etukateisen perustuslainmukaisuuskontrollin ohella myds tuo-
mioistuimet valvovat perustuslain toteutumista kasiteltdvindan olevissa asioissa. Nk. jal-
kikateisesta saddosvalvonnasta saddetdan eduskuntalakien osalta perustuslain 106 §:ssa,
jonka perusteella tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain sadadokselle, jos taval-
lisen lain soveltaminen johtaisi sen kasiteltdvana olevassa asiassa “ilmeiseen”ristiriitaan
perustuslain kanssa.®'® Perustuslakivaliokunnan kdaytannon mukaan lain soveltamisen ja
perustuslain ristiriitaa ei voida pitaa ilmeisena, jos valiokunta on ottanut siihen kantaa

lain sdaatamisvaiheessa ja katsonut, ettei ristiriitaa ole.” Tama lahestymistapa on vahvis-
tettu ylimpien tuomioistuinten kdytannossa, vaikkakin sita on tulkittu jokseenkin supista-
vasti niin, ettd lahinna valiokunnan nimenomainen kannanotto juuri kdsiteltavassa asiassa
ilmenevasta tilanteesta poissulkee mahdollisuuden pitaa ristiriitaa ilmeisena.®* Erityisesti
korkein oikeus on korostanut, etta perustuslain 106 §:n etusijasaannoksen soveltamista ei
voida rajoittaa vain poikkeuksellisiin olosuhteisiin.*'

Vuoden 2000 perustuslain sadatamisesta alkaen Suomessa on kayty keskustelua perustus-
lain 106 §:n ilmeisyysvaatimuksen tulkinnasta ja tarpeellisuudesta.5? Kriitikot ovat katso-
neet, ettd vaatimus estaa tuomioistuimia suojaamasta perustuslakia tilanteessa, jossa
ristiriita eduskuntalain ja perustuslain valilla ei ole niin rdiked, etta sita voitaisiin pitaa
perustuslain tarkoittamalla tavalla “ilmeisena”. Jo ennen perustuslain voimaantu-

loa Scheinin katsoi, etta "ilmeisen”ristiriidan vaatimisen seurauksena olisikin "lievasti

618 Ks. vuoden 1919 hallitusmuodon aikaisesta keskustelusta tuomioistuimia koskeneesta
kiellosta tutkia lakien perustuslainmukaisuutta, esim. Martin Scheinin, Ihmisoikeudet
Suomen oikeudessa. Suomalainen lakimiesyhdistys 1991, s. 198-199.

619 PeVM 10/1998, s. 31.
620 Ks. KKO 2015:14, erit. 33-35 kohdat ja KHO 2018:85.
621 Ks. KKO 2015:14, 35 kohta.

622 Ks. mm. Veli-Pekka Viljanen, Perustuslain etusija ja ristiriidan ilmeisyyden vaatimus,

s. 309-323 teoksessa Jyrki Tala — Kauko Wikstrém, Oikeus — kulttuuria ja teoriaa:

Juhlakirja Hannu Tolonen 2005. Turun yliopisto 2005. Juha Lavapuro, Perustuslain 106

§:n ilmeisyysvaatimuksen vaikutuksista oikeuskaytannossa. Lakimies 4/2008 s. 582-611.
Jaakko Husa, limeisyyskriteeri ja tuomioistuimet - siirrdannaisesta hairinnaiseksi? s. 191- 206
teoksessa Juhlajulkaisu Mikael Hidén 1939 - 7/12 - 2009. Suomalainen lakimiesyhdistys
20009.
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perustuslainvastaisen lain etusija perustuslakiin ndhden”52* Sittemmin useat kirjoittajat,
kuten Ojanen ja Lavapuro, ovat kritisoineet ilmeisyysvaatimusta ongelmalliseksi erityisesti
perusoikeuksien kattavan suojan kannalta.’?* [Imeisyysvaatimuksen puolustajien mukaan
pyrkimys on ollut turvata lainsaatdjan ensisijainen asema perustuslain tulkinnassa. Erityi-
sesti Tuori on puolustanut ilmeisyysvaatimusta osana suomalaista, tiettyihin dariratkaisui-
hin verrattuna "valittavaa” perustuslakikontrollin mallia, jossa yhdistyvat "abstrakti parla-
mentaarinen ennakkovalvonta ja konkreetti tuomioistuinten harjoittama jalkivalvonta”5?
Tuorin mukaan ilmeisyysvaatimuksen sdilyttamista perustuslaissa puoltaa sen toimiminen
"jarruna tuomarivaltiollistumiselle”: vaatimus ristiriidan ilmeisyydestd edellyttaa tuomiois-
tuimilta pidattaytymista kyseenalaistamasta lainsaatdjan demokraattisen prosessin tulok-
sena tekemia poliittisia valintoja.5?

lImeisyysvaatimusta kohtaan on kuitenkin esitetty enenevasti kritiikkia. Arajérvi on kiin-
nittanyt huomiota siihen, etta perustuslakivaliokunta voi toiminnassaan tehda virheen,
lakiehdotukset voivat jaada valiokunnan kasittelyn ulkopuolelle ja ajan my6ta yhteiskun-
nan kasitykset perustuslain sisallosta voivat muuttua lain saatamishetkella vallinneesta
tilanteesta.®” Suviranta on problematisoinut ilmeisyysvaatimuksen vaikutusta "poliittisesti
turbulentteina aikoina” pohtien, voisiko perustuslakivaliokunta saada kokoonpanon, joka
olisi valmis oikeusvaltion kannalta kyseenalaisiin kantoihin "ainakin joissakin yksittadisissa
poliittisia intohimoja herattavissa kysymyksissa”6® Samoin Pellonpdid on katsonut, etta
ilmeisyysvaatimuksesta johtuva rajattu tuomioistuinvalvonta on

623 Martin Scheinin, Perustuslaki 2000 -ehdotus ja lakien perustuslainmukaisuuden
jalki-kontrolli: puoli askelta epamaaraiseen suuntaan. Lakimies 6-7/1998, s. 1123-1131,
1128-1129.

624 Ks. esim. Juha Lavapuro, Uusi perustuslakikontrolli. Suomalainen lakimiesyhdistys
2010, s. 214-215, ja Ks. tydryhmamietinto 2008:8, Perustuslaki 2008-tyoryhman muistio,
Oikeusministerio, Helsinki, 2008, jossa liite Tuomas Ojanen: Perustuslain 106 §:n
etusijasadannos - toimivuuden ja muutostarpeiden arviointi, s. 134-151. Ks. myds Juha
Lavapuro — Tuomas Ojanen — Martin Scheinin: Rights-based constitutionalism in Finland and
the development of pluralist constitutional review. International Journal of Constitutional
Law (I-CON) 9(2) 2011, s. 505-531, etenkin s. 517-518.

625 Ks. esim. Kaarlo Tuori, Perustuslain tuomioistuinvalvonnan ultima ratio -perustelu ja
perustuslain 106 §:n ilmeisyysvaatimus, teoksessa Juhlajulkaisu Mikael Hidén 1939 - 7/12 -
2009. Suomalainen lakimiesyhdistys, 2009, s. 319-335, 330.

626 Ks. ibid. s. 325, 334.

627 Pentti Arajarvi, Lainsaadannon perustuslainmukaisuuden valvonnasta, Lakimies 3/2008,
454-458, 456. Ks. erit. aikaperspektiivin merkityksesta myds mm. Tuomas Ojanen, KKO
2004:26. Rakennussuojelu. Perustuslaki. Omaisuuden suoja. Perustuslain etusija., Lakimies
2004/55.911-928, 924.

628 Ks. Suviranta 2021, s. 362.
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perustuslakikontrollijarjestelman aukko, joka olisi suotavaa korjata.®?® Poistamista on
ehdotettu myds virallisissa yhteyksissa. Esimerkiksi vuonna 2019 nk. Hidénin selvityksessa
kyseisen tarkistuksen on katsottu “parantalvan] sopivalla tavalla [tuomioistuinten] mah-
dollisuutta suorittaa lakien perustuslainmukaisuuteen kohdistuvaa jalkivalvontaa” ja nii-
den harjoittaman kontrollin kdytannon toimivuutta.s*® Ihmisoikeuskeskus on vuonna 2021
julkaisemassaan raportissa samoin puoltanut ilmeisyysvaatimuksen poistamista.®®' Lisaksi
molempien ylimpien tuomioistuinten presidentit ovat viime aikoina kayttaneet puheen-
vuoroja, jossa ilmeisyysvaatimuksesta luopumista on puollettu.s*?

Kasilla olevassa oikeusvaltioon EU:n ja Suomen oikeudessa keskittyvassa tutkimuksessa ei
ole tarkoituksenmukaista kdyda tyhjentavasti lapi virallisaineistossa ja oikeustieteen pii-
rissa esitettyja kriittisia ja puoltavia havaintoja perustuslain 106 §:n ilmeisyysvaatimuk-
sesta, vaan huomio kohdistetaan perustuslain jarjestelman saadosvalvonnan johdonmu-
kaisuuteen erityisesti EU-oikeuden ja kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden kannalta.
Erds ilmeisyysvaatimusta koskevan keskustelun juonne liittyy nimittdin siihen, ettd tuo-
mioistuimilla on perustuslain 106 §:std riippumatta velvollisuus antaa niiden kasiteltavana
olevassa asiassa etusija EU-oikeuden soveltuville normeille kansallisen lainsdddannon ja
jopa perustuslain ollessa ristiriidassa niiden kanssa.®** Perustuslaissa taattuihin oikeuksiin
ei puolestaan voida tuomioistuimessa vedota ilmeisyysvaatimuksen vuoksi samassa laa-
juudessa kuin tallaisista unionin oikeuden normeista johtuviin oikeuksiin. Lisaksi Euroopan
ihmisoikeussopimus on Suomessa valtionsisdisesti voimassa eduskuntalakina, joten muo-
dollisesti tuomioistuimet eivat voi jattaa kansallista lainsaddantda soveltamatta EIS:n vas-
taisena pelkan sita koskevan voimaansaattamislain perusteella, vaan talldinkin peruste on

629 Ks. Matti Pellonpaa, Perustuslakikontrollista neljassa Euroopan maassa ja Suomessa.
Lakimies 6/2021 (Pellonpda 2021) s. 911-945, 941-942,

630 Ks. Mikael Hidén, Selvitys perustuslain toimivuudesta ja mahdollisista
tarkistamistarpeista, Oikeusministerion julkaisuja 2019:22, s. 29, 31. Ks. myds jo
Oikeusministerion tydryhman mietintd 2008:8 (Perustuslaki 2008 -tyoryhman muistio), s.
62. Ks. esityksen torjunnasta Perustuslain tarkistamiskomitean mietintd Oikeusministerio
Mietintdja ja lausuntoja 9/2010, s. 126-128, jossa esitettiin, etta "on aiheellista harkita
ilmeisyyskriteerin poistamista”.

631 Maija Hirvi — Sanna Ahola- Sirpa Rautio, Perustuslain 106 §:n etusijasdannos ja ilmeisen
ristiriidan vaatimus — onko aika kypsa muutokselle?, Ihmisoikeuskeskuksen julkaisuja
5/2021, s. 30.

632 Ks. mm. Presidentti Tatu Leppasen puheenvuoro oikeusministerion suomalaista
oikeusvaltiota kasittelevassa seminaarissa 11.11.2021, osoitteessa korkeinoikeus.fi, vierailtu
17.3.2022, ja Presidentti Kari Kuusiniemien puheenvuoro, Suomalainen oikeusvaltio,
komission oikeusvaltioraportti - mitd evaita Suomelle, 11.11.2021, osoitteessa khofi,
vierailtu 17.3.2022.

633 Ks. HE 1/1998 vp, s. 163. Ks. myds EU-tuomioistuimen oikeuskdytanndsta mm. asia
106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal SpA, ECLI:EU:C:1978:49, 24
kohta, seka asia C-430/21, RS, ECLI:EU:C:2022:99, 53 kohta.
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tarvittaessa loydettdva perustuslain vastaavasta perusoikeussaannoksestd ja 106 §:std.5%
Talloin ilmeisyysvaatimus tulee jdlleen sovellettavaksi.

Olkoonkin, ettd ilmeisyysvaatimuksen taustalla on vaikuttanut erityisesti huoli kansan-
valtaisen perustuslaintulkinnan heikentymisesta, on vaikea nahda, miten nykymuodos-
saan perustuslain 106 §:sta aiheutuva rajoitus yksilon oikeusturvalle on perusteltavissa eri-
tyisesti saadosvalvonnan johdonmukaisuuden kannalta. Erityisen epdjohdonmukaisena
ilmeisyysvaatimus ndyttaytyy suhteessa EU-oikeuteen, mika ei toki ole perusasetelmaltaan
uusi havainto. Asia on noteerattu jo perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessa ja esi-
merkiksi Ojanen on viitannut silhen vuoden 2008 perustuslain tarkistamisehdotuksien
yhteydessa katsoen, ettd "eduskuntalakeihin kohdistuva tuomioistuinkontrolli maaraytyy
valtiosdaantooikeudellisesti epasymmetrisella tavalla”®> Epdsymmetria ilmenee siing, etta
erityisesti perusoikeuksien suojan osalta EU:n perusoikeuskirja ja perustuslain 2 luku ovat
osin asiallisesti paallekkaisia. Niiden tarjoama oikeussuoja kotimaisissa tuomioistuimissa
kuitenkin eroaa toisistaan. Siind missa tuomioistuimen on jatettava soveltamatta EU-oi-
keuden kanssa ristiriidassa oleva eduskuntalaki, perustuslain kanssa (pelkdstaan) "ristirii-
dassa” olevaa lakia on lahtokohtaisesti sovellettava ristiriidasta huolimatta.®*

Kaytannon tasolla korotettu sadaddsvalvonnan soveltamiskynnys perustuslain osalta tar-
koittaa sitd, ettd EU-oikeus ndyttdytyy oikeudenkdynneissa toisinaan perustuslakia tehok-
kaampana oikeussuojan lahteena. Perustuslain 106 §:n ilmeisyysvaatimus tulee erityisen
nakyvaksi tilanteessa, jossa EU-oikeudesta ei ole kasiteltavan asian luonteen vuoksi joh-
dettavissa oikeussuojaa. Tasta esimerkkina voidaan mainita eldketulon lisdveron perustus-
lainmukaisuutta koskenut ratkaisu KHO 2016:180, jossa valittaja vetosi vaitetysti ian perus-
teella syrjivan verotusratkaisun kumoamiseksi perustuslakiin, EU-oikeuteen seka EIS:een.
Korkein hallinto-oikeus esitti asiassa ennakkoratkaisupyynnon EU-tuomioistuimelle, jossa
tiedusteltiin muun ohella, oliko eldketulon lisaveroa koskevan saantelyn soveltamisessa
kyse EU:n perusoikeuskirjan vastaisesta syrjinnasta. EU-tuomioistuimen katsottua ratkai-
sussaan C-122/15, C, ettd kyse oli EU-oikeuden ulkopuolisesta tilanteesta, johon mikaan

634 Ks. Laki ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdyn yleissopimuksen ja
siihen liittyvien lisdpoytakirjojen erdiden maardysten hyvaksymisestd 4.5.1990/438 (Sop$S
18/1990); KKO 2015:14, 31 kohta, sekd HE 1/1998 vp, s. 163.

635 Ks. HE 1/1998 vp, s. 163. Ks. myds tydryhmamietintd 2008:8, Perustuslaki
2008-tyoryhman muistio, Oikeusministerid, Helsinki, 2008, jossa liite Ojanen, Tuomas:
Perustuslain 106 §:n etusijasdd@nnds — toimivuuden ja muutostarpeiden arviointi, s. 134-151,
145.

636 Kaikkiin tilanteisiin liittyy toki perustuslain 22 §:n mukainen ensisijainen vaatimus
perusoikeusmydnteisesta laintulkinnasta ristiriidan poistamiseksi, mutta esityksen
yksinkertaistamiseksi tassa keskitytdan vain varsinaiseen ongelmaan eli tilanteeseen, jossa
ristiriitaa ei voida poistaa tulkinnan keinoin.
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unionin oikeuden saannds, ml. perusoikeuskirja, ei soveltunut,®*” KHO:n tehtavaksi jai
lahinna arvioida verotuksen mahdollista ristiriitaa perustuslain yhdenvertaisuussaannok-
sen ja EIS:n kannalta.

Perustuslain osalta KHO katsoi asiassa olleen kyse verosdantelysta, jolla eldkkeensaaja-va-
littaja oli asetettu ikdnsa perusteella eri asemaan suhteessa vastaavansuuruista tuloa
saavaan palkansaajaan. Siten oli tarpeen tutkia, oliko erilaiselle kohtelulle [6ydettavissa
hyvaksyttava syy, silla muutoin kyse olisi kielletysta syrjinnasta. Talta osin KHO katsoi, etta
saantely ei ollut ilmeisessa ristiriidassa perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussadannoksen
kanssa “siita huolimatta, etta [sadntelystd] johtuu valittajan tilanteessa eldketuloihin suu-
rempi verorasitus kuin mika kohdistuu vastaavaa palkkatuloa saavan henkilon palkkatu-
loon”. KHO viittasi erityisesti tuloverolain (785/2012) tavoitteeseen "kaventaa eldketulon ja
palkkatulon veroasteiden nykyista eroa’, todeten kuitenkin, etta valittajan tilanteessa tdma
lainsdadannon tavoite ei tayttynyt. KHO nadin ollen asiallisesti katsoi lain johtavan valitta-
jan yksittaistapauksessa ikdan perustuvaan erilaiseen kohteluun, jota koskeva oikeutuspe-
ruste ei taman tapauksessa soveltunut. Tasta huolimatta saantely ei kuitenkaan erityisesti
"tuloverotukselle ominainen massaluontoisuus” huomioon ottaen ollut KHO:n mukaan
"ilmeisessa ristiriidassa” perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaannoksen kanssa. Ei ole tay-
sin selvaa, oliko KHO:n mielesta kasilla perustuslain ja lain valinen "ristiriita’, jota ei kuiten-
kaan ollut tarvetta problematisoida pidemmaille siksi, etta tilanne ei noussut “ilmeisen ris-
tiriidan” tasolle.®

Kyseinen ratkaisu havainnollistaa paitsi perustuslain ja EU-oikeuden, myds EIS:n roolia saa-
dosvalvonnassa. KHO katsoi EIS:n osalta, ettd sopimusvaltioilla on verotuksen alalla tavan-
omaistakin laajempi liilkkumavara, eika siita siten johtunut asiassa lisdvaatimuksia. Riip-
pumatta tasta johtopaatoksesta elaketulon lisdveroa koskevan sadntelyn ihmisoikeusso-
pimuksenmukaisuus on sittemmin tullut vireille EIT:ssa. On erityisen huomionarvoista,
ettd EIT:ssa vireilla olevat asiat eivat koske vain kyseisen tuloverolain sadntelyn aineellista
yhteensopivuutta EIS:n kanssa eli syrjintakysymystd, vaan kyse on myds Suomen perustus-
lain 106 §:n tarjoamien oikeussuojakeinojen riittavyydesta ylipaataan. Siten kirjoittamis-
hetkelld vireilld olevissa asioissa Tulokas v. Suomi ja Taipale v. Suomi valittajien yhtena vait-
teena on, etta kansallisten oikeussuojakeinojen kokonaisuus, jonka keskitssa on perus-
tuslain 106 §, ei ole yhteensopiva EIS 13 artiklan tehokkaan oikeussuojakeinon vaati-
musta koskevan maarayksen kanssa.5*® Tahan liittyen EIT on esittédnyt asianosaisille kysy-

637 Ks. asia C-122/15, C, ECL:EU:C:2016:391, 25-30 kohdat.

638 On mahdollista, ettd KHO:n mukaan kyseessa ei ollut ristiriitaa perustuslain kanssa
ylipaataan, jolloin "tuloverotukselle ominainen massaluontoisuus” olisi oikeuttanut erilaisen
kohtelun riippumatta perustuslain 106 §:ssa olevasta ilmeisen ristiriidan vaatimuksesta.

639 Ks. EIT Tulokas v. Suomi, 5854/18 (vireilld), EIT Taipale v. Suomi, 5855/18 (vireilla).
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myksen siitd, miten perustuslain ja EIS:n mukaiset oikeudet turvataan Suomessa suhteessa
vaitettyihin loukkauksiin, jotka johtuvat eduskuntalain soveltamisesta, erityisesti liittyen
siihen, mika on EIS:n suhde perustuslain 106 §&:n ilmeisyysvaatimukseen.5*

On totta, ettd vaikka EIS:n ja ehdotetun lainsadaddannon mahdolliset ristiriidat tulee ottaa
taysimaardisesti huomioon lakien ennakollisessa perustuslakien valvonnassa, tuomio-
istuinten jalkikateisessa valvonnassa vaatimus ristiriidan ilmeisyydesta voi muodostua
esteeksi EIS:ssa taattujen oikeuksien toteutumiselle. Korkein oikeus on tdysistuntoratkai-
sussaan 2015:14 todennut, ettd “[jlos ihmisoikeusvelvoitteen ja lain valilld on ristiriita, jota
ei voida tulkinnan keinoin ratkaista ihmisoikeusvelvoitteen edellyttamalla tavalla, on arvi-
oitava ensiksikin sita, merkitseek® ihmisoikeusvelvoitteen vastaisuus samalla my6s perus-
tuslain vastaisuutta, ja toiseksi sitd, onko perustuslainvastaisuus ilmeistd”®*' Myos Venet-
sian toimikunta on kiinnittanyt huomiota tahan eroon etukateisen ja jalkikateisen kont-
rollin valilla.5* Tassdkin suhteessa EU-oikeuden vilitykselld on periaatteessa saatavissa
tehokkaampaa oikeussuojaa. Vaikka EU ei olekaan EIS:n sopijapuoli, jalkimmaisesta johtu-
vat oikeudet ja perusvapaudet ovat osa unionin yleisia oikeusperiaatteita ja erityisesti EU:n
perusoikeuskirjan maarayksia on tulkittava EIS:n maarayksien kanssa yhdenmukaisesti sil-
loin, kun ne vastaavat toisiaan.®* Kuten edelld on todettu, jos kotimainen tuomioistuin
katsoo, etta eduskuntalaki on ristiriidassa asiassa soveltuvan EU-oikeuden normin kanssa,
laki tulee jattaa kasiteltavana olevassa asiassa soveltamatta. Tahdn johtavassa harkinnassa
tulee lIdhtokohtaisesti huomioida myds perusoikeuskirjan maaraykset seka siten valillisesti
myos EIS.84

Johtopdatoksena voidaan todeta olevan oikeusvaltion kannalta oudoksuttavaa, etta Suo-
men perustuslaissa taatuille oikeuksille ei valttamatta voi kaikissa tilanteissa saada tay-
simaardista oikeussuojaa tuomioistuimissa. Tahan on kiinnitetty huomiota enenevassa
maarin niin korkeimmissa oikeuksissa, Venetsian toimikunnassa, EIT:ssa kuin oikeuskir-
jallisuudessa. Koska perustuslain ilmeisyysvaatimusta ei sovelleta EU-oikeuden osalta, se
ei sindnsa ole unionin oikeuden kannalta ongelmallinen.’* Vaikka ajateltaisiinkin, etta

640 Ks. ibid. Ks. myds Pellonpaa 2021, s. 941-942.
641 Ks. tuomion 31 kohta.

642 Ks. European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), Opinion
on the Constitution of Finland adopted by the Venice Commission at its 74th plenary
session (Venice, 14-15 March 2008), Strasbourg, 7 April 2008, Opinion No. 420 / 2007,
CDL-AD(2008)010, erit. 123 kohta.

643 Ks. SEU 6 artikla, perusoikeuskirjan 52 artiklan 3 kohta sekd Euroopan unionin
perusoikeuskirjan selitykset, EUVL C 303/17, 14.12.2007, s. 17.

644 Ks. mm. asia C-617/10, Akerberg Fransson, ECLI:EU:C:2013:105, 19-21 kohdat seka asia
C-201/15, AGET lIraklis, ECLI:EU:C:2016:972, 62-64 kohdat.

645 Ks. talta osin myds asia C-432/05, Unibet, ECLI:EU:C:2007:163, erit. 51 ja 52 kohdat.
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perustuslainmukaisuuden tuomioistuimissavalvonnan on syyta olla rajattua, on kuiten-
kin jokseenkin epdloogista, ettd tuomioistuinkontrollin intensiteetti on Suomessa riippu-
vainen lahinna siitd, onko kasiteltavassa asiassa kyse EU-oikeuden piiriin kuuluvasta tilan-
teesta vai ei. Koska Suomi on tunnustanut tietyn perusoikeussuojan tason oikeusjarjestyk-
sessadn — on kyse sitten perustuslaista, EU-oikeudesta, tai EIS:sta - ei oikeussuojan saata-
vuuden tulisi riippua siitd yksilon kannalta usein merkityksettomasta juridisesta seikasta
kuuluuko kasilla oleva tosiseikasto EU-oikeuden soveltamisen piiriin. Perustuslaissa taatut
oikeudet ja tuomioistuinten rooli niiden takaajina tulisi tassa suhteessa ottaa vakavasti -
yhta vakavasti kuin EU-oikeuden osalta jo otetaan.

Edella kuvatuista ongelmista voitaneen padsta eroon poistamalla ristiriidan "ilmeisyytta”
koskeva vaatimus perustuslain 106 §:sta. Siten kaikkiin jalkikateisen sdadosvalvonnan
tilanteisiin tuomioistuimissa sovellettaisiin yhtaldista "ristiriidan” kriteeria. Ndin onkin toi-
mittu Ruotsissa, jossa vastaava ilmeisyysvaatimus (nk. uppenbarhetskravet) on poistettu
Ruotsin hallitusmuodosta vuonna 201 1.5 Oikeuskirjallisuudessa on arvioitu, etta Suo-
messa ilmeisyysvaatimuksen poistaminen ei luultavasti muuttaisi radikaalisti nykyista tuo-
mioistuinkdytantoa, tosin muutoksen toteuttamisen yksityiskohdilla, kuten esitoissa esite-
tyilla huomioilla, tulisi varmasti olemaan merkitysta jatkon kannalta. Pellonpda on toden-
nut, etta jo nyt tuomioistuimet eivat valttamatta pida ilmeisyysvaatimusta erityisen mer-
kittdvana kynnyksena, erityisesti jos kyseessa on kansainvalisten ihmisoikeussopimusvel-
voitteiden suojaaminen.®”” Vaikka tuomioistuinkontrolli ei ilman nimenomaista ilmeisyys-
vaatimustakaan oletettavasti muodostuisi pidakkeettomaksi, vaatimuksen poistaminen
johdonmukaistaisi jalkikateisen saddosvalvonnan kokonaisuutta suhteessa EU-oikeuteen
ja EIS:een. Talla puolestaan voisi olla mydnteinen vaikutus tuomioistuinten toimintaedelly-
tyksiin perustuslain jalkivalvonnassa yleisesti.

6.2.2 Tuomioistuinten riippumattomuus, oikeusturvan saatavuus ja EU-
oikeuden toteutuminen Suomessa

6.2.2.1 Tuomioistuinten riippumattomuuden takeet

Edelld jaksossa 3.2 on kasitelty yleisesti EU-oikeudesta tuomioistuinten riippumatto-
muudelle johtuvia vaatimuksia. Kotimaisia oikeusvaltiotakeita tuomioistuinlaitoksessa
on syyta aika ajoin tarkastella ndita vaatimuksia vasten. KHO:n presidentti Kuusiniemi
on puhunut "oikeusvaltion maaraaikaishuollosta” tuomioistuinten toimintaedellytysten

646 Ks. taustasta Regeringens proposition 2009/10:80 En reformerad grundlag, 8.12.2009,
s. 145-148. Ks. my6s pohdinnasta Ruotsin hallitusmuodon ja EU-oikeuden etusijan valilla
Expertgruppsrapport: Olika former av normkontroll, SOU 2007:85, s. 31-33.

647 Pellonpada 2021, s. 942.
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varmistamiseksi, erityisesti perustuslaissa taattujen takeiden osalta.’* Yleiseurooppalaista
oikeusvaltiokeskustelua heijastellen Kuusiniemi on viime aikoina puheissaan painottanut,
ettd Suomen tulisi huolehtia tuomioistuinten riippumattomuuden sdilymisesta kaikissa
oloissa. On helppo yhtya hanen nakemykseensa siita, etta tallainen maaraaikaishuolto

on syyta tehda silloin, kun oikeusvaltion toimintaan ei yhteiskunnassa kohdistu vakavia
ongelmia.

Maardaikaishuollon viitekehysta voidaan hahmotella viime vuosien eurooppalaisten
tapahtumien perusteella. Kuusiniemi on todennut mm. 1.12.2021 puheessaan "Tuomarin
rooli yhteiskunnassa - erityisesti oikeusvaltiollisuuden takaamiselementit” seuraavasti:

Kansainvdiliset esimerkit — — osoittavat, ettd hallitusvalta on pyrkinyt puuttumaan
tuomioistuinten riippumattomuuteen esimerkiksi alentamalla tuomareiden pakollista
eroamisikdd, manipuloimalla tuomareiden mddirdd, puuttumalla tuomarinimityksiin,
erottamalla tuomioistuinpddllikéitd ja rakenteellisilla ratkaisuilla, kuten perustamalla
kurinpitojaoston. Tuomareiden ei tietenkddn tule voida kdyttdd valtaansa vailla vas-
tuuta, mutta tuo vastuu tulee voida toteuttaa vain riippumattomassa tuomioistui-
messa oikeudenmukaisessa oikeudenkdyntimenettelyssd.

Tapahtumat EU:n jdsenmaissa ja muissa Idhtokohtaisesti oikeusvaltioperiaatteeseen
sitoutuneissa maissa ovat herdttdneet kysymyksid siitd, voisiko jotain tdllaista tapah-
tua Suomessa. En pidd tdtd todenndkoisend IGhitulevaisuudessa, mutta — - olisi tur-
han hyvduskoista olettaa, ettei meillé ikind voisi sattua mitddn vastaavaa. ¥

Kuusiniemen mainitsemista esimerkeista tuomioistuinten jasenten maaran manipulointia
voidaan erityisesti pitda varteenotettavana nimenomaan kotimaiseen valtiosdantdon sisal-
tyvien mahdollisten heikkouksien kannalta.

Kyse on yleisemmin ns. court packing -ilmidstd, jossa tuomarien maaraa kasvatetaan
tavoitteena muuttaa tuomioistuimen kokoonpanoa lainsaatajan poliittisen enemmis-
ton kannalta suotuisaksi. Kasite “court packing” on peraisin 1930-luvun Yhdysvalloista,
jossa suuria yhteiskunnallisia uudistuksia lainsdadantoteitse ajanut presidentti Franklin
D. Roosevelt uhkasi liittovaltion korkeinta oikeutta uusien tuomarien nimittamiselld, jos

648 Kari Kuusiniemi, Oikeusvaltio ja vihelidiset ongelmat, puhe XVII|
hallintotuomioistuinpdivana 19.3.2021, https://www.kho fi/fi/index/ajankohtaista/
presidentinpuheita/xviiihallintotuomioistuinpaiva.html, vierailtu 23.3.2022.

649 Kari Kuusiniemi, Tuomarin rooli yhteiskunnassa — erityisesti oikeusvaltiollisuuden
takaamiselementit, Hallintotuomioistuinten uusien tuomareiden koulutus 1.12.2021, https://
www.kho.fi/fi/index/ajankohtaista/presidentinpuheita/tuomarinrooliyhteiskunnassa-erityise
stioikeusvaltiollisuudentakaamiselementit.html, vierailtu 21.3.2022.
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Rooseveltin uudistuksia uhkaava tuomioistuimen perustuslaintulkintalinja ei muuttuisi.®*
Sindnsa liittovaltion korkeimman oikeuden tuomarien maaran harkinnanvaraisen kasvat-
tamisen on vakiintuneesti katsottu kuuluvan lainsdatajan muodollisen toimivallan piiriin;
littovaltion perustuslaissa ei ole nimenomaista sdannosta korkeimman oikeuden jasenten
maarasta.s>! Menettelyyn liittyvat periaatteelliset ongelmat vallanjaon nakékulmasta toki
tunnistetaan ja siihen turvautuminen jakaa voimakkaasti mielipiteita.s>?

Kuten Yhdysvalloissa, mydskaan Suomessa ylimpien tuomioistuinten jasenten maaraa ei
ole perustuslaissa maaritetty, kuten presidentti Kuusiniemi on todennut. Perustuslain 100
§:n mukaan ylimmissa tuomioistuimissa on tuomareina "presidentti ja tarpeellinen maara
muita jasenid”. Lainsaddannodssa tata maaraa on konkretisoitu siten, ettd korkeimmassa
oikeudessa ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa on “vahintdan 15 oikeusneuvosta’, minka
lisaksi ylimmissa tuomioistuimissa voi olla maaraaikaisia tuomareita.®> Kirjoitushetkella
KKO:ssa oli presidentin lisdksi 17 ja KHO:ssa 24 oikeusneuvosta. Voidaankin todeta, etta jo
olemassa oleva kotimainen lainsaadanto antaa mahdollisuuden lisata ylimpien tuomiois-
tuinten jasenten maaraa lahinnd tuomioistuimen resurssitarpeen pohjalta. Nykyinen suh-
teellisen uusi tuomioistuinlaki toki hajauttaa nimitysprosessin eri vaiheita eri toimijoille,
mika osaltaan on omiaan suojaamaan tuomarinimityksia liialliselta politisoitumiselta.

Onko mahdollinen court packing tai muunlainen tuomioistuinten toimintaan vaikuttami-
nen varteenotettava ongelma Suomessa? Kuusiniemen esiin nostamat uhat tulee nahda
etenkin Puolassa ja Unkarissa tapahtunutta kehitysta vasten. Yksinkertaistaen voidaan
todeta, ettd kyseisissa valtioissa tuomioistuinlaitokseen kohdistuvien ongelmien taus-
talla ei ole enda pitkaan aikaan ollut alun perin tuomareita koskenut lainsaadanto ja sen
mahdolliset heikkoudet vaan se, etta kyseista lainsdadantoa on ollut mahdollista muuttaa
poliittisen enemmiston toimesta niin, ettd uusi lainsdddanto ei suojaa tarvittavassa maa-
rin tuomarinimityksia epdasialliselta vaikuttamiselta. Tasta johtuen Kuusiniemen pohdinta
siitd, tulisiko nimenomaan perustuslain tasolla saataa tietyista tuomioistuimiin liittyvista
takeista, on perusteltu. Suomessa tuomioistuinlaki on varsin tuore ja sen voidaan otak-
sua asettavan toimivat puitteet tuomioistuinlaitoksen jarjestamiselle, mutta perustuslain

650 Ks. ko. tapahtumista esim. William E. Leuchtenburg, The Origins of Franklin D.
Roosevelt’s “Court-Packing” Plan. The Supreme Court Review 1966, s. 347-400.

651 Ks. ndin esim. Presidential Commission on the Supreme Court of the United States, Final
Report, December 2021, s. 73-74.

652 Ks. presidentti Joseph R. Bidenin hallinnon aikaisesta keskustelusta esim. Charlie
Savage, ‘Court Packing’lssue Divides Commission Appointed by Biden. The New York Times
7.12.2021, https://www.nytimes.com/2021/12/07/us/politics/supreme-court-packing-
expansion.html, vierailtu 21.3.2022.

653 Ks. laki korkeimmasta oikeudesta (665/2005) 10 §, laki korkeimmasta hallinto-
oikeudesta (1265/2006) § 10 ja tuomioistuinlaki (673/2016) 12 luku, erit. 3 8.
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tasolla tuomioistuimia koskevia takeita on varsin vahan. Talla on merkitysta silloin, jos lain-
saataja, mahdollisessa yhteistydssa toimeenpanovallan (erityisesti tasavallan presidentin)
kanssa, olisi valmis pidakkeetta muuttamaan lainsaadantoa tavoitteenaan tuomioistuinlai-
toksen kokoonpanon muuttaminen poliittisista tarkoitusperista lahtien.

Mahdollinen uhka tuomioistuinlaitoksen kokoonpanon epdasianmukaisesta politisoitumi-
sesta liittyy my6s edellisessa jaksossa kasiteltyyn saddosvalvonnan tehokkaaseen jarjesta-
miseen. Puolassa tuomarien "pakkoeldkditymis-"ynna muut tuomarikunnan kokoonpanon
muuttamiseen tdhtaavat toimet ovat kohdistuneet erityisesti maan perustuslakituomiois-
tuimeen. Onkin yleisesti katsottu, ettda maan hallitus on "kaapannut” perustuslakituomio-
istuimen tayttamalla sen hallitukseen laheisessa yhteydessa olevilla lojalisteilla.5** Tama

on ollut perin ongelmallista muun ohella siksi, ettd Puolassa on perinteisesti katsottu, etta
vain perustuslakituomioistuin on toimivaltainen arvioimaan lakien perustuslainmukai-
suutta. Suomessa saadosvalvonta ei ole samalla tavalla valtiosaannon perusteella keskitet-
tya, koska edellisessa jaksossa esitetysti kaikki tuomioistuimet ovat lahtdkohtaisesti toimi-
valtaisia arvioimaan lakien mahdollista ilmeista ristiriitaa perustuslain kanssa. Tassa suh-
teessa on kuitenkin syyta todeta, ettd ainakin sellainen tulkinta nykyisesta sdddosvalvon-
tajarjestelmastd, jonka mukaan perustuslakivaliokunnan ennakkovalvonnassa esittamat
huomiot mahdollisesta perustuslain 106 §:ssa tarkoitetun ristiriidan “ilmeisyydesta” sitovat
tuomioistuinten harkintaa, ovat omiaan tekemaan jalkivalvonnasta vahemman immuunia
parlamentaarisen perustuslaintulkinnan politisoitumisen riskeille.

Kuusiniemen mainitsemista uhista tuomareiden pakolliseen eldkditymisikaan, paallikko-
tuomareiden erottamiseen tai kurinpitomenettelyjen epdasianmukaiseen kayttoon liit-
tyvaa oikeustilaa on nyttemmin varsin laajasti kasitelty EU-tuomioistuimen ja EIT:n rat-
kaisukaytannossa. Tata kdytantodd on selostettu erityisesti jaksossa 3.2. Onko mahdolliset
tuomioistuimiin kohdistuvat uhat talta osin siis ratkaistu eurooppalaisessa oikeuskaytan-
nodssa? Kyseisesta ratkaisukdytanndsta on johdettavissa vakiintuneita linjauksia vaatimuk-
sista, joita EU-oikeus ja EIS asettavat tuomioistuinten riippumattomuudelle. Eri asia kui-
tenkin on, miten riippumattomuutta koskevat tuomarien oikeudet ja valtion velvollisuu-
det voidaan tarvittaessa toteuttaa tai tdytantdonpanna. EU-oikeudesta voi toki olla joh-
dettavissa esimerkiksi SEU 19 artiklan valittoman oikeusvaikutuksen perusteella oikeus jat-
taa kyseisen sopimusmaardyksen ja sita koskevan ratkaisukaytannon kanssa ristiriidassa
oleva kansallinen saados soveltamatta. Epaselvissa soveltamistilanteissa SEUT 267 artik-
lan mukainen ennakkoratkaisumenettely muodostaa tdssa suhteessa oikeussuojakeinon,
mutta voisi olla aiheellista miettia, olisiko kansallisellakin tasolla syyta pyrkia vahvistamaan
mekanismeja tuomarien riippumattomuuteen puuttumisen ehkaisemiseksi.

654 Ks. esim. Sadurski 2019, s. 58 ss.
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Paitsi Unkarissa ja Puolassa, ongelmia on ilmennyt muidenkin eurooppalaisten valtioi-
den tuomarinimityksissa — jopa pohjoismaissa.’* EIT:n asiassa Astradsson v. Islanti katsot-
tiin loukatun EIS 6 artiklaa, kun Islantiin perustettiin uusi véliasteen tuomioistuin, jonne
nimitettiin 15 tuomaria. Padosin tuomioistuinten edustajista koostuva arviointikomitea
asetti hakijat meriittien perusteella jarjestykseen, jolloin 15 ansioituneinta oletettiin nimi-
tettavan. Oikeusministeri kuitenkin paatti toisin ja sisallytti esitykseensa nelja sellaista
ehdokasta, joita arviointikomitea ei ollut rankannut 15 etevimman joukkoon. Parlamentti
hyvaksyi ministerin esityksen ja tasavallan presidentti teki nimityspaatdksensa sen mukai-
sesti. Muodollisesti lainmukaisen menettelyn ei kuitenkaan katsottu tayttavan EIS 6 artik-
lan mukaisia vaatimuksia. Astradsson -asia on tosiseikastoltaan havainnollinen esimerkki
tilanteesta, jossa (perustus)lain mukaisia, suhteellisen valjia menettelyja voidaan nou-
dattaa muodollisesti oikein, mutta jossa kuitenkin tuomioistuinten riippumattomuus voi
vaarantua.

On pidettdva hyvana, etta oikeusministerio on asettanut oikeudenkaytdn kehittamistyo-
ryhman, joka mandaattinsa mukaan "tulevaisuuteen katso[en]” arvioi "tuomioistuinten
toimintaa ja riippumattomuutta koskevaa sadntelya sen ajanmukaisuuden ja riittavyyden
kannalta poikkeuksellisissakin oloissa”.®*® Norjassa oikeusvaltion toimintaa ja tuomioistuin-
ten riippumattomuutta pohtiva komitea on julkaissut raporttinsa vuonna 2020 ja Ruot-
sissa vastaavan kaltainen ty6 on vireilld.®” Kasilla olevassa selvityksessa ei voida syven-

tya tuomioistuinlaitoksen mahdollisiin uudistamistarpeisiin Suomessa. Oikeudenkayton
kehittamistyoryhman tyon yhteydessa lienee kuitenkin syyta pohtia muun ohella, tulisiko
ylimpien tuomioistuinten tuomareiden maarasta tai muista rakenteellisista takeista saa-
taa perustuslain tasolla. Vakituomarien maaraa ei voida tarkastella muista tuomioistuinten

655 Ks. EIT Gudmundur Andri Astradsson v. Islanti, tuomio 1.12.2020, nro 26374/18.
656 Ks. Oikeudenkayton kehitystyoryhmd, asettamispaatds 9.11.2021,VN/27620/2021, s. 5.

657 Ks. Den tredje statsmakt: Domstolene i endring, Norges offentlige utredninger NOU
2020:11, https://www.regjeringen.no/contentassets/367acaf16a2941bfaf5e3b1ae7bfe95f/
no/pdfs/nou202020200011000dddpdfs.pdf, vierailtu 21.3.2022. Ks. myos
Kommittédirektiv: Forstarkt skydd for demokratin och domstolarnas oberoende. Beslut
vid regeringssammantrade den 13 februari 2020, Dir. 2020:11, https://www.regeringen.
se/4915d2/contentassets/2399f42ba83d48f4ad2e5ebb3ddb0e21/forstarkt-skydd-for-
demokratin-och-domstolarnas-oberoende-dir-2020-11.pdf, vierailtu 21.3.2022.
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toimintaedellytyksistd irrallaan, vaan siihen liittyy myds muun ohella kysymys maaraaikais-
ten tuomareiden nimittamisen edellytyksista ja tarkoituksenmukaisuudesta.s*®

6.2.2.2 Oikeusturvan saatavuus: liian pitkat kasittelyajat, liian kallis prosessi?

Edellad kuvattujen WJP:n oikeusvaltioindeksin ja komission oikeusvaltiokertomuksen tie-
doista kay ilmi, ettd kotimaisen oikeusvaltiotilanteen kannalta erds kipukohta on oikeu-
denkayntien, erityisesti riita-asioiden kasittelyn, kalleus. Aihetta on kasitelty hiljattain laa-
jasti oikeusministerion vuonna 2021 laatimassa arviomuistiossa "Oikeudenkayntikulut rii-
ta-asioissa”®° Arviomuistiossa on katsottu, ettd vireille saatettujen nk. laajojen riita-asioi-
den maara yleisissa tuomioistuimissa on vahentynyt, minka arvellaan osin johtuvan kulu-
riskiin liittyvan prosessikynnyksen noususta.’®® Prosessikynnyksen nousua on arviomuis-
tiossa pidetty ongelmallisena muun ohella siksi, ettd tuomioistuimet eivat talldin kykene
"tdysimaadraisesti tayttamaan tehtavaansa oikeussuojan takaajana ja konfliktinratkaisijana’,
mika puolestaan on omiaan "heikenta[maan] tuomioistuinlaitoksen ja oikeusvaltion legi-
timiteettid"s' Johtopaatoksena tilanteesta arviomuistiossa on esitetty, ettd riita-asioiden
oikeudenkayntikuluriskia yleisissa tuomioistuimissa tulisi pyrkia pienentdmaan.®2

Oikeudenkadynnin kalleuden ohella tuomioistuinmenettelyjen kesto on tutkimusten
mukaan kotimaisen jarjestelman ongelmakohta. Rikosprosessin osalta entinen oikeus-
kansleri Jonkka on maininnut yhtena syyna liian pitkat tutkinta-ajat poliisin suoritta-
massa esitutkinnassa.®®* Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on antanut viime vuosina Suo-

658 Tuomarien maardaikaisuus on erillisen pohtimisen arvoinen aihepiiri, johon ei voida
tassa tarkemmin syventyd, mutta josta mahdollisena erityisena ongelmatilanteena voidaan
mainita virkaidltadn nuorten tuomarien lyhyet, ns. “ketjutetut” maaraaikaisuudet, joita
kaytetaan tyypillisesti tiettyjen ruuhkaantuneiden jutturyhmien ratkaisemiseen. Tayttyvatko
tallaisessa tilanteessa tuomarin tehtavalta tavoiteltava pysyvyys, joka osaltaan on
riippumattomuuden osatekija? Sindnsa pragmaattisella kaytannolla voi olla vaikutusta myos
eri jutturyhmien tasapuoliseen kasittelyyn.

659 Oikeudenkayntikulut riita-asioissa: arviomuistio, Oikeusministerion julkaisuja,
Selvityksia ja ohjeita 2021:16.

660 ibid. s. 40-41.
661 ibid. 42.
662 ibid.

663 Ks. Jaakko Jonkka, Oikeusvaltion puolesta: Emeritusoikeuskanslerin puheenvuoroja.
Edita 2020, s. 188-190. Jonkka on kritisoinut myds poliisin huolimattomuutta esitutkintaan
ja pakkokeinoihin liittyvissa kirjauksissa.
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melle useita langettavia tuomioita liian pitkista kasittelyajoista.’** Kasittelyaikojen lyhen-
tamisessa oikeuslaitoksen taloudellisten resurssien lisdédmisella on olennainen merkitys.
Oikeusministerion 11.11.2021 pidetyssa Oikeusvaltio-seminaarissa sekd KKO:n presidentti
Leppdnen etta KHO:n presidentti Kuusiniemi ovat korostaneet sitd, ettd laadukas oikeu-
denhoito edellyttaa asianmukaisia resursseja. Myos esimerkiksi vuoden 2019 Suomen
Lakimiesliiton oikeusvaltion puolustamiseksi kdaynnistetyssa “Oikeus kuuluu kaikille” -kam-
panjassa oikeudenhoitoon on vaadittu kohdennettavaksi lisda varoja. Kampanjan yhtey-
dessa tuotiin esiin, etta vain alle 1 % koko valtion budjetista kaytetaan oikeudenhoitoon,
vaikka se on yksi valtion ydintehtdvia, minka on kampanjassa arvioitu vertailevassa kat-
sannossa olevan vaatimatonta.®®® Lakimiesliiton mukaan esimerkiksi Ruotsissa kdytetaan
oikeudenhoitoon vuosittain 55 % enemman rahaa henkea kohti kuin Suomessa.®¢

Oikeudenkdyntien kalleus ja niiden kesto ovat osin yhteydessa toisiinsa. Kuten Lakimies-
liiton kampanjassa on tuotu esiin, julkinen oikeusapu on vain pienituloisimpien saatavilla
ja ndin ollen keskituloiset voivat jaada valiinputoajiksi joutuessaan kustantamaan oike-
usavun kustannukset itse.®” Oikeudenkayntien kalleus vaikuttaa siten kielteisesti esimer-
kiksi keskituloisen yksityisen henkilén mahdollisuuksiin saada asia oikeuden kasiteltavaksi.
Oikeusturvavakuutusten korvaustasot eivat usein riita kattamaan oikeusprosessin kuluja.
Vaikka eurooppalaiset oikeuslahteet, kuten EU:n perusoikeuskirja ja EIS 6 artikla takaavat
tietyissa olosuhteissa oikeuden oikeusapuun, ei niistd voida johtaa suoranaisia ratkaisuja
kotimaiseen tilanteeseen. EU:n perusoikeuskirjan 47 artiklan 3 kohdassa taataan oikeus
oikeusapuun seka luonnollisille henkilille etta oikeushenkildille osana oikeudenmukaisen
oikeudenkdynnin vaatimuksia, mutta sen perusteella ei ole johdettavissa tiettya euromaa-
rdistd minimitasoa julkiselle oikeusavulle.®® My&dskaan EU:n lainsaddanto oikeusavusta ei

664 Ks. esim. Johanna Niemi, Civil Procedure in Finland. Kluwer Law International 2010, s.
18. Ks. myds mm. EIT Seppald v. Suomi, tuomio 11.1.2011, nro 45981/08, EIT Kangasluoma
v Finland, tuomio 15.2.2011, nro 5635/09, ja EIT Varjonen v. Suomi, tuomio 22.4.2014,

nro. 63744/10, seka EIT Satakunnan markkinapdrssi Oy ja Satamedia Oy v. Suomi, tuomio
27.6.2017,nro 931/13.

665 Ks. Oikeus kuuluu kaikille -kampanija, https://www.lakimiesliitto.fi/liitto/
oikeuskuuluukaikille/, vierailtu 23.3.2022.

666 Ks. Lakimiesliiton oikeusvaltio-ohjelma 2019-2023, s. 8, https://www.lakimiesliitto.fi/
site/assets/files/22199/oikeusvaltio-ohjelma_final.pdf, vierailtu 23.3.2022.

667 lbid.s. 13.

668 Ks. ko. artiklaa koskevasta oikeuskaytanndsta mm. asia C-279/09, DEB,
ECLIEEU:C:2010:811 ja tuomioistuimen maarays asiassa C-156/12, GREP, ECLI:EU:C:2012:342.
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koske vaadittavan oikeusavun euromaaria.5®° Ympadristooikeuden alalla voidaan esiin nos-
taa EU-oikeudellinen erityissaannos, jonka mukaan kuluriski ei saisi muodostua prohibitii-
visen korkeaksi tietyissa asioissa.5”

Ottaen huomioon tuomioistuinmenettelyjen kalleuden ja keston voisi olla johdonmu-
kaista ajatella, ettd on syyta kehittda vaihtoehtoisia oikeudellisia riidanratkaisumenetel-
mid, kuten sovittelua ja valimiesmenettelya. On kuitenkin huomattava, kuten esimerkiksi
KKO:n oikeusministerion oikeudenkdyntikuluja koskevan arviomuistion johdosta anta-
massa lausunnossa on todettu, ettd vaihtoehtoiset riildanratkaisumuodot eivat voi koko-
naan korvata oikeudenkdyntia oikeusturvan ldhteena oikeusvaltiossa; sovittelu taysimittai-
sen oikeudenkaynnin kustannusten pelossa ei ole riidan osapuolten todellinen valinta.®”!
Vaihtoehtoiset menettelyt eivat luonnollisesti myodskdan ole tdysimaardisesti kaytettavissa
kaikissa asiaryhmissa. Siten vaikka vaihtoehtoiset riidanratkaisumallit seka sovittelu ovat
tarkea osa erilaisten konfliktien ratkaisua, on selvaa, etta niita ei voida esittaa kokonaisval-
taisena ratkaisuna tuomioistuinten resurssipulalle. On syyta alleviivata, ettd oikeusvaltion
kannalta on elintarkeda, etta tuomistuinlaitoksen resurssit myos taysimittaisten oikeuden-
kayntien kasittelyyn kohtuullisessa ajassa turvataan.

Todettakoon, etta oikeusministerion oikeudenkayntikuluja koskevassa arviomuistiossa

on tuotu esiin useita mahdollisia kehitysvaihtoehtoja kuluriskin pienentamiseksi. Naihin
ei tdssa yhteydessa voida paneutua tarkemmin, mutta erdana mahdollisesti vaikutukselli-
sena uudistuksena voidaan nostaa esiin muistiossa mainittu vuoden 2020 nk. videotallen-
nustyéryhman mietinndssa esitetty uudistus, jossa kardjaoikeudessa vastaanotettu suul-
linen todistelu tallennettaisiin ja otettaisiin muutoksenhakutuomioistuimessa vastaan

669 Ks. oikeusavusta siviili- ja kauppaoikeudellisissa asioissa, neuvoston direktiivi 2003/8/
EY, annettu 27 pdivdanad tammikuuta 2003, oikeussuojakeinojen parantamisesta rajat
ylittavissa riita-asioissa vahvistamalla oikeusapuun kyseisissa riita-asioissa liittyvat yhteiset
vahimmaisvaatimukset, EYVL L 26, 31.1.2003, s. 41, ja rikosoikeuden alalla Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2016/1919, annettu 26 pdivana lokakuuta 2016,
oikeusavusta rikosoikeudellisissa menettelyissa epaillyille ja syytetyille henkilGille ja
eurooppalaista pidatysmaardysta koskevissa menettelyissa etsityille henkildille, EUVL L 297,
4.11.2016,s. 1.

670 Ks. tiettyjen julkisten ja yksityisten hankkeiden ympadristovaikutusten arvioinnista
27.6.1985 annetun neuvoston direktiivin 85/337/ETY (EYVL L 175, s. 40) 10 a artiklan viides
kohta ja ympariston pilaantumisen ehkdisemisen ja vahentamisen yhtendistamiseksi
24.9.1996 annetun neuvoston direktiivin 96/61/EY (EYVL L 257, s. 26) 15 a artiklan viides
kohta, sellaisina kuin kyseiset direktiivit ovat muutettuina 26.5.2003 annetulla Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivilla 2003/35/EY, EUVL L 156, 25.6.2003, s. 17. Ks. myds asia
C-260/11, Edwards ja Pallikaropoulos, ECLI:EU:C:2013:221

671 Ks. KKO:n lausunto oikeudenkayntikuluja riita-asioissa koskevasta arviomuistiosta,
16.6.2021, 15 kohta, https://korkeinoikeus.fi/fi/index/ajankohtaista/lausunnot/lausuntooike
udenkayntikulujariita-asioissakoskevastaarviomuistiosta.html, vierailtu 23.3.2022.
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tallenteelta. Paitsi etta tallaisella uudistuksella voi olla positiivinen vaikutus ndyton arvi-
oinnin oikeellisuuteen muutosta haettaessa, uudistuksen voidaan otaksua kiistatta vahen-
tévan oikeudenkayntikulujen maarda muutoksenhakuasteessa.’’? Kyseessa on erinomai-
nen esimerkki konkreettisesta oikeudenkdyntimenettelya koskevasta uudistusehdotuk-
sesta, jolla voi olla positiivinen vaikutus seka oikeudenkayntiin etta kuluriskin hallintaan.s”
Tuomioistuinlaitoksen taloudellisten resurssien turvaamisen ohella myds menettelylliset
uudistukset voivat siten toisinaan toimia osana kokonaisratkaisua oikeusturvan saatavuu-
den parantamiseksi.

6.2.2.3 Ongelmia EU-oikeuteen perustuvien oikeuksien toteutumisessa Suomessa —
esimerkkina alkoholin etamyynti

Oikeusvaltiollisuuteen voidaan katsoa kuuluvan valtion eri toimielinten aktiivinen vel-
vollisuus varmistaa toimivaltansa puitteissa, etta EU-oikeutta noudatetaan. Kuten edella
on todettu, pelkka yksittainen lainvastainen hallintopdatds tai laiminlyonti ei toki itses-
saan viela lahtokohtaisesti muodosta oikeusvaltio-ongelmaa, mutta voi olla osoitus laa-
jemmasta systeemiongelmasta. EU-oikeudellisia asioita ajetaan suomalaisissa tuomiois-
tuimissa eika silta osin rakenteellista access to justice -ongelmaa ole havaittavissa. Voi-
daan kuitenkin kysya, olisiko Suomessa mahdollisuuksia parantaa EU-oikeudessa taattujen
oikeuksien toteutumista kdytanndssa. Esimerkkina voidaan nostaa esiin paljon julkisuutta
saanut alkoholin nk. etamyynti, joka antaa mahdollisuuden pohtia nimenomaan EU-oikeu-
teen liittyvien oikeuksien mahdollisia ongelmakohtia oikeusvaltion perspektiivista. Keskit-
tyminen alkoholin etamyyntia koskevaan kysymykseen ei merkitse sitd, etteikd muitakin
ongelmia voitaisi havaita.®”* Tarkoitus ei siten ole tarjota vastauksia tahan nimenomaiseen

672 Ks. ibid. s. 116. Ks. my6s Oikeusministerio, Suullisen todistelun vastaanottaminen
tallenteelta. Videotallennustydryhman mietinto. Oikeusministerion mietint6ja ja lausuntoja
2020:20.

673 Ks. Oikeusministerid, Suullisen todistelun vastaanottaminen tallenteelta.
Videotallennustyéryhman mietintd. Oikeusministerion mietintdja ja lausuntoja 2020:20,
s. 40, jossa todetaan, ettd vaikutus asianosaisten oikeudenkayntikuluihin olisi “erityisen
huomattava” laajoissa asioissa, joissa suullinen todistelu voitaisiin esitettda viittaamalla
karajaoikeudessa tehtyyn kuva- ja danitallenteeseen.

674 Esimerkiksi kdytettyjen moottoriajoneuvojen maahantuonnin yhteydessa Suomessa
toteutettu syrjiva verotus muistutti hieman alkoholin etdimyynnin yhteydessa syntynytta
asetelmaa sikali, ettd verotus sailyi syrjivana melko pitkan aikaa EU-tuomioistuimen
tulkinnoista huolimatta. Ks. esim. Juha Raitio, Euroopan unionin oikeus. Talentum Pro
2016, s. 464-471 seka esim. C-101/00 Siilin, ECLI:EU:C:2002:505 ja C-10/08 komissio v.
Suomi, ECLI:EU:C:2009:171. Ks. kotimaisesta tuomioistuinkasittelystd mm. KKO:2013:58.
Vield nykyisinkin ajoneuvojen verotus maahantuontien yhteydessa vaikuttaa synnyttavan
tulkintaongelmia, mista on osoituksena syksylld 2021 tehty ennakkoratkaisupyynté asiassa
KHO:2021:153.
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ongelmaan, vaan hahmottaa sen kasittelyn kautta mahdollisia systeemisia haasteita EU-oi-
keuden kdytannon toteutumisessa.

Alkoholin etamyyntia koskeva oikeustila Suomessa on ollut jo pitkddn epaselva seka EU-si-
samarkkinaoikeuden etta tallaisen myynnin rikosoikeudellisen rangaistavuuden nakokul-
masta. Etamyynnilla viitataan toisesta jasenvaltiosta Suomeen kohdistuvaan, lahtokohtai-
sesti internetin valitykselld tapahtuvaan myyntiin, jonka osana alkoholijuomat toimitetaan
suomalaiselle asiakkaalle.?”®> On sindnsa selvaa, ettd Alkolla on Suomessa monopoli tietty-
jen alkoholijuomien myyntiin. Monopolin ulkopuolisiin tuotteisiin kuitenkin sovelletaan
EU-oikeudessa turvatun tavaroiden vapaan lilkkkuvuuden periaatteita. Voimassa olevan
alkoholilain (1102/2017) 32 §:n mukaan alkoholin maahantuonti "kaupalliseen tai muu-
hun elinkeinotarkoitukseen” on sallittua, mutta niiden myynti edellyttaa kaytannossa nk.
vahittaismyyntilupaa. Etamyynnin osalta kysymykseksi onkin noussut, rajoittaako vaati-
mus alkoholilain 17 §:n mukaisesta vahittaismyyntiluvasta siihen liittyvine vaatimuksineen
etamyyntia EU:n sisamarkkinoilla enemman kuin on perusteltua erityisesti kansantervey-
den suojaamiseksi.

Vahittaismyyntiluvan vaatiminen etamyynnin edellytyksend on noussut esiin useissa
oikeudenkdynneissa, joista merkittavin on nk. alkotaxi-juttu, jota on kasitelty vuosina
2011-2018. Kyse oli rikosoikeudenkaynnistd, jossa virolainen yritys oli myynyt ja kuljetta-
nut alkoholijuomia yksityisasiakkaiden osoitteisiin Suomeen. Yritys ei ollut tehnyt tullille
ilmoitusta maahan tuomistaan alkoholijuomista ja valmisteverot olivat ndin ollen jadaneet
madraamattd. Toiminta oli sindnsa selkedsti voimassaolevan verolainsdddannon vastaista,
mutta epdselvaa oli erityisesti, voitiinko myyja tuomita rikoksesta silta osin kuin lainsaa-
dannolla mahdollisesti rikottiin tavaroiden vapaan liikkkuvuuden periaatetta. EU-oikeuden
vastainen lainsdadanto ei voi olla rangaistusvastuun peruste.’¢ Ndin ollen harkittavaksi
tuli, muodostiko vahittaismyyntilupaa koskevien saanndsten soveltaminen virolaisen yri-
tyksen tilanteessa esteen tavaroiden vapaalle liikkuvuudelle, joka olisi ristiriidassa EU-oi-
keuden tata perusvapautta koskevien maardysten kanssa (erityisesti SEUT 34 ja 46 artiklat).

Kéardjaoikeuden tuomittua myyjan alkoholirikoksesta hovioikeus katsoi, etta asiassa oli
epaselvaa oliko Suomen alkoholilainsaadantd EU-oikeuden kanssa ristiriidassa erityisesti
vahittdismyyntiluvan osalta. Hovioikeus esitti asiassa ennakkoratkaisupyynnon EU-tuo-
mioistuimelle, joka katsoi vastauksessaan mietojen alkoholijuomien osalta, ettd niiden

675 Etamyynti on maaritelty asiallisesti ndin mm. valmisteverolain (182/2010) 6 &:n 10
kohdassa.

676 Ks. mm. asia 8/77, Sagulo, ECLI:EU:C:1977:131, 6 kohta.
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myynti kuuluu sindnsa tavaroiden vapaan liikkkuvuuden piiriin.#”” Suomen vahittdaismyyntia
koskeva lupavaatimus katsottiin vapaan liikkkuvuuden rajoitukseksi, joka voitiin kuitenkin
tietyin edellytyksin oikeuttaa, erityisesti jos katsottaisiin, ettd se on tarpeellinen ja oikea-
suhteinen keino saavuttaa silla tavoitellut tavoitteet.5” Tama arvio tuli tehda kansallisessa
tuomioistuimessa. Talta osin hovioikeus — yksimielisesti — katsoi, ettd on mahdollista saa-
vuttaa lainsaddannon tavoitteet myds vahemman unionin sisdista kauppaa rajoittavalla
lupajarjestelmalld ja hylkasi siten myyjaan kohdistuvat syytteet mietojen alkoholijuomien
myynnin osalta. Syyttdjan valitettua ratkaisusta korkein oikeus puolestaan kumosi - myos
yksimielisesti — hovioikeuden ratkaisun katsoen, etta asiassa vahittaismyyntilupaa koske-
vien sddanndsten soveltaminen ei ollut silla tavalla EU-oikeuden kanssa ristiriidassa, ettei
syytetta olisi voinut talta osin hyvaksya.s”

Alkotaxi-jutun paattymisesta huolimatta oikeustila etamyynnin osalta on yha epaselva.
Komissio on vastaanottanut useita kanteluita etdmyyntia koskevaan rajoitukseen liittyen
ja aloittanut vuonna 2021 ns. PILOT-menettelyn, jossa Suomelta on tiedusteltu vastauksia
muun ohella siihen, miten etdamyynti muualta EU:sta on lainsaadanndlla jarjestetty.®® Sosi-
aali- ja terveysministerid (STM) on vastannut komissiolle, ettd KKO:n alkotaxi-jutussa anta-
man ratkaisun perusteella Suomen viranomaiset ovat kasityksessd, etta mietojen alkoholi-
juomien vahittaismyyntilupajarjestelma "ei miltaan osin ole ristiriidassa unionin oikeuden
kanssa“%®' On totta, ettd Alkotaxi-jutun kasittely ja KKO:n ratkaisu ovat selventaneet tie-
tyilta osin etdmyyntiin liittyvia kysymyksia. Jutun ei kuitenkaan voida katsoa ratkaisseen
tyhjentavasti kysymysta alkoholilain mukaisen vahittaismyyntilupavaatimuksen yhteenso-
pivuudesta EU-sisamarkkinaoikeuden kanssa.

Syy talle on yksinkertainen: rikosasiassa tuomioistuin kasittelee yksittdistapausta ja KKO:n
alkotaxi-tuomiosta johdettava oikeusohje liittyy valttamatta kyseisen asian olosuhteisiin.
Siten vaikka KKO on todennut tuomiossaan, etta “vahittaismyyntilupajarjestelma ei ole
ollut ristiriidassa SEUT 34 ja 36 artiklan kanssa”, tulee kyseinen toteamus ymmartaa siten,
ettd lupajdrjestelma ei ole ollut ristiriidassa EU-oikeuden kanssa kdsiteltéivind olevan asian
olosuhteissa.*®* Tata seikkaa on nimenomaisesti painotettu myos oikeuskansleri Poystin

677 Helsingin karajdoikeus, asia R11/8537, tuomio 12/8629, 26.9.2012. Helsingin hovioikeus,
asia R 12/2908, tuomio nro 503, 24.4.2017.

678 Ks. asia C-198/14, Visnapuu, ECLI:EU:C:2015:751, 108-110 kohdat.
679 KKO:2018:49.

680 Komissio on toimittanut 29.4.2021 ja 17.11.2021 pdivatyt kirjeet Suomelle. Kyse on
komission tietopyynndsta PILOT EUP (2021) 9837.

681 STM:n vastaus komissiolle, 29.4.2021,VN/10192/2021, s. 4.
682 Ks. KKO:2018:49, 65 kohta.

168



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:39

STM:lle antamassa lausunnossa, jossa on arvioitu etamyyntiin liittyvaa oikeustilaa KKO:n
alkotaxi-tuomion jalkeen.s®

Vahittaismyyntilupavaatimuksen oikeasuhteisuuden arviointi liittyy olennaisesti siihen,
voitaisiinko etamyynnin yhteydessa alkoholijuomien luovutus ostajille jarjestaa niin, etta
ostajan ikd, mahdollinen pdihtymystila ja ostoajankohta tulisivat asianmukaisesti valvo-
tuiksi. Hovioikeus ja KKO ovat ratkaisussaan pdatyneet eri nakemyksiin siitd, olisiko tama
kdytannossa mahdollista. Tuomioistuinten ratkaisuille on yhteista se, etta niissa ei ole
tata kysymysta spekuloitu laajemmin, mikd on tuomioistuinten roolin huomioon ottaen
ymmarrettdvaa. Tasta johtuen on kuitenkin selvad, etta kyseisten tuomioistuinratkaisujen
perusteella ei voida katsoa, etta eri vaihtoehdot olisivat tulleet tyhjentavasti kasitellyiksi
niin, ettei lainsaatajan olisi mahdollisesti aihetta tutkia lainsdddannon yhteensopivuutta
EU-oikeuden kanssa tarkemmin. On huomattavaa, ettd STM on komission PILOT-tieduste-
luun antamassaan vastauksessa todennut, etta hovioikeuden tuomion jalkeen sen aset-
tama tyoryhma oli hahmotellut mallin, jossa ulkomainen etamyyja voitaisiin rekister6ida
“hyvaksytyksi etamyyjaksi’, mutta mallia ei kuitenkaan “tarvinnut toteuttaa” KKO:n ratkais-
tua alkotaxi-jutun toisin kuin hovioikeus.®*

Sen lisaksi, etta epavarmuutta liittyy etamyynniin kiellon yhteensopivuudesta tavaroiden
vapaan liikkkuvuuden kanssa, huolta on esitetty siitd, kdyko etamyynnin kielto ylipaataan
riittavan selvasti ilmi lainsaddanndsta. Talla on merkitysta erityisesti siina maarin kuin kiel-
lon rikkomisesta voi seurata rikosoikeudellinen vastuu, silld nk. rikosoikeudellisen lailli-
suusperiaatteen mukaan vain tekohetkelld laissa nimenomaan rangaistavaksi sdddetysta
teosta voidaan katsoa rikokseen syylliseksi (nk. nulla poena sine lege -periaate - siis ei ran-
gaistusta ilman lakia).%®* Vuoden 2017 alkoholilain uudistamista koskevassa hallituksen
esityksessa on todettu maahantuontia koskevan alkoholilain 32 §:n osalta, ettd mietojen
alkoholijuomien "rajat ylittava etamyynti Suomeen olisi saanndksen mukaan kielletty"5
Itse lain 32 §:ssd ei kuitenkaan etamyyntiin viitata, vaan perusteluissa esitetty johtopaatos
on lahinnd johdettavissa sdannodksen vaatimuksesta, jonka mukaan tuontialkoholin myyn-
tia varten tarvitaan vahittaismyyntilupa. Onko laissa siten riittavalla tarkkuudella tuotu
esiin hallituksen esityksessa mainittu etdimyynnin kielto?

683 Ks. Oikeuskansleri Tuomas Pdystin lausunto STM:lle, 30.11.2018, Dnro OKV/94/20/2018,
esim. s. 4 (“Kun korkeimman oikeuden ratkaisu kuitenkin koskee vain tuossa tapauksessa
esilla ollutta tapahtumainkulkua, ei voida myodskaan todeta, etta etamyyntia koskevat
tilanteet olisivat tuossa ratkaisussa tulleet kattavasti kasitellyiksi.").

684 Ibid., s. 8.

685 Ks. rikoslaki (39/1889) 3 luku 1 §, EU:n perusoikeuskirja 49 artikla ja EIS 7 artikla.

686 Hallituksen esitys eduskunnalle alkoholilaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi, HE
100/2017 vp, 5. 92.
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Asiaa kasiteltiin alkoholilakia sdddettdaessa eduskunnan perustuslakivaliokunnassa, joka
piti ongelmallisena lakitekstin ja perustelujen valista ristiriitaa:

Perustuslakivaliokunnan mielestd ehdotetun [maahantuontia koskevan] 32 ja [ran-
gaistussddnnoksid koskevan] 90 §:n sekd rikoslain [alkoholirikoksia koskevan] 50 a
luvun 1 §:n muodostama kokonaisuus ei kielld perustuslain [rikosoikeudellista lailli-
suusperiaatetta koskevan] 8 §:n edellyttdmdlld tavalla perusteluissa esitetyn mukai-
sesti etdmyyntid yksityiseen kédyttoon. Rangaistavuus on rikoslaissa kytketty alkoho-
lin lainvastaiseen maahantuontiin, ei sité vastoin “etdmyyntiin”. Ehdotetut sddnndk-
set ja niiden perustelut ovat ndin ollen epdselviissd suhteessa ja osin jopa ristiriidassa
keskendidin. Etdmyynnin kieltoon liittyy myds merkittévid EU-oikeudellisia kysymyk-
sidi, joiden arviointi ei sindnsd kuulu perustuslakivaliokunnan valtiosddntéisiin teh-
taviin. Ottamatta niihin kantaa perustuslakivaliokunta toteaa, ettd jos tarkoituksena
on saattaa etdmyynti rangaistavaksi, tulee siitd sddtdd perustuslain 8 §:n laillisuuspe-
riaatteen tdyttévdlld rangaistussédnnokselld.s”

My®s lakivaliokunta ja sosiaali- ja terveysvaliokunta ovat tuoneet selvasanaisesti esiin, etta
lakiesitysta tulisi talta osin korjata.’®® Eduskunnan hyvaksyma uusi alkoholilaki, joka tuli
voimaan 1.3.2018, ei kuitenkaan sisalla alkoholilain valmisteluaineistossa mainittua nimen-
omaista etdmyyntikieltoa. Alkoholilakia koskeva hallituksen esitys toisaalta sisaltaa yha
viittaukset etamyyntiin, jota ei ole madritelty voimassa olevan lain sadnnoksissa.

Huomionarvoista on, ettad toisin kuin eduskunnan perustuslakivaliokunta, joka oli arvioi-
nut lain yleista yhteensopivuutta perustuslain kanssa, KKO katsoi alkotaxi-jutussa, ettei sen
kasiteltavana olevan asian olosuhteissa rikoslain alkoholirikoksia koskevan pykalan sovel-
taminen ollut laillisuusperiaatteen kannalta ongelmallista.®®® KKO nimittdin katsoi, etta
vaikka kyseessa ei ollut laiton maahantuonti, etamyyntitilannetta voitiin pitdd Suomessa
tapahtuvana laittomana alkoholin vahittaismyynting, joka oli my&s kriminalisoitu.*® Otta-
matta kantaa tdman tulkintaratkaisun selvyyteen sovellettavan lainsdadannon perusteella,
voidaan todeta KKO:n perusteluista kayvan ilmi, etta KKO:n mukaankin sadntely oli "tul-
kinnanvaraista“®' Oikeuskansleri on kyseisen ratkaisun antamisen jdlkeen arvioinut, etta

687 Ks. PeVL 48/2017 vp, s. 9. Ks. my0s apulaisprofessori Sakari Melanderin
perustuslakivaliokunnalle antama asiantuntijalausunto (HE 100/2017 vp) 27.10.2017, s. 4-5.

688 Ks. LaVL 17/2017 vp, s. 10-12 ja StVM 24/2017 vp, s. 13-16.

689 KKO:n ratkaisussa esitettyd nakemysta, jonka mukaan perustuslakivaliokunta oli
arvioinut asiaa vain maahantuonnin kannalta, eika sen arviolle siten tullut antaa merkitysta,
ei voida pitda tdysin onnistuneena, silld valiokunta nimenomaan viittasi lausunnossaan mm.
rikoslain 50a luvun 1 &:n "kokonaisuu[teen]”.

690 KKO:2018:49, 17-19 kohdat.
691 lbid. 19 kohta.
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lainsdadanndn muuttaminen ei ole rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen nakdkulmasta
valttdamatonta, mutta toisaalta "varteenotettavia perusteita lainsaadannon tasmentami-
selle voidaan esittda” esimerkiksi alkoholilain mukaisen viranomaisvalvonnan vaikeuden
vuoksi.’2

Ongelmien ratkaisemattomuudesta kertoo osaltaan se, ettd KKO:n ratkaisun jalkeen Hel-
singin kardjaoikeus on katsonut helmikuussa 2020 nk. Vironviina.com-ratkaisussaan, etta
alkoholin rajatylittavan etamyynnin ja etdoston yksityiskohtaista jarjestamista koskevat
vaatimukset ovat siina maarin epdselvia, ettei Virossa toiminutta alkoholin myyjaa voitu
tuomita syytteen mukaisista rikoksista (torkea veropetos ja torkea alkoholirikos). Kardja-
oikeuden mukaan asiassa saadun selvityksen mukaan voimassa ollut viranomaisohjeistus
oli ollut "vahintaankin tulkinnanvarais[ta]” ja kaupan konkreettisen toteuttamistavan mer-
kitys teon rangaistavuudelle oli "tdysin avointa, ja siten legaliteettiperiaatteen kannalta
kyseenalaista” Ndissa olosuhteissa karadjaoikeus totesi asiassa keskeisena kysymyksena
olleesta kuljetuksen jarjestamisesta, "ettei [kardjdoikeus] voi lausua kyseisen seikan aiheut-
tavan etdamyynnin tunnusmerkiston tayttyneen teonkuvauksena mainittuna aikana, eika
toisaalta voi lausua, ettei se olisi tayttynyt”5®* Tuomiosta on valitettu hovioikeuteen, joten
asian kasittely jatkuu.

Ovatko nama toisistaan poikkeavat tulkinnat oikeusvaltio-ongelma vai yksinkertaisesti

osa normaalia oikeuselamaa? Edella esitetyn kursorisen katsauksen perusteella voidaan
todeta, ettd etamyyntia koskevan oikeudellisen sdantelyn tulkinnasta keskenaan ovat
olleet erimielisia jossain maarin ainakin Helsingin kardjaoikeus ja Helsingin hovioikeus,
kyseinen hovioikeus ja korkein oikeus, korkein oikeus ja perustuslakivaliokunta, komissio
ja STM, oikeuskansleri ja STM, seka lain saatamisvaiheessa alkoholilakia koskenutta hal-
lituksen esitysta kritisoineet asiantuntijat.®** Oikeuskanslerin edelld esitettyjen arvelujen
mukaisesti voidaan olettaa, ettd myos viranomaisten kesken esiintyy ainakin painotuseroja
tietyissa lain tulkinta- ja soveltamiskysymyksissa. Kyseessa ovat osin nyanssierot, osin
hyvinkin erilaiset nakemykset.

Oikeusvaltion kannalta lakien, erityisesti niihin sisaltyvien rangaistussaanndsten,
sisdllon on oltava selkeda. Oikeustilan tulisi talta osin olla ainakin juridiikan ammat-
tilaisten hahmotettavissa.®® Perustuslaissa, EU:n perusoikeuskirjassa ja Euroopan

692 Ks. Oikeuskansleri Tuomas Pdystin lausunto STM:lle, 30.11.2018, Dnro OKV/94/20/2018,
s. 3-4.

693 Ks. Helsingin kardjaoikeus, asia R 19/677, tuomio 20/107454, 20.2.2020, s. 63-64.

694 Ks. em. Melanderin asiantuntijalausunnon lisdksi esim. Juha Raition
perustuslakivaliokunnalle 25.10.2017 antama asiantuntijalausunto (HE 100/2017 vp).

695 Ks. ndin mm. EIT Cantoni v. Ranska, tuomio 11.11.1996, nro 17862/91, 35 kohta ja asia
C-72/15, Rosneft, ECLI:EU:C:2017:236, 162 kohta.
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ihmisoikeussopimuksessa edellytettya rikosoikeudellista laillisuusperiaatetta on luonnol-
lisesti noudatettava. Toisaalta lait ovat miltei aina jossain maarin alttiita erilaisille tulkin-
noille, mika ei itsessdan viela tee tulkintaa vaativista tilanteista oikeusvaltio-ongelmia. On
kuitenkin ensiarvoisen tarkeda ottaa oikeusvarmuuden ja lainsdddannon ennustettavuu-
den vaatimukset vakavasti. Etamyyntia koskevan esimerkin tarkastelu osoittaa lainsaatdjan
ja tuomioistuinten erilaiset roolit epdselvan lainsdaadannon tilanteessa. Oikeussaantdjen
ymmarrettdvyyden ja niiden EU-oikeuden mukaisuuden aktiivinen tarkastelu niiden koko-
naisuuden tasolla on Suomessa erityisesti lainsaatajan, ei tuomioistuinten tehtava. Jos
useat kansalliset ja/tai ylikansalliset institutionaaliset toimijat kiinnittavat huomiota lain-
saddannossa ilmeneviin puutteisiin tai epakohtiin, lainsaatdjan on lahtokohtaisesti syyta
ottaa nama huomiot vakavasti ja toteuttaa viipymatta objektiivisesti perusteltavissa olevia
toimenpiteita.
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7 Johtopaatoksia

Oikeusvaltiollisuus EU:ssa ja Suomessa tulee nahda yhdensuuntaisesti. Lahtékohtana sel-
vitykselle on ollut se oikeusvaltion tulkinta, joka voidaan johtaa EU:n perussopimuksista,
johdetusta oikeudesta ja EU-tuomioistuimen oikeuskdytannosta. Sille on ominaista liitynta
liberaaliin perustuslailliseen demokratiaan vallanjako-oppeineen seka perus- ja ihmis-
oikeuksien kunnioitukseen, kuten esimerkiksi SEU 2 artiklasta kdy ilmi. Moderni euroop-
palainen oikeusvaltiollisuus ei toteudu ilman kansanvaltaista jarjestelmaa seka perus- ja
ihmisoikeuksien kunnioitusta. Tama oikeusvaltion kolmiyhteys on perusoletus, joka patee
niin Euroopan unionissa kuin sen jasenvaltioissa. EU:n oikeusvaltiollisuuden kannalta on
huomionarvoista, etta unionin poliittista legitimiteettid on ollut omiaan lisédmaan muun
muassa Euroopan parlamentin vaali suoralla kansanvaalilla sekd EU:n perusoikeuskirjan
sitovuuden saattaminen perussopimusten tasolle Lissabonin sopimuksella vuonna 2009.
Demokratia, perus- ja ihmisoikeudet seka oikeusvaltio muodostavat ndin ollen liberaalia
demokratiaa yllapitavan kolminaisuuden EU:n perustuslaillisessa jarjestelmassa.

Selvityksessa on kartoitettu erilaisia oikeusvaltiollisuuden maaritelmia useiden eri lahtei-
den, kuten EU-perussopimusten ja -lainsdadannon, EU-tuomioistuimen oikeuskaytannon,
komission oikeusvaltiokertomusten, Venetsian toimikunnan oikeusvaltioraportin ja WPJ:n
oikeusvaltioindeksin kautta seka kotimaisten aineistojen, kuten esimerkiksi valtioneuvoston
ihmisoikeuspoliittisen selonteon ja Suomen Lakimiesliiton oikeusvaltio-ohjelman pohjalta.
Naista ilmenevia oikeusvaltion osatekijoita ovat muiden ohella osallistava ja lapindkyva lain-
saadantoprosessi, oikeusvarmuutta toteuttava koherentti oikeusjarjestys, valtioelinten kes-
kindinen vallanjako seka riippumattomien tuomioistuinten takaama tehokas oikeusturva

ja yhdenvertaisuus lain edessd. Kokonaisuutena tarkastellen oikeusvaltion kasite niin EU:n
kuin Suomen oikeudessa saa aineellisen sisdllon, joka ei ole pelkistettavissa muodolliseksi
lainalaisuusperiaatteeksi. Tassa selvityksessa ei toisaalta ole lahdetty siitd, etta demokratian,
perus- ja ihmisoikeuksien ja oikeusvaltion kasitteet kokonaan kattaisivat toisiaan. Jokaisella
naistd on oma kasitteellinen ydinsisaltonsa samalla kun tunnustetaan, etta niiden kesken
esiintyy seka kasitteellista paallekkaisyytta etta keskindisia riippuvuussuhteita.

Suomen osalta on taustoitettu oikeusvaltiollisuuden historiallista kehitysta itsendisyy-

den aikana. Oikeusvaltiota koskevan tutkimuksen kontekstualisointi on tarkeda siksi,

ettd oikeusvaltio on myds oikeuskulttuurinen kasite, joka saa hieman erilaisia painotuk-
sia eri aikoina ja eri paikoissa. Tiivistden voidaan todeta, ettd Suomessa oikeusvaltio-ka-
site on edennyt varsin muodollisesta ja legalismia korostavasta tulkinnasta kohti modernia
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eurooppalaista tulkintaa, jossa yhdistyvat perus- ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen ja
kansanvaltaisuus, ml. elinvoimaisen kansalaisyhteiskunnan toimintaedellytykset. Oikeus-
valtio-kasitetta ei ole syyta Suomessa pelkistda perustuslain 2 §:n 3 momentin “oikeusvalti-
operiaat[teeksi]” otsikoituun sdadokseen lakisidonnaisuudesta, jonka mukaan kaikessa vir-
katoiminnassa on lakia tarkoin noudatettava. Lainalaisuus- eli legaliteettiperiaate on toki
aarimmaisen tarkea osa oikeusvaltiollisuutta, mutta huomiota tulee kiinnittda myos oike-
usvaltion aineelliseen ulottuvuuteen, kuten perus- ja ihmisoikeuksien kunnioittamiseen
seka vapailla ja rehellisilla vaaleilla valitun lainsaatajan demokraattiseen legitimiteettiin.
Ajatus muodollisen legalismin ylittdvasta oikeusvaltiosta ei ole sindnsa uusi Suomessa, silla
yhtaalta jo Olaus Petrin tuomarinohjeissa korostettiin tasapainoa lainalaisuuden ja koh-
tuuden valilla. Toisaalta nykyisen perustuslain jarjestelmassa perusoikeuksilla on korostu-
neen tarked asema.

Oikeusvaltio ymmarretaan EU-oikeudessa pitkalti samansuuntaisesti. Selvityksessa on
tuotu esiin, ettd SEU 2 artiklan ohella oikeusvaltiota konkretisoidaan EU-oikeudessa lukui-
sissa madrayksissa ja saannoksissa. Oikeusvaltiollisuus lainalaisuutta laajemmin ymmarret-
tyna kytkeytyy EU-oikeuden vilitykselld kokonaisvaltaisesti eurooppalaisten yhteiskuntien
valtiosaantoisiin ja muihin rakenteisiin. Silla on merkitysta paitsi valtioelinten toiminnassa,
myds lainkdytossa. Oikeusvaltio ei ole pelkka EU:n arvopohjaan kytkeytyva tavoitejulis-
tus, vaan se on unionin oikeudessa riittavan yksiselitteisesti maariteltavissa, jotta sita voi-
daan soveltaa normatiivisena periaatteena lainkdytossa. Talta osin EU-oikeudessa voidaan-
kin puhua "oikeusvaltiomydnteisestd” laintulkinnasta. EU-tuomioistuin on maaritellyt oike-
usvaltion osaksi unionin perustuslaillista identiteettia ja tuomioistuimen useissa ratkai-
suissa onkin jo pitkdan sovellettu erityisesti SEU 2 artiklaa tilanteissa, joissa EU-oikeutta on
tulkittu oikeusvaltiomydnteiselld tavalla. Taman lisaksi erdisiin oikeusvaltion periaatteisiin,
kuten tuomioistuinten riippumattomuuteen, voidaan tarvittaessa vedota valitdmasti nii-
den kanssa ristiriidassa olevasta jasenvaltion kansallisesta lainsdaadanndsta huolimatta.

On kyse sitten Suomen tai EU:n oikeudesta, kasitteellinen tarkkuus on edellytys oikeusval-
tion ymmartamiselle ja jalkauttamiselle yhteiskunnassa. Oikeusvaltiota ei tule nahda kasit-
teellisend "kaatoluokkana”, joka katsotaan yhteismitalliseksi kaiken kansanvaltaan ja perus-
ja ihmisoikeuksiin liittyvan aineksen kanssa, puhumattakaan sen asettamisesta kaik-

kien yhteiskunnallisten epakohtien mittapuuksi. Oikeusvaltio on ensisijaisesti kokoelma
periaatteita, jotka maarittavat oikeusjarjestyksen toimintaa. Tassa selvityksessa on osoi-
tettu, etta oikeusvaltion, perus- ja ihmisoikeuksien ja kansanvallan kasitteissa on osit-
taista paallekaisyyttda, mutta ne ovat kuitenkin kasitteellisesti toisistaan erilliset. Yhtaalta
oikeusvaltiollisuuden ja perus- ja ihmisoikeuksien osittainen paallekkaisyys ilmenee
ennen kaikkea suhteessa oikeuteen tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja oikeudenmukai-
seen oikeudenkayntiin, jotka ovat seka oikeusvaltiollisuuden ydinta etta EIS 6 ja 13 artik-
lasta, SEU 19 artiklan 1 kohdasta ja EU:n perusoikeuskirjan 47 artiklasta johtuvia perus- ja
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ihmisoikeuksia. Perus- ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen taas edellyttaa tehokkaiden
oikeussuojakeinojen ja riippumattoman tuomioistuinlaitoksen turvaavaa jarjestelmaa.

Toisaalta kansanvallalla ja oikeusvaltiolla on myds vahvoja yhtymakohtia. Yksilonvapauden
ajatukselle rakentuva kansanvaltaisuus, toisin sanoen liberaali demokratia, edellyttaa seka
perus- ja ihmisoikeuksien etta oikeusvaltion periaatteiden kunnioittamista. Epéliberaalien
demokratiamallien puolestapuhujat katsovat usein, ettda demokratian ja oikeusvaltiollisuu-
den vililla vallitsee jannitystila. Ajatuksena talloin on, ettd enemmiston tulisi voida vahin
pidakkein toteuttaa "kansan tahtoa” Kuitenkin todellinen demokratia edellyttda oikeusval-
tiollisuutta. Vahintaankin vapaiden ja rehellisten vaalien takaamiseksi tarvitaan oikeudel-
lisia kontrollikeinoja, mukaan lukien mahdollisuus danioikeutta ja vaalikelpoisuutta rajoit-
tavien toimenpiteiden seka vaalimanipulaation ja -vilpin saattamiseksi tarvittaessa riippu-
mattomien lainkayttoelinten arvioitavaksi. Samalla on vaikea kuvitella, etta oikeusvaltiolle
rakentuva yhteiskunta voisi sdilya jarjestelmassad, johon ei kuulu mahdollisuus valtaapita-
vien vaihtamiseen vapaiden ja rehellisten vaalien tai muiden vastaavien keinojen avulla.

Paitsi kasitteellisesti, myds kdytannon tasolla oikeusvaltio lukeutuu EU:n toiminnan perus-
tavaa laatua oleviin edellytyksiin. Selvityksessa on osoitettu, miten jasenvaltioiden keski-
nainen luottamus ei ole mahdollista ilman oikeusvaltion kunnioittamista. Erityisesti vas-
tavuoroiselle tunnustamiselle rakentuvat EU-oikeuden sdantelyinstrumentit ovat alttiita
oikeusvaltio-ongelmista johtuville hairidille. Keskindinen luottamus on enemman kuin
pelkka deskriptiivinen toimintaperiaate: jasenvaltioilla on lahtokohtaisesti EU-oikeuteen
perustuva velvollisuus olla kyseenalaistamatta toistensa oikeusvaltiollisuutta. Vain erityi-
sissd, poikkeuksellisissa olosuhteissa keskindisesta luottamuksesta voidaan poiketa. Talla
on kuitenkin tall6in EU:n toiminnan kannalta lamaannuttava vaikutus, on sitten kyse vas-
tavuoroisesta tunnustamisesta “vapauden, turvallisuuden ja oikeuden” alueella tai unio-
nin sisamarkkinoilla. Erityisen ongelmallisena keskinaisen luottamuksen rapautuminen
on nadyttaytynyt rikosoikeudellisten luovutusmenettelyjen yhteydessa, mutta muutkaan
EU-oikeuden alat eivit ole kehitykselle immuuneja.

Oikeusvaltion osatekijoista tuomioistuinten riippumattomuus on toistaiseksi painottu-
nut EU-tuomioistuimen ratkaisukaytannossa. Merkittavaa on, etta rippumattomuus on
katsottu suoraan perussopimuksista johtuvaksi velvoitteeksi, jonka toteutuminen jasen-
valtioiden on varmistettava jo silla perusteella, ettd kansallinen tuomioistuin voi periaat-
teessa joutua soveltamaan EU-oikeutta. Riippumattomuus on vélttamatdn edellytys EU:n
hajautetussa lainkayttojarjestelmassa, jossa jasenvaltioiden tuomioistuimet ovat avain-
asemassa EU-oikeuden soveltajina. Riippumattomuuden aineellisoikeudellinen sisalté on
vakiintunut lukuisten tuomioistuinratkaisujen kautta, joista osa on jo varsin pitkaikaisia,
mutta erityisen merkittavaa kaytantda on syntynyt 2010-luvun puolivalista alkaen; myos
EIT:n kdytannolla on tassa suhteessa ollut varsin merkittava vaikutus. EU:n perustuslailli-
silla periaatteilla, kuten ensisijaisuudella ja valittémalla vaikutuksella, on tuomioistuinten
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riippumattomuuden kannalta kriittisen tarkea merkitys. Oikeusvaltion ollessa uhattuna
jasenvaltion tuomioistuin voi jattaa oikeusvaltion kannalta ongelmallisen kansallisen lain
soveltamatta ja tukeutua suoraan EU-oikeudesta johtuviin, tuomioistuinten riippumatto-
muutta koskeviin oikeussaantoihin.

Oikeusvaltiorikkomuksille ei oikeusvaltion tavoin ole kasitteellisesti yhta selkedaa maaritel-
maa. Selvityksessa on tuotu esiin, ettd eri tilanteet, joihin voivat lukeutua seka aktiiviset
toimet etta laiminlyonnit, voivat muodostua oikeusvaltion kannalta ongelmallisiksi. Tassa
suhteessa on muistutettu, ettd kaikki oikeusvaltiorikkomuksiksi mahdollisesti luokitelta-
vat tilanteet eivat ole vakavuudeltaan yhteismitallisia. Rikkomusten asiayhteys on usein
merkittava tekija arvioitaessa tietyn tosiseikaston ongelmallisuutta oikeusvaltion kan-
nalta. EU-oikeuden nakokulmasta eras oikeusvaltiorikkomusten merkittava alalaji on uni-
onin oikeuden ensisijaisuuden periaatteen rikkominen. Tassa suhteessa selvityksessa on
kartoitettu erityisesti jasenvaltioiden tiettyjen tuomioistuinten ratkaisuja, joilla ensisijai-
suuden periaate on asetettu kyseenalaiseksi. Tutkimus on tdlta osin osoittanut, etta tassa
suhteessa ongelmallisten tuomioistuinratkaisujen taustalla vaikuttavat tilanteet ovat hyvin
moninaisia, mika vaikuttaa yleispdtevien johtopdatdsten tekemista. On kuitenkin tarkeaa,
ettd oikeusvaltiorikkomuksia kartoitetaan johdonmukaisesti ja pitkajanteisesti, jotta rik-
komusten monimuotoisesta kentasta saadaan mahdollisimman tarkka kasitys. Tassa suh-
teessa komission oikeusvaltiokertomuksen laatiminen myds jatkossa on kannatettavaa.

Oikeusvaltiorikkomuksiin voidaan pyrkia puuttumaan EU:n tasolta eri tavoin. Varsinaisia
oikeudellisia mekanismeja rikkomuksiin puuttumiseksi on kolme: SEU 7 artiklan mukai-

nen poliittisluonteinen sanktiomenettely, EU:n varojen kayttoon liittyva ehdollisuusasetus
2020/2092 seka SEUT 258-260 artikloiden mukainen rikkomusmenettely. Naista jokaisen
kayttoon liittyy omia haasteita, mutta niillda on my6s jokaisella oma funktionsa oikeusvalti-
orikkomuksiin puuttumisessa. Kyseisten mekanismien lisaksi EU on viime aikoina lisannyt
oikeusvaltion tukemiseen tahtaavan rahoituksen maaraa jasenvaltioissa, milla pyritaan tuke-
maan erityisesti oikeuslaitoksen ja elinvoimaisen kansalaisyhteiskunnan toimintaedellytyk-
sid. Myos SEUT 267 artiklan mukainen ennakkoratkaisu on kdytanndssa osoittautunut mer-
kittavaksi vaylaksi kansallisille tuomareille nostaa eurooppalaiseen keskusteluun oikeusval-
tio-ongelmia jasenvaltioissa. EU-oikeuden antamat mahdollisuudet oikeusvaltiorikkomuk-
siin puuttumiselle ovat ajan mittaan lisadntyneet, ja niita koskeva kdytanto on selkeyttanyt
niiden toimivuutta. Koska eri mekanismeilla on eri soveltamisala, ne voivat parhaimmillaan
tdydentaa toisiaan osana unionin kokonaisvaltaista pyrkimysta puuttua oikeusvaltiorikko-
muksiin jasenvaltioissa. Selvityksessa on katsottu, etta EU:n oikeudelliset valineet oikeusval-
tiorikkomuksiin puuttumiseksi ovat sindnsa tehokkaita, mutta niiden tosiasiallinen tehotto-
muus johtuu suureksi osaksi poliittisen tahdon puutteesta valineiden kayttamiseksi.

EU:n ulkosuhteissakin on yleisesti ottaen Idhdetty demokratian, ihmisoikeuksien ja
oikeusvaltion muodostamasta kolminaisuudesta. Tama lahestymistapa ilmenee myos
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ulkosuhteiden tavoitteita koskevasta SEU 21 artiklasta. Demokratiaan ja ihmisoikeuksiin
verrattuna oikeusvaltiollisuuteen on kuitenkin kiinnitetty vahemman huomiota. Esimer-
kiksi EU:n kdymia dialogeja kolmansien valtioiden kanssa kutsutaan ihmisoikeusdialogeiksi
ja niita koskevissa ohjeissa oikeusvaltion periaatteisiin on kiinnitetty vain véhdan huomiota.
EU:n pakotepolitiikassa ei juurikaan ole ryhdytty toimenpiteisiin erityisesti oikeusvaltioon
kohdistuvien loukkauksien johdosta. Joulukuussa 2020 luotu pakotejarjestelma koskee
vain vakavia ihmisoikeusloukkauksia. Voidaan katsoa, etta EU:n ja Suomen ulkosuhteissa
oikeusvaltiollisuudelle olisi syyta antaa enemman painoarvoa, lahtien oikeusvaltion keskei-
sesta merkityksestd sekd demokratian ettd ihmisoikeuksien turvaamisen kannalta.

Suomen oikeusvaltio-tilanteen kartoittamisessa on lahtokohtina kaytetty World Justice
Projectin oikeusvaltioindeksia ja komission oikeusvaltiokertomusta. Vaikka WJP:n mukaan
Suomessa ei ole merkittavia oikeusvaltio-ongelmia, huomiota on kiinnitetty erityisesti
suomalaisen oikeusprosessin kalleuteen ja pitkakestoisuuteen, mika kytkeytyy ns. access
to justice -ongelmaan, eli oikeusturvan saatavuuteen. Myds komission oikeusvaltiokerto-
muksen Suomen maaluvun mukaan kotimaisen oikeusvaltiollisuuden tila on varsin hyvaa
tasoa. Suomen oikeuslaitosta voidaan pitaa hyvin riippumattomana. Kritiikkia Suomi saa
myds komissiolta oikeusprosessien kestosta, mika ilmentda oikeuslaitoksen lisaresursoin-
nin tarvetta. Komission kertomuksessa Suomea pidetaan varsin vahan korruptoituneena
maana. Tiettya kritiikkid herattaa ministerien rikosoikeudellinen vastuu, johon selvityk-
sessa on myos kiinnitetty kriittista huomiota. Etenkin silloin, kun ministerivastuuasia paa-
tyy perustuslakivaliokuntaan kansanedustajien muistutuksen seurauksena, prosessi voi
saada varsin poliittisen luonteen. Tiedotusvalineiden vapauteen ei komission mukaan liity
ongelmia, joskin valvonnan (Traficom) taloudelliset haasteet on kertomuksessa huomioitu.

Erityisind Suomea koskevana kysymyksina selvityksessa on nostettu esiin perustuslakiva-
liokunnan ja tuomioistuinten asema perustuslainmukaisuuden valvonnassa. Selvityksessa
ei esiteta perustuslakituomioistuimen perustamista, mutta suositellaan perustuslainmu-
kaisuuden jalkivalvonnan vahvistamista tuomioistuimissa niin, ettd perustuslain 106 §:n ns.
ilmeisyysvaatimus poistetaan ja ndin perustuslaissa taatut oikeudet asetetaan samalle vii-
valle EU-oikeudessa turvattujen oikeuksien kanssa. Perustuslainmukaisuuden ennakko- ja
jalkivalvonta tulee ndhda toisiaan taydentavind menettelying, joilla varmistetaan perustus-
lainmukaisuus kaikissa tilanteissa. Myos EIS:n tehokas soveltaminen tuomioistuimissa puol-
taa uudistusta. On pidettava kannatettavana, ettda Suomessa selvitetdan tarvetta oikeuslai-
toksen riippumattomuuden paremmaksi suojaamiseksi. Nditd seikkoja ei ole voitu kattavasti
arvioida tassa selvityksessa; jatkotutkimusta tarvitaan osoittamaan asianmukaisimmat yksi-
tyiskohtaiset keinot. Lopuksi todettakoon, ettd EU-oikeuden tehokas toteutuminen kansalli-
sesti on jatkuva haaste oikeusvaltiolle, kuten selvityksessa kasitelty esimerkki alkoholin eta-
myyntiin liittyvista oikeustilan epaselvyyksista osoittaa. Lainsaatadjan ja viranomaisten toi-
minta on tassa suhteessa avainasemassa. EU-oikeus osaltaan tukee oikeusvaltiota, mutta
sitd koskevia takeita on syyta pyrkia johdonmukaisesti vahvistamaan myos kansallisesti.
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Liite: A Declaration on the Rule of Law in the
European Union

Helsinki Rule of Law Forum

Since the Second World War, Europe has witnessed the benefits of rule-based order.
Peace, prosperity, and progress have grown out of a shared commitment to the rule of
law, both between individuals and states. As of late, these unprecedented achievements
are increasingly under threat, as the basics of the rule of law, including the need for

an independent judiciary, are questioned both at the heart of Europe and in countries
beyond our borders. Time is of the essence. If backsliding on the rule of law occurs faster
than corrective action, the passage of time will inevitably erode the rule-based order. We,
the signatories of this declaration, urgently call on all leaders, in Member States and the
EU Institutions, to uncompromisingly safeguard the rule of law in Europe. Our reasons are
as follows:

1.The EU is built upon the rule of law. As the foundation of European integration, the rule
of law reflects a specific vision for establishing a union among the peoples of Europe. This
vision is intrinsically connected to the EU’s values, listed in its founding treaty and drawn
from the historic inheritance of Europe. These values include — besides the rule of law -
respect for human dignity, freedom, democracy, equality, and respect for human rights,
including the rights of persons belonging to minorities. Without the rule of law, these
values are illusory. They are observed in a society in which pluralism, tolerance, justice and
equality prevail. The rule of law is more than legality; it transcends the letter of the law. It is
indissociable from the Union’s values.

2.In joining the EU, the Member States have bound themselves, voluntarily and

following their own constitutional requirements, to respect the key principles of liberal
constitutional democracy. These principles informed the drafting of the original Treaties
and have been reaffirmed upon each accession. In the course of membership, the Member
States are obligated to continue respecting these structural principles, which underpin the
Union’s legal order and are articulated in the Treaty as founding values. These principles
cannot flourish in the EU if they are not observed at the national level. In fact, the
interdependence between the political and legal orders of the Union and its constituent
members is such that breaches in Member States will inevitably put into question the EU’s
compliance with them, both internally and towards the wider world.
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3.In the EU, as everywhere, liberal democracy, human rights, and the rule of law are
interconnected at their root. There can be no real democracy without the guarantees of
free and fair elections, individual liberty, and active civil society; there can be no effective
protection of individual rights, nor of democracy, without independent courts, and there
can be no rule of law without the democratic legitimacy of government and substantive
fundamental rights. Under the EU Treaties, the rule of law’s concept is premised on the
respect of liberal democracy: freedom, consent of the governed, and equality before the
law. Its antitheses, for which there is no room in the EU, are authoritarianism, the rule of
the few, and arbitrary use of power. The principles of the rule of law are well known and
enshrined in the EU’s legal order, developed over seven decades by the Court of Justice
and inspired by the national constitutional traditions. They entail requirements for the
independence of the judiciary, the democratic character of law-making processes, checks
and balances for the separation of powers, the freedom of the media, and the protection
of minorities.

4. Not simply an aspiration, the rule of law is a set of legal principles essential for the
practical realization of the rights of European citizens. The rule of law preserves the
democratic state through legal certainty, which enhances the predictability of official
decisions and allows people to plan their lives. Without the rule of law, the EU inevitably
fails to function adequately and to deliver the public goods it is expected to guarantee.
Moreover, it ceases to command moral legitimacy in the eyes of people in Europe and
beyond. That the Union and its constituent Member States share a commitment to the
rule of law is, moreover, the basis for their mutual trust. This trust can only exist under
conditions guaranteeing that people and businesses are treated according to the law in all
Member States, including when they appeal to courts in a State other than their own, and
that their rights are protected.

5.The primacy of EU law is a core element of our common legal order. While the EU must
respect the specific national constitutional identities of its Member States, this does not
detract from the obligation of the latter to grant EU law its full effect in their national

legal orders. Constitutional identity cannot serve as a pretext for departing from the
fundamental principles of the rule of law. To ensure trust in the EU’s legal order, the rule of
law must be vigilantly protected at the Union level. Resilience against threats to the rule of
law requires positive action on the part of the EU legislative and executive branches. The
EU’s values bind the EU’s institutions, bodies, offices, and agencies, which must constantly
strive to be exemplary in observing them. Adherence to the rule of law, in particular,
safeguards the EU’s decision-making processes and ultimately guarantees that all Member
States are treated equally in the Union.
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6.The Union and its Member States must be held up to equivalent standards as regards
compliance with the rule of law. There is a need to understand the rule of law coherently.
To this end, the EU should consistently have regard to the rule of law standards developed
by the relevant Council of Europe bodies and mechanisms, such as the European Court

of Human Rights, the European Commission for Democracy through Law (Venice
Commission), the European Commission for the efficiency of justice (CEPEJ) and the Group
of States against Corruption (GRECO). In due time and form, the EU should accede to the
European Convention on Human Rights to further safeguard the consistent application of
the principles of the rule of law throughout Europe.

The EU cannot survive without the rule of law. Protecting it requires immediate action.
Because of the overriding importance for sustaining liberal democracy and considering

the magnitude of the task, its resolution cannot be left to the Court of Justice alone. Under
threat, the rule of law cannot be guaranteed solely by the judiciary, but its preservation
requires comprehensive legal and political action. The leaders of Member States, acting
through the EU institutions in accordance with the procedures foreseen in the EU Treaties,
as well as individually, must step up with urgency. The causes of Europe’s rule of law malaise
must be remedied decisively. Time is of the essence. Even as the EU confronts profound
global challenges, the time for action to uphold the rule of law within the Union is now.
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yhteisdjen perustamissopimusten ja niihin liittyvien tiettyjen asiakirjojen muuttamisesta tehdyn
Amsterdamin sopimuksen erdiden maardysten hyvaksymisesta

HE 135/1994 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle Suomen liittymisesta Euroopan unioniin tehdyn sopimuksen
erdiden maardysten hyvaksymisesta (nide 1) Sopimus Norjan, Itdvallan, Suomen ja Ruotsin liittymisesta
Euroopan unioniin (nide Il) Sopimus Euroopan unionista ja Euroopan talousyhteison perustamissopimus
(nide lll) Euroopan atomienergiayhteisdn perustamissopimus ja Euroopan hiili- ja terdsyhteison
perustamissopimus (nide IV) Euroopan yhteisdjen perustamissopimuksia muuttavat sopimukset ja
asiakirjat (nide V)

PeVM 10/2021 vp

PeVL 14/2021 vp

PeVM 26/2020 vp

PeVM 25/2020 vp

PeVM 21/2020 vp

PeVL 8/2020 vp

PeVM 5/2019 vp

PeVM 12/2018 vp

PeVL 49/2018 vp

PeVL 23/2018 vp

LaVL 23/2018 vp

PeVL 12/2018

PeVL 48/2017 vp

StVM 24/2017 vp

LaVL 17/2017 vp

PeVL 5/2017 vp

PeVL 61/2016 vp

PeVM 10/1998

VNS 10/2021 vp, Valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittinen selonteko

U 60/2018 vp, Valtioneuvoston kirjelma eduskunnalle ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetukseksi perusoikeudet ja arvot -rahoitusohjelman perustamisesta vuosille 2021—
2027 ja ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi oikeusalan rahoitusohjelman
perustamisesta vuosille 2021—2027

Oikeudenkayntikulut riita-asioissa: arviomuistio, Oikeusministerion julkaisuja, Selvityksid ja ohjeita 2021:16

Oikeusministerid, Ahvenanmaan asema sddddsvalmistelussa ja EU-asioissa, Selvityksid ja ohjeita 8/2012

Oikeudenkayton kehitystydryhma, asettamispaatds 9.11.2021, VN/27620/2021

KKO:n lausunto oikeudenkayntikuluja riita-asioissa koskevasta arviomuistiosta, 16.6.2021, https://
korkeinoikeus.fi/fi/index/ajankohtaista/lausunnot/lausuntooikeudenkayntikulujariita-asioissakoskevastaar
viomuistiosta.html, vierailtu 23.3.2022

Oikeusministeri®, Suullisen todistelun vastaanottaminen tallenteelta. Videotallennustyéryhman mietinto.
Oikeusministerion mietint6ja ja lausuntoja 2020:20

Perustuslain tarkistamiskomitean mietintd, Oikeusministerié Mietintdja ja lausuntoja, 9/2010

Tyoryhmamietintd 2008:8, Perustuslaki 2008-tydryhman muistio. Oikeusministerio 2008, jossa liitteend
Tuomas Ojanen, Perustuslain 106 §:n etusijasddnnds - toimivuuden ja muutostarpeiden arviointi

Selvitys perustuslain toimivuudesta ja mahdollisista tarkistamistarpeista (Mikael Hidén), Oikeusministerion
julkaisuja 2019:22

Muut virallislahteet

Yleissopimus ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi, tehty Roomassa 4 pdivana marraskuuta
1950, SopS 18-19/1990 (Euroopan ihmisoikeussopimus)

Pakolaisten oikeusasemaa koskeva yleissopimus, tehty Genevessa 28 paivana heindkuuta 1951 (Sop$S
77/1968)

Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvalinen yleissopimus, hyvaksytty Yhdistyneiden
Kansakuntien yleiskokouksessa 16 pdivana joulukuuta 1966 (SopS 7-8/1976)

YK:n yleiskokouksen pédatoslauselma 76/117, The rule of law at the national and international levels,
17.12.2021

YK:n yleiskokouksen pdatdslauselma 61/39, The rule of law at the national and international levels, 18.12.2013

Report of the Secretary-General, Strengthening and coordinating United Nations rule of law activities, UN
doc. A/74/139

World Justice Project Rule of Law Index 2021, https://worldjusticeproject.org/sites/default/files/documents/
WIJP-INDEX-21.pdf, vierailtu 29.3.2022 (World Justice Project Rule of Law Index 2021)
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European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Compilation of Venice Commission
Opinions and Reports concerning Courts and Judges, Strasbourg, 11 December 2019, CDL-PI1(2019)008,
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-PI(2019)008-¢, vierailtu 12.4.2022

Opinion on Act CLXIl of 2011 on the legal status and remuneration of judges and Act CLXI of 2011 on the
organisation and administration of courts of Hungary, adopted by the Venice Commission at its 90th
Plenary Session (Venice, 16-17 March 2012), CDL-AD(2012)001, 19.3.2012

European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), Report on the Rule of Law,
Adopted by the Venice Commission at its 86th plenary session, Venice 25-26 March 2011, Strasbourg, 4
April 2011, Study No. 512/2009, CDL-AD(2011)003rev (Venice Commission Report on the Rule of Law)

European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), Opinion on the Constitution
of Finland adopted by the Venice Commission at its 74th plenary session (Venice, 14-15 March 2008),
Strasbourg, 7 April 2008, Opinion No. 420 / 2007, CDL-AD(2008)010

Recommendation 22-25 of CM/Rec(2010)12 of the Committee of Ministers of the Council of Europe to
member states on judges: independence, efficiency and responsibilities, 17.11.2010

Consultative Council of European Judges, Magna Carta of Judges (2010)

Presidential Commission on the Supreme Court of the United States, Final Report, 7.12.2021

Regeringens proposition 2009/10:80, En reformerad grundlag, 8.12.2009

Kommittédirektiv: Forstarkt skydd for demokratin och domstolarnas oberoende. Beslut vid
regeringssammantrade den 13 februari 2020, Dir. 2020:11, https://www.regeringen.se/4915d2/
contentassets/2399f42ba83d48f4ad2e5ebb3ddb0e21/forstarkt-skydd-for-demokratin-och-domstolarnas-
oberoende-dir-2020-11.pdf, vierailtu 21.3.2022

Expertgruppsrapport: Olika former av normkontroll, SOU 2007:85, 14.11.2007

Den tredje statsmakt: Domstolene i endring, Norges offentlige utredninger NOU 2020:11,
https://www.regjeringen.no/contentassets/367acaf16a2941bfaf5e3b1ae7bfe95f/no/pdfs/
nou202020200011000dddpdfs.pdf, vierailtu 21.3.2022

Martti Ahtisaari — Jochen Frowein — Marelino Oreja, Report. Adopted in Paris on 8 September 2000, UN Treaty
Body Database, https://tbinternet.ohchr.org/Treaties/CCPR/Shared%20Documents/AUT/INT_CCPR_NGO_
AUT_89_8061_E.pdf, vierailtu 25.1.2022

International Association of Judicial Independence and World Peace, Mount Scopus International Standards
of Judicial Independence (2008)

The Judicial Integrity Group, Bangalore Principles of Judicial Conduct (2007)

Opinion no. 1 (2001) of the Consultative Council of European Judges (CCJE) on standards concerning the
independence of the judiciary and the irremovability of judges, adopted on 23 November 2001

Central Council of the International Association of Judges, Universal Charter of the Judge (1999)

European Charter on the Statute for Judges of 8 to 10 July 1998, adopted by participants from European
countries and two international associations for judges at a meeting held in Strasbourg on 8 to 10 July
1998 (organized under the auspices of the Council of Europe)

Basic Principles on the Independence of the Judiciary, adopted by the Seventh United Nations Congress on
the Prevention of Crime and the Treatment of Offenders held at Milan from 26 August to 6 September
1985 and endorsed by General Assembly resolutions 40/32 of 29 November 1985 and 40/146 of 13
December 1985

Montreal Universal Declaration on the Independence of Justice (1983)

Minimum standards of judicial independence of the International Bar Association (1982)

OIKEUSKAYTANTO

Euroopan unionin tuomioistuin

Asia T-125/22, RT France v. neuvosto, EUVL C 148, 4.4.2022, s. 47 (vireilld)

Asia C-657/21, Euroopan parlamentti v. Euroopan komissio, EUVL L 4331, 22.12.2020, s. 1 (vireilla)

Yhdistetyt asiat C-562/21 PPU ja C-563/21 PPU, Openbaar Ministerie (laillisesti perustettu tuomioistuin
pidatysmaarayksen antaneessa jasenvaltiossa), tuomio 22.2.2022, ECLI:EU:C:2022:100

Asia C-480/21 Minister for Justice and Equality (vireilld), ennakkoratkaisupyyntd 30.7.2021

Asia C-430/21, Asia, jonka on pannut vireille RS, tuomio 22.2.2022, ECLI:EU:C:2022:99

Asia C-157/21, Puola v. Euroopan parlamentti ja Euroopan unionin neuvosto, tuomio 16.2.2022,
ECLIEEU:C:2022:98

Asia C-156/21, Unkari v. Euroopan parlamentti ja Euroopan unionin neuvosto, tuomio 16.2.2022,
ECLI:EU:C:2022:97

Asia C-490/20, V.M.A. v. Stolichna obshtina, rayon "Pancharevo”, tuomio 14.12.2021, ECLI:EU:C:2021:1008
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Yhdistetyt asiat C354/20 PPU ja C412/20 PPU, Openbaar Ministerie (pidatysmaarayksen antaneen
oikeusviranomaisen riippumattomuus), tuomio 17.12.2020, ECLI:EU:C:2020:1033

Asia C-22/20, Euroopan komissio v. Ruotsin kuningaskunta, tuomio 2.9.2021, ECLI:EU:C:2021:669

Asia C-896/19, Repubblika v. ll-Prim Ministru, tuomio 20.4.2021, ECLI:EU:C:2021:311

Asia C-872/19 P, Venezuela v. Euroopan unionin neuvosto, tuomio 22.6.2021, ECLI:EU:C:2021:507

Asia C-791/19 Komissio v. Puola (Tuomareita koskeva kurinpitojarjestelma), tuomio 15.7.2021,
ECLI:EU:C:2021:596

Asia T-791/19, Sped-Pro S.A. v. Euroopan komissio, tuomio 9.2.2022, EU:T:2022:67

Yhdistetyt asiat C-748/19-C-754/19, Rikosoikeudenkaynnit, joissa vastaajina ovat WB ym., tuomio
16.11.2021, ECLI:EU:C:2021:931

AsiaT639/16 P, FV v. Euroopan unionin neuvosto, tuomio 23.1.2018, EU:T:2018:22

Asia C-564/19, IS (ennakkoratkaisupyynnon lainvastaisuus), tuomio 23.11.2021, ECLI:EU:C:2021:949

Asia C 502/19, Rikosoikeudenkdynti, jossa vastaajana on Oriol Junqueras Vies, tuomio 19.12.2019,
ECLIEU:C:2019:1115

Asia C487/19, W.Z. (Ylimman tuomioistuimen ylimaaraista valvontaa ja julkisia asioita késitteleva
jaosto — Nimittaminen), tuomio 6.10.2021, ECLI:EU:C:2021:798

Yhdistetyt asiat C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 ja C-840/19, Rikosoikeudenkaynti, jossa
vastaajana on PM ym. (Eurobox), tuomio 21.12.2021, ECLI:EU:C:2021:1034

Asia C-272/19,VQ v. Land Hessen, tuomio 9.7.2020, ECLI:EU:C:2020:535

Asia C-134/19 P, Bank Refah Kargaran v. Euroopan unionin neuvosto, tuomio 6.10.2020, ECLI:EU:C:2020:793

Yhdistetyt asiat C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 ja C-397/19, Asociatia "Forumul
Judecatorilor din Romania” ym., tuomio 18.5.2021, ECLI:EU:C:2021:393

Asia C824/18, A.B. ym. (Tuomarien nimittdminen ylimpaan tuomioistuimeen - Muutoksenhaku), tuomio
2.3.2021, ECLI:EU:C:2021:153

Asia C-808/18, Euroopan komissio v. Unkari, tuomio 17.12.2020, ECLI:EU:C:2020:1029

Asia C-658/18, UX v. Governo della Repubblica italiana, tuomio 16.7.2020, ECLI:EU:C:2020:572

Asia C-621/18, Andy Wightman ym. v. Secretary of State for Exiting the European Union, tuomio
19.3.2019, ECLI:EU:C:2018:999

Asia C-619/18, Euroopan komissio v. Puola (Ylimman tuomioistuimen riippumattomuus), tuomio
11.7.2019, ECLI:EU:C:2019:531

Yhdistetyt asiat C-585/18, C-624/18 ja C-625/18, A. K. ym. v. Krajowa Rada Sadownictwa ym. (Ylimman
tuomioistuimen kurinpitojaoston riippumattomuus), tuomio 19.11.2019, ECLI:EU:C:2019:982

Yhdistetyt asiat C-558/18 ja C-563/18, Miasto Lowicz v. Skarb Panstwa - Wojewoda Lodzki ja Prokurator
Generalny v. VX ym., tuomio 26.3.2020, ECLI:EU:C:2020:234

Yhdistetyt asiat C-542/18 RX-Il ja C-543/18 RX-Il, Erik Simpson v. Euroopan unionin neuvosto ja HG v.
Euroopan komissio, tuomio 26.3.2020, ECLI:EU:C:2020:232

Asia C-416/17, Euroopan komissio v. Ranskan tasavalta (irtaimen omaisuuden tuotosta pidatetty vero),
tuomio 4.10.2018, ECLI:EU:C:2018:811

Asia C-220/18 PPU, Generalstaatsanwaltschaft (vankeusolosuhteet Unkarissa), tuomio 25.7.2018,
ECLI:EU:C:2018:589

Asia C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality (oikeusjdrjestelman puutteet), tuomio 25.7.2018,
ECLI:EU:C:2018:586

Asia C-192/18, komissio v. Puola (Yleisten tuomioistuinten riippumattomuus), tuomio 5.11.2019,
ECLIEU:C:2019:924

Asia C-78/18, Euroopan komissio v. Unkari (jarjestojen avoimuus), tuomio 18.6.2020, ECLI:EU:C:2020:476

Asia C-66/18, Euroopan komissio v. Unkari (korkea-asteen opetuspalvelut), tuomio 6.10.2021,
ECLIEU:C:2020:792

Julkisasiamies Bobekin ratkaisuehdotus asiassa C-556/17, Alekszij Torubarov v. Bevandorlasi és
Menekiiltiigyi Hivatal, 20.4.2019, ECLI:EU:C:2019:339

Asia C-235/17, Euroopan komissio v. Unkari (Maatalousmaan kaytto- ja tuotto-oikeudet), tuomio
21.5.2019, ECLI:EU:C:2019:432.

Asia C-163/17, Abubacarr Jawo v. Saksan liittotasavalta, tuomio 19.3.2019, ECLI:EU:C:2019:218

Asia C-42/17, Rikosoikeudenkaynti, jossa vastaajina ovat M.A.S. ja M.B., tuomio 5.12.2017,
ECLI:EU:C:2017:936

Asia C-34/17, Eamonn Donnellan v. The Revenue Commissioners, tuomio 26.4.2018, ECLI:EU:C:2018:282

Lausunto 1/17 (EU:n ja Kanadan vélinen CETA-sopimus), 30.4.2019, ECLI:EU:C:2019:341

Asia C-673/16, Relu Adrian Coman ym. v. Inspectoratul General pentru Imigrdri ja Ministerul Afacerilor
Interne, tuomio 5.6.2018, ECLI:EU:C:2018:385

Asia C578/16 PPU, C.K. ym. v. Slovenian tasavalta, tuomio 16.2.2017, ECLI:EU:C:2017:127

Asia C-477/16 PPU, Ruslanas Kovalkovas, 10.11.2016, ECLI:EU:C:2016:861

Asia C-367/16, Dawid Piotrowski, tuomio 23.1.2018, ECLI:EU:C:2018:27
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Asia C-64/16, Associagao Sindical dos Juizes Portugueses v. Tribunal de Contas, tuomio 27.2.2018,
ECLIEU:C:2018:117

Yhdistetyt asiat C-404/15 ja C-659/15 PPU, Pal Aranyosi ja Robert Caldararu v. Generalstaatsanwaltschaft
Bremen, tuomio 5.4.2016, ECLI:EU:C:2016:198

Asia C-122/15, C, tuomio 2.6.2016, ECLI:EU:C:2016:391

Asia C-201/15, Anonymi Geniki Etairia Tsimenton Iraklis (AGET Iraklis) v. Ypourgos Ergasias, Koinonikis
Asfalisis kai Koinonikis Allilengyis, tuomio 21.12.2016, ECLI:EU:C:2016:972

Asia C-72/15, PJSC Rosneft Oil Company vastaan Her Majesty’s Treasury ym., tuomio 28.3.2017,
ECLI:EU:C:2017:236

Asia C-63/15, Mehrdad Ghezelbash v. Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, tuomio 7.6.2016,
ECLI:EU:C:2016:409

Asia C559/14, Rudolfs Meroni v. Recoletos Limited, tuomio 25.5.2016, ECLI:EU:C:2016:349

Asia C-455/14 P, H v. Euroopan unionin neuvosto, Euroopan komissio ja Euroopan unionin poliisioperaatio
(EUPM) Bosnia ja Hertsegovinassa, tuomio 19.7.2016, ECLI:EU:C:2016:569 (H v. neuvosto ym.)

Asia C-441/14 Dansk Industri (DI), Ajos A/S:n puolesta, v. Karsten Eigil Rasmussenin kuolinpesd, tuomio
19.4.2016, ECLI:EU:C:2016:278

Asia C-274/14, Banco de Santander SA, tuomio 21.1.2020, ECLI:EU:C:2020:17

Asia C-198/14, Valev Visnapuu v Kihlakunnansyyttdja (Helsinki) ja Suomen valtio — Tullihallitus, tuomio
12.11.2015, ECLI:EU:C:2015:751

Asia C-105/14, Rikosoikeudenkdynti, jossa vastaajana on Ivo Taricco ym., tuomio 8.9.2015,
ECLIEEU:C:2015:555

Asia C-689/13, Puligienica Facility Esco SpA (PFE) v. Airgest SpA, tuomio 5.4.2016, ECLI:EU:C:2016:199

Asia C681/13, Diageo Brands BV v. Simiramida-04 EOOD, tuomio 16.7.2015, EU:C:2015:471

Asia C-530/13, Leopold Schmitzer v. Bundesministerin fur Inneres, tuomio 11.11.2014, ECLI:EU:C:2014:2359

Asia C-529/13 Georg Felber v. Bundesministerin fiir Unterricht, Kunst und Kultur, tuomio 21.1.2015,
ECLI:EU:C:2015:20

Asia C-196/13, Euroopan komissio v. Italian tasavalta, tuomio 2.12.2014, ECLI:EU:C:2014:2407

Asia C-20/13 Daniel Unland v Land Berlin, tuomio 9.9.2015, EU:C:2015:561

Lausunto asiassa 2/13 (unionin liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimukseen), lausunto 18.12.2014,
ECLIEEU:C:2014:2454

Yhdistetyt asiat C-501/12-C-506/12, C-540/12 ja C-541/12, Thomas Specht ym. vastaan Land Berlin ja
Bundesrepublik Deutschland, tuomio 19.6.2014, ECLI:EU:C:2014:2005

Asia C-394/12, Shamso Abdullahi v. Bundesasylamt, tuomio 10.12.2013, ECLI:EU:C:2013:813

Asia C-286/12, Euroopan komissio v. Unkari, tuomio 6.11.2012, ECLI:EU:C:2012:687

C-156/12, GREP GmbH vastaan Freitstaat Bayern, tuomio 13.6.2012, ECLI:EU:C:2012:342

Asia C-60/12, Marian Balaz, tuomio 14.11.2013, ECLI:EU:C:2013:733

Asia C-583/11 P, Inuit Tapiriit Kanatami ym. v. parlamentti ja neuvosto, tuomio 3.10.2013,
ECLI:EU:C:2013:625

Asia C-399/11, Stefano Melloni v. Ministerio Fiscal, tuomio 26.2.2013, ECLI:EU:C:2013:107

Asia C-396/11, Ciprian Vasile Radu, tuomio 29.1.2013, ECLI:EU:C:2013:39

Asia C-260/11, The Queen, David Edwardsin ja Lilian Pallikaropoulosin hakemuksesta vastaan Environment
Agency ym., 11.4.2013, ECLI:EU:C:2013:221

Asia C-141/11, Torsten Hornfeldt v. Posten Meddelande AB, tuomio 5.7.2012, ECLI:EU:C:2012:421

Asia C-112/11, ebookers.com Deutschland GmbH v. Bundesverband der Verbraucherzentralen und
Verbraucherverbdnde - Verbraucherzentrale Bundesverband eV, tuomio 19.7.2012, ECLI:EU:C:2012:487

Asia C-617/10, Aklagaren v. Hans Akerberg Fransson, tuomio 7.5.2013, ECLI:EU:C:2013:105

Asia C491/10 PPU, Joseba Andoni Aguirre Zarraga v. Simone Pelz, tuomio 22.12.2010, ECLI:EU:C:2010:828

Yhdistetyt asiat C-411/10 ja C-493/10, N. S. v. Secretary of State for the Home Department ja M. E. ym. v.
Refugee Applications Commissioner ym., tuomio 21.12.2011, ECLI:EU:C:2011:865

Asia C-211/10 PPU, Doris Povse v. Mauro Alpago, tuomio 1.7.2010, ECLI:EU:C:2010:400

Asia C-550/09, Rikosoikeudenkaynti vastaan E ja F, tuomio 29.6.2010, ECLI:EU:C:2010:382

Asia C-399/09, Marie Landtova v Ceska sprava socialniho zabezpeéeni, tuomio 22.6.2011,
ECLIEU:C:2011:415

Asia C-347/09, Jochen Dickinger ja Franz Omer, tuomio 15.9.2011, ECLI:EU:C:2011:582

Asia C-279/09, DEB Deutsche Energiehandels- und Beratungsgesellschaft mbH v. Bundesrepublik
Deutschland, tuomio 22.12.2010, ECLI:EU:C:2010:811

Asia C-45/09, Gisela Rosenbladt v. Oellerking Gebdudereinigungsges. mbH, tuomio 12.10.2010,
ECLI:EU:C:2010:601

Lausunto 1/09, (Yhdistetyn patenttioikeudenkayntijarjestelman perustamissopimus), lausunto
8.3.2011, ECLI:EU:C:2011:123

Asia C-341/08, Domnica Petersen v. Berufungsausschuss flir Zahnarzte fiir den Bezirk Westfalen-Lippe,
tuomio 12.1.2010, ECLI:EU:C:2010:4
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Asia T-265/08, Saksan liittotasavalta v. Euroopan komissio, tuomio 19.9.2012, ECLI:EU:T:2012:434
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