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Valtioneuvoston kirjelmii ehdotuksesta neuvos-
ton asetukseksi Euroopan syyttijidnviraston pe-

rustamisesta

Valtioneuvostolle

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunnan puhemies on 27 piivind syyskuuta
2013 ldhettinyt valtioneuvoston kirjelmén
(U 64/2013 vp) ehdotuksesta neuvoston asetuk-
seksi Euroopan syyttdjanviraston perustamises-
ta (EPPO) késiteltdviksi suureen valiokuntaan ja
samalla madrdnnyt, ettd lakivaliokunnan on an-
nettava asiasta lausuntonsa suurelle valiokun-
nalle. Suuri valiokunta on lisiksi lghettdnyt asi-
an mahdollisia toimenpiteitd varten hallintova-
liokunnalle.

Asiantuntijat

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- kansliapaéllikks Tiina Astola, oikeusminis-
teri®

- neuvotteleva virkamies Eeva Aittoniemi, oi-
keusministerio.

Valiokunta kuuli asiantuntijoita asian SUO
94/2013 vp (oikeus- ja sisdasiainneuvoston ko-
kous 5.-6.12.2013; valmistelu) yhteydessa.

Viitetiedot

Suuri valiokunta on saanut asiasta U 64/2013 vp
lausunnon hallintovaliokunnalta (HaVL 26/2013
vp) ja lakivaliokunnalta (LaVL 23/2013 wvp).
Lausunnot on otettu tdmén lausunnon liitteeksi.

Suuri valiokunta toimittaa tdimén lausunnon ja
sen liitteiksi otetut erikoisvaliokuntien lausun-
not liitteineen Euroopan komissiolle, Euroopan
unionin neuvostolle sekd Euroopan parlamentil-
le.

VALTIONEUVOSTON KIRJELMA

Asetusehdotus

Komissio antoi 17.7.2013 ehdotuksen Euroopan
syyttdjanviraston (EPPO) perustamista koske-
vaksi asetukseksi. Komission mukaan EPPO pe-
rustettaisiin Euroopan unionin taloudellisia etu-
ja vahingoittavien rikosten torjumiseksi. EPPO
olisi itsendinen toimielin ja se vastaisi EU:n ta-
loudellisiin etuihin kohdistuvien rikosten tulkin-
nasta sekd syytteen nostamisesta ja ajamisesta
tuomioistuimessa.

U 64/2013 vp

Komissio perustelee asetusehdotusta sill,
ettd nykyiset keinot kyseisten rikosten torjumi-
seksi eivit ole riittdvin tehokkaita. Komission
mukaan tarvitaan itsendinen toimielin, joka voi
velvoittaa jdsenvaltiot kdynnistdiméén EU:n ta-
loudellisiin etuihin kohdistuvia rikoksia koske-
vat tutkinta- ja syytetoimet. EPPO:n toimivalta
médrdytyisi pidasiallisesti EU:n taloudellisiin
etuihin kohdistuvien petosten torjuntaan rikosoi-
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keudellisin keinoihin koskevan direktiivin

(unionipetosdirektiivin) mukaan.

Oikeusperusta ja mahdollisuus tiiviimpdin
yhteistyohén

Asetusehdotus on annettu Euroopan unionin toi-
minnasta annetun sopimuksen (SEUT 86 artik-
lan) nojalla. Artiklan mukaan Euroopan syytta-
javirasto voidaan EU:n taloudellisia etuja vahin-
goittavien rikosten torjumiseksi perustaa Euro-
justin pohjalta. Neuvosto tekee patoksensid yk-
simielisesti Euroopan parlamentin hyvéksynndn
saatuaan. Jos yksimielisyyteen ei pddstd, artikla
mahdollistaa  syyttdjdviraston  perustamisen
myds tiiviimmén yhteistyon puitteissa, mikali
yhteistydssd on mukana vahintédén yhdeksin ja-
senvaltiota.

Valtioneuvoston kanta

Valtioneuvosto pitdd hyvin todennikdisend, ettd
asiassa ei saavuteta yksimielisyyttd 28 jisenval-
tion kesken. Siksi neuvostossa tehtdneen jossain
vaiheessa paitss tiiviimmén yhteistyon aloitta-
misesta. Valtioneuvosto ei vield ole valmis otta-
maan kantaa siihen, onko Suomen edun mukais-
ta olla EPPO:ssa mukana. Asetusehdotuksessa
on useita yksityiskohtia, joiden sisdltd on tar-
kemmin selvitettivd ennen lopullista kannan
muodostusta. Valtioneuvoston kannat ndihin ky-
symyksiin ilmenevit valtioneuvoston Kirjelmas-
td U 64/2013 vp.

Periaatteellisella tasolla valtioneuvosto suh-
tautuu myonteisesti asetusehdotuksen tavoittee-
seen tehostaa EU:n taloudellisten etujen suojaa,
mutta katsoo, ettd timén tavoitteen saavuttami-
seksi tulisi ensisijaisesti hyddyntés tdysimadrdi-
sesti nykyisid keinoja, kuten Eurojustia ja rikos-
oikeudellista yhteistyotd koskevia lainsdddanto-
instrumentteja. EPPO:n perustamisesta ei saisi

aiheutua tarpeettomia lisdkustannuksia EU:lle
eiki jasenvaltioille. EPPO:n perustamisessa oli-
si hyodynnettavé nykyisid rakenteita ja resursse-
ja ja pyrittdva vilttdmadn turhan ja pasllekkdi-
sen byrokratian luomista. Valtioneuvosto ei rii-
tauta ehdotuksen toissijaisuusperiaatteen mukai-
suutta, mutta katsoo, ettd EPPO:n perustamisel-
la tulisi saada todellista lisdarvoa nykytilantee-
seen verrattuna. Lisdarvon saavuttamiseksi olisi
tarkess, ettdi EPPO:ssa olisi mukana mahdolli-
simman monta jasenvaltiota.

TOISSIJAISUUSPERIAATTEEN VAL-

VONNASTA

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 5 artik-
lassa médritellyn toissijaisuusperiaatteen val-
vonnasta saddetdin tarkemmin sopimukseen lii-
tetyssi poytikirjassa N:o 2 toissijaisuus- ja suh-
teellisuusperiaatteen soveltamisesta. Kansalli-
nen parlamentti voi kahdeksan viikon kuluessa
EU:n lainsasdiantoehdotuksen toimittamisesta
virallisilla kielilld antaa perustellun lausunnon
toissijaisuusperiaatteen loukkaamisesta (jaljem-
pini toissijaisuusmuistutus), mikéli se katsoo,
ettd ehdotuksen tavoitteet voidaan saavuttaa EU-
tasoa paremmin kansallisen tason, aluetason tai
paikallisen tason padtokselld.

Komissio ilmoitti 6.11.2013, ettd riittdvé
misrd kansallisia parlamentteja tai kansallisen
parlamentin kamaria on katsonut asetusehdotuk-
sen rikkovan toissijaisuusperiaatetta niin Kutsu-
tun keltaisen kortin menettelyn kaynnistymi-
seen. Tarkasteltuaan ehdotusta keltaisen kortin
menettelyn edellyttimélla tavalla uudestaan ko-
missio ilmoitti 27.11.2013 kansallisille parla-
menteille, ettd se ei tule muuttamaan tai vetd-
mi#n ehdotustaan pois, vaan tulee pysymaén al-
kuperdisessd ehdotuksessaan.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Suuri valiokunta yhtyy erikoisvaliokuntien huo-
mioihin ehdotuksen sisallostd ja pitdd perustel-
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tuna, ettd valtioneuvoston suhtautuminen EP-
PO:on on varauksellinen, vaikka itse asetuseh-
dotuksen tavoite tehostaa EU:n taloudellisten




etujen suojaa onkin varsin kannatettava. Lakiva-
liokunnan lailla suuri valiokunta katsoo, ettd EP-
PO:n perustamista koskeva asetusehdotus on pe-
rustuslain, rikosoikeuden ja prosessioikeuden
kannalta erittdin merkittdvd. Ehdotuksella on
suuri periaatteellinen merkitys uutena EU:n ri-
kosoikeudellisen yhteistyén muotona. Ehdotus
merkitsee huomattavasti pidemmille menevid
rikosoikeudellista yhteistyotd kuin EU-rikosoi-
keuden lahtskohtana oleva vastavuoroiseen tun-
nustamiseen ja aineellisen rikosoikeuden ldhen-
tdmiseen pohjautuva rikosoikeudellinen yhteis-
tyd. Ndméd ndkokohdat huomioon ottaen ehdo-
tukseen sisdltyy erditd merkittdvid ongelmia.

Suuri valiokunta toteaa, etté lakivaliokunta ja
hallintovaliokunta ovat varsin kattavasti kasitel-
leet niitd reunaehtoja, joiden tdyttyessd Suomen
edun mukaista on olla EPPO:ssa mukana. Yhty-
en valtioneuvoston kantaan suuri valiokunta pi-
tad perusteltuna, ettd pd4tds tiiviimpaan yhteis-
tyohon osallistumisesta tai sen ulkopuolelle jai-
misestd on tehtdvi ehdotuksen tdsmennetty4 ny-
kyisestd, ja muiden jidsenvaltioiden kantojen sel-
vittyd.

Suuri valiokunta kiinnittd4 téssd yhteydessd
erityistd huomiota siihen, ettd asetusehdotus ko-
mission esittdméssd muodossaan laajentaisi EP-
PO:n toimivaltaa SEUT 86 artiklan 1 ja 3 kappa-
leessa médritellyistd EU:n taloudellisia etuja va-
hingoittavista rikoksista nk. liitdnndisiin rikok-
siin (ehdotuksen 13 artikla). Téllaista ldhesty-
mistapaa on pidettdvd ongelmallisena Suomen
perustuslain kanssa. On muistettava, ettd Lissa-
bonin sopimusta saatettaessa voimaan juuri
SEUT 86 artikla oli yksi syy siihen, ettd sopi-
mus saatettiin voimaan niin sanotussa supiste-
tussa perustuslainsddtamisjdrjestyksessd (HE
23/2008 vp) ottaen huomioon perustuslain 1 ja
104 §:n sddnnokset valtion tdysivaltaisuudesta ja
syyttdjalaitoksesta (PeVL 13/2008 vp).

Muilta osin suuri valiokunta viittaa erikoisva-
liokuntien lausuntoihin ja pitdytyy lausunnos-
saan esittdmddn huomioita toissijaisuusperiaat-
teen merkityksestd asian késittelyssa.

Kuten edelld on esitetty, suuri valiokunta ei
esittdnyt tdysistunnolle toissijaisuusmuistutuk-
sen tekemistd komissiolle. Valiokunta otti rat-

SuVL 1/2013 vp — U 64/2013 vp

kaisussaan huomioon valtioneuvoston nikemyk-
sen siitd, ettd ehdotus ei riko toissijaisuusperiaa-
tetta. Ratkaisuun vaikutti suuresti myds suuren
valiokunnan nidkemys siitd, ettd Lissabonin sopi-
mukseen perustuva toissijaisuusvalvonta on ny-
kymuodossaan varsin tehoton keino vaikuttaa
lainsdddantoehdotusten sisdltéon. Valiokunta
suhtautuu edelleen varsin pidittyvisti menette-
lyyn. Valiokunnan kokemusten mukaan komis-
sio vastaa p#dsddntoisesti kansallisten parla-
menttien huomautuksiin usean kuukauden vii-
veelld ja varsin yleiselld tasolla ottamatta kdy-
tanndssé lainkaan kantaa parlamenttien sisallol-
lisiin huomautuksiin. Valiokunnan arvion mu-
kaan kansallisten parlamenttien esittdmilld huo-
mautuksilla on ollut hyvin véhédn vaikutusta, jos
lainkaan, ehdotuksen sisdltdoon tai kansalliseen
kannanmuodostukseen, ellei jasenvaltio neuvos-
totasolla tuo niitd ndkemyksid esille oma-aloit-
teisesti valtiosddntdisen jarjestelménsd velvoit-
tamana tai muista syistd. Kansallinen parlament-
ti ja neuvostossa toimiva jdsenvaltio voivat
my®&s esittdd toissijaisuusperiaatteen osalta erid-
vid kantoja. EU-perussopimuksen toissijaisuus-
periaatteen valvontaa koskevat mddrdykset ei-
vit itsessddn luo jisenvaltioille velvollisuutta
edistdd kansallisten parlamenttien toissijaisuus-
periaatteen soveltamista koskevia kantoja EU-
tason neuvotteluissa. Suomessa velvoittavuus
perustuu  vakiintuneeseen valtiosddntotulkin-
taan, jonka mukaan eduskunnan kanta on ohjeel-
linen ldhtokohta valtioneuvoston toiminnalle
EU:ssa.

Suuri valiokunta painottaa, ettd sen pdatok-
sestd olla tekemittd toissijaisuusmuistutusta ei
voida tehdd sitd johtopddtostd, ettd Suomi olisi
valmis osallistumaan tiiviimp#dn yhteistyShén
EPPO:n osalta.

Suuri valiokunta korostaa, ettd paatds tiiviim-
pddn yhteisty6hdn osallistumisesta, tai siitd
poisjittdytymisestd, tullaan tekemé#n eri yhtey-
dessd ja padosin myds eri perustein kuin kansal-
lisen parlamentin poytékirja N:o 2 mukaisessa
menettelyssi ja aikataulussa muodostettu toissi-
jaisuusperiaatteen soveltamista koskeva arvio.
On muistettava, ettd toissijaisuusmuistutuksen
osalta kansallinen parlamentti on rajoitettu arvi-
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oimaan komission alkuperiisen ehdotuksen poh-
jalta oikeudellisesti varsin rajattua kysymystd
oikeasta paitoksentekotasosta. Vaikka toissijai-
suuskysymykset ovat olennaisia kysymyksid
lapi lainsaddantdprosessin, osallistuminen tii-
viimpasn yhteistydhdn edellyttid laaja-alaisem-
paa oikeudellista ja poliittista arviota ehdotuk-
sen tuomista hyodyistd ja mahdollisista ongel-
mista (ml. perustuslaki) suhteessa nykytilantee-
seen. Vastaavin perustein suuri valiokunta kat-
so, ettd kansallisen parlamentin pditds kyseen-
alaistaa ehdotuksen toissijaisuusperiaatteen mu-

Helsingiss 13 pdivéni joulukuuta 2013

kaisuus ei saa heikentdd kyseisen jdsenvaltion
neuvotteluasemia neuvostotasolla, vaan jo pe-
russopimus edellyttdd, ettd kaikki jasenvaltiot
voivat neuvotella neuvostossa ja sen tySryhmis-
s tasavertaisesti ja yhtildisin ehdoin.

Lausunto
Lausuntonaan suuri valiokunta ilmoittaa,

ettd se yhtyy asiassa erikoisvaliokunti-
en lausuntojen mukaisesti valtioneuvos-
ton kantaan.

Asian ratkaisevaan kisittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet 0saa
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Valtioneuvoston kirjelmi ehdotuksesta neuvos-
ton asetukseksi (Euroopan syyttdjinviraston

perustaminen)

Suurelle valiokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunnan puhemies on 27 pdivénd syyskuuta
2013 ldhettdnyt valtioneuvoston kirjelmén eh-
dotuksesta neuvoston asetukseksi (Euroopan
syyttijanviraston perustaminen) (U 64/2013 vp)
késiteltdvaksi suureen valiokuntaan ja samalla
médrinnyt, ettd lakivaliokunnan on annettava
asiasta lausuntonsa suurelle valiokunnalle.

Asiantuntijat

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- lains#dddntoneuvos Katariina Jahkola,
oikeusministerit

- kansainvilisten asioiden johtaja Erkki Hama-
ldinen ja neuvotteleva virkamies Hannele
Taavila, sisdasiainministerio

- ylitarkastaja Jere Lumme, valtiovarainminis-
terid

- kérdjdtuomari
kérdjaoikeus

- valtionsyyttdji Ritva Sahavirta, Valtakun-
nansyyttijinvirasto, edustaen myds Eurojus-
tin Suomen osastoa

- rikostarkastaja Pekka Vasara, keskusrikos-
poliisi

- tulliylitarkastaja Juha Vilkko, Tulli

- tutkijatohtori Sakari Melander

- professori Kimmo Nuotio.

Petteri Plosila, Helsingin

Viitetieto
Lakivaliokunta on aikaisemmin ennakkovaikut-
tamisvaiheessa (E 167/2012 vp) antanut samaa
asiakokonaisuutta késittelevén lausunnon LaVL
2/2013 vp.

VALTIONEUVOSTON KIRJELMA

Ehdotus neuvoston asetukseksi

Komissio on 17.7.2013 antanut ehdotuksen
Euroopan syyttdjanviraston perustamista kos-
kevaksi asetukseksi. Asetusehdotuksella perus-
tettaisiin Euroopan syyttdjanvirasto (jaljempéna
EPPO), jonka tarkoituksena on tehostaa rikos-
oikeudellisia toimenpiteitd EU:n taloudellisten
etujen suojaamiseksi. Komissio perustelee ase-

U 64/2013 vp

tusehdotusta erityisesti sill, ettd nykyiset kei-
not EU:n taloudellisiin etuihin kohdistuvien
rikosten torjumiseksi eivit ole riittdvin tehok-
kaita. Komission mukaan niité rikoksia ei jésen-
valtioissa tutkita riittdvésti, mistd aiheutuu huo-
mattavia taloudellisia tappioita koko EU:lle.
Ongelmana on usein rikosten selvittdmiseen tar-
vittavien voimavarojen puute jdsenvaltioissa ja
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se, ettd rikosten rajat ylittdvd ulottuvuus sekd
laajuus koko EU:n alueella jadvit paljastumatta.
Komission mukaan tarvittaisiin itsendinen toi-
mielin, joka voisi velvoittaa jdsenvaltiot kiyn-
nistimadn EU:n taloudellisiin etuihin kohdistu-
via rikoksia koskevat tutkinta- ja syytetoimet.
Komissio on samanaikaisesti EPPO:a kos-
kevan asetusehdotuksen kanssa antanut ase-
tusehdotuksen Eurojustin uudistamisesta (COM
(2013) 535 final). Tarkoituksena on muun
muassa uudistaa Eurojustin hallintorakennetta
nykyistd toimivammaksi ja ajantasaistaa sddn-
tely Lissabonin  sopimuksen mukaiseksi.
Eurojustia koskevasta asetusehdotuksesta on
informoitu eduskuntaa erilliselld U-kirjelmélld
(U 79/2013 vp). Komissio on antanut myds ase-
tusehdotusten taustaa ja perusteluja sisdltdvén
tiedonannon (COM (2013) 532 final).

Valtioneuvoston kanta

Valtioneuvosto suhtautuu mydnteisesti tavoit-
teeseen tehostaa EU:n taloudellisten etujen suo-
jaa. Tavoitteen saavuttamiseksi tulisi ensisijai-
sesti hyodyntdd tdysiméddrdisesti nykyisid kei-
noja, kuten Eurojustia ja rikosoikeudellista yh-
teistyotd koskevia lainsdddantsinstrumentteja.
Myés tulevalla unionipetosdirektiivilld on kes-
keinen merkitys EU:n taloudellisia etuja vahin-
goittavien rikosten kriminalisoimiseen velvoit-
tavana instrumenttina.

Vield ei ole lopullista kantaa siihen, tulisiko
Suomen osallistua EPPO:n  perustamiseen.
Aikaisemmin eduskunnalle toimitetussa muis-
tiossa (E 167/2012 vp) sekd lakivaliokunnan
lausunnossa (LaVL 2/2013 vp) on tuotu esiin
reunaehtoja, joiden tdyttyessd olisi Suomen edun
mukaista olla EPPO:ssa mukana.

EPPO:n toimivallan laajuuden osalta valtio-
neuvosto katsoo, ettd EPPO:a perustettaessa on
noudatettava Euroopan unionin toiminnasta teh-
dyn sopimuksen (SEUT) 86 artiklan oikeus-
perustasddnndksid. Tami olisi tdrkedd myos
perustuslaista johtuvista syistd. Siksi EPPO:n
toimivalta tulisi rajata SEUT 86 artiklassa tar-
koitettuihin EU:n taloudellisia etuja vahingoit-
taviin rikoksiin.

Jos EPPO perustetaan, siitd tulisi saada lisé-
arvoa nykytilanteeseen verrattuna. Lisdarvon
saavuttamiseksi olisi tdrkedd, ettd EPPO:ssa
olisi mukana mahdollisimman monta jésenval-
tiota. Valtioneuvosto katsoo, ettd EPPO:n tulisi
olla rakenteeltaan kollegiaalinen, jolloin siind
olisi mukana edustajia kaikista EPPO:on osal-
listuvista jisenvaltioista. Saatujen ennakkotieto-
jen mukaan EPPO:on tulisi t&lldin todenndkdi-
sesti osallistumaan huomattavasti suurempi
méadrd jasenvaltioita kuin asetusehdotuksessa
esitetyn kaltaiseen, yhden padsyyttdjan paél-
likkdvirastoon. Olisi myds kdytédnnon syisté tér-
ke, ettd EPPO:ssa olisi kunkin siihen osallis-
tuvan jdsenvaltion jirjestelmdd tuntevia ja kiel-
t4 osaavia henkil6itd. Valtioneuvosto pitdd eh-
dotettua rakennetta tiltd osin ongelmallisena.
Toisaalta padtoksentekomenettelyn myds kol-
legiaalisessa mallissa tulisi olla kdytinndssd toi-
miva. Piitokset tulisi voida tarvittaessa tehdd
nopeasti ja vilttdd tarpeetonta byrokratiaa.

Myénteistd on toisaalta se, ettd asetusehdo-
tuksen mukaan EPPO toimisi muuten hajautetus-
ti siten, ettd jasenvaltioissa olisi valtuutetut syyt-
tajit, joilla sdilyisi toimivalta hoitaa my&s kan-
sallisia rikosasioita. Tarkempaa pohdintaa kui-
tenkin edellyttdd muun muassa EU:n ja kansal-
lisen palvelussuhteen ehtojen yhteensovittami-
nen sekd EPPO:n suhde kansalliseen jérjestel-
maidn muutoinkin. Myds tietosuojasddnnoksid
seki suhdetta EU:n ja muihin rikosoikeudellisen
vhteisty6n instrumentteihin tulee selvittad tar-
kemmin.

Valtioneuvosto suhtautuu myonteisesti sii-
hen, etti asetusehdotus ei sisélld yksityiskohtai-
sia, harmonisointiin téhtd4vid saannoksid todis-
teiden hyvaksyttdvyydestd eikd EPPO-rikosten
kasittelemisestd jasenvaltioissa muutoinkaan. Ei
olisi jarkevaa luoda erillisid menettelysaéntojd
pelkistiin EU:n taloudellisiin etuihin kohdis-
tuvien rikosten kisittelya varten. Artiklan 26 lu-
etteloa tutkintatoimista valtioneuvosto pitdé laa-
jana ja katsoo, ett luetteloa tulisi ainakin méa-
rittyjen tutkintatoimien osalta rajata EPPO-
rikosten vakavuuden perusteella.

Valtioneuvosto katsoo, ettd EPPO:n perus-
tamisesta ei saisi aiheutua tarpeettomia lisékus-




tannuksia EU:lle eikd jdsenvaltioille. Siten voi-
daan kannattaa sitd, ettd EPPO perustettaisiin
mahdollisimman pitkalti nykyisten EU:n viras-
tojen voimavaroja hyddyntden, kuten siirtimél-
14 EPPO:n keskustoimipaikkaan henkilokuntaa
EU:n  petostentorjuntavirastosta ~OLAF:sta.
My®dnteistd on myds se, ettd asetusehdotuksen
mukaan virasto tulisi hyddyntiméaén Eurojustin
hallinnon tukipalveluita sekd olemaan myos
operationaalisesti ldheisessd yhteydessd Euro-
justiin.
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Valtioneuvosto pitdd muutoinkin erityisen
tirkednd sitd, ettd EPPO:n perustamisessa hyd-
dynnetddn nykyisid rakenteita ja resursseja ja
pyritddn ndin vilttimiin turhan ja padllekkdisen
byrokratian luomista.

Kaiken kaikkiaan asetusehdotuksessa on usei-
ta yksityiskohtia, joiden sisdltod on tarkemmin
selvitettivd ennen lopullisen kannan muodos-
tusta ja paitGstd siitd, onko Suomen edun mu-
kaista ylip44tddn olla EPPO:ssa mukana vai ei.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Yleisti

Komission asetusehdotuksessa esitetdin, ettd
unioniin perustettaisiin Euroopan unionin toi-
minnasta annetun sopimuksen (SEUT) 86 artik-
lan nojalla Euroopan syyttdjanvirasto (EPPO).
EPPO perustettaisiin unionin taloudellisia etuja
vahingoittavien rikosten torjumiseksi.

Lakivaliokunnan mukaan komission ehdotus
on perustuslain, rikosoikeuden ja prosessioikeu-
den kannalta erittdin merkittdvd. Ehdotuksella
on suuri periaatteellinen merkitys uutena EU:n
rikosoikeudellisen yhteistydon muotona. Ehdo-
tus merkitsee huomattavasti pidemmélle mene-
vdd rikosoikeudellista yhteisty6td kuin EU-
rikosoikeuden ldhtskohtana oleva vastavuoroi-
seen tunnustamiseen ja aineellisen rikosoikeu-
den ldhentdmiseen pohjautuva rikosoikeudel-
linen yhteistys. Nam# nikokohdat huomioon
ottaen ehdotukseen sisdltyy lakivaliokunnan
mukaan erditd merkittdvid ongelmia.

Yleistid: aikaisempia ehdotuksia ja lakivalio-
kunnan kantoja

Kysymys Euroopan syyttdjdnviraston perus-
tamisesta on ollut ajankohtainen EU:ssa jo
pitkddn. Suomessa EPPO:n tai sitd vastaavan
toimielimen perustamiseen on aiemmin suhtau-
duttu hyvin varauksellisesti. Komissio antoi jo

vuonna 2001 vihredn kirjan yhteison taloudel-
listen etujen rikosoikeudellisesta suojaamisesta
ja Euroopan syyttdjdntoimen perustamisesta
(KOM(2001) 715 lopullinen), jota koskevaan E-
kirjelméidn antamassaan lausunnossa lakivalio-
kunta suhtautui vihredssa kirjassa hahmotellun
Euroopan syyttijantoimen perustamiseen kiel-
teisesti (LaVL 10/2002 vp, s. 4/11). T&lté osin on
tosin huomattava, ettd tuolloin Euroopan syyt-
tdjdntoimen perustamisesta ei ollut méadrdystd
EU:n perussopimuksissa ja perussopimuksia
olisi pitdnyt ehdotuksen johdosta muuttaa.

EU:n perustuslakia koskevan sopimuksen
kasittelyn yhteydesséd lakivaliokunta piti Euro-
justia ja Euroopan syyttdjanvirastoa koskevia
médrdyksid erityisen ongelmallisina (LaVL
5/2006 vp, s. 4 ja LaVL 16/2006 vp, s. 4). Perus-
tuslaillisen sopimuksen FEuroopan syyttdjin-
virastoa koskevaan artiklaan ei sisdltynyt niin
sanottua hétdjarrumekanismia ja sitd koskeva
ehdotus olisi tullut hyviksyd yksimielisesti.
Tamén vuoksi lakivaliokunta katsoi, ettd valtio-
neuvoston olisi tullut Euroopan syyttdjanvi-
raston perustamisen mahdollisesti ajankohtais-
tuessa vakavasti harkita viraston perustamisen
estamistd, jos sitd ei olisi voitu pitdd Suomen
etujen mukaisena (LaVL 5/2006 vp, s. 4/11 ja
LaVL 16/2006 vp, s. 4). Sittemmin Lissabonin
sopimusta voimaansaatettaessa SEUT 86 artik-
laan oli siséllytetty hitdjarrumekanismi sekd sen
kdyttamiseen liittyvd tiiviimmén yhteistyon
mahdollisuus. T4ssd kontekstissa lakivaliokunta
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piti olennaisena, ettd Suomi voi jattdytyd
EPPO:n perustamisen ulkopuolelle, jos se olisi
Suomen etujen mukaista (LaVL 8/2008 vp,
s. 4/11).

Kaikkiaan asiaan liittyvien aiempien lain-
valmisteluasiakirjojen perusteella on lakivalio-
kunnan mukaan selvéi, ettd EPPO:n perustamis-
ta koskeva asetusehdotus on varsin merkittivd
mutta toisaalta my0s ongelmallinen. Tilanne on
tosin Lissabonin sopimuksen myotd siind méda-
rin muuttunut, ettd eduskunta on sopimuksen
hyviksymisen ja kansallisen voimaansaattami-
sen yhteydessd hyviksynyt SEUT 86 artiklan
sisdltaman mahdollisuuden EPPO:n perustami-
seen. Lakivaliokunta on kuitenkin sopimuksen
hyviksymisen jilkeenkin nyt annettua asetus-
ehdotuksen antamista ennakoineen E-kirjelmén
(E 167/2012 vp) johdosta antamassaan lausun-
nossa korostanut EPPO:n perustamiseen liit-
tyvid ongelmia (LaVL 2/2013 vp, s. 2/1).

Valtioneuvosto on E-kirjelméssd 167/2012 vp
muotoillut reunaehtoja EPPO:n perustamiselle.
EPPO:n perustamisesta tulisi saada lisdarvoa
nykytilanteeseen verrattuna. Perustamisesta ei
saisi aiheutua tarpeettomia lisikustannuksia
EU:lle eiki jisenvaltioille. Uuden organisaation
ja sen rakenteen tulisi olla sellainen, ettd sen
itsensisyys turvataan. Toimivin vaihtoehto
EPPO:n organisaatioksi olisi Eurojustin pohjal-
ta kehitetty kollegiaalinen malli. EPPO:n toimi-
vallan tulisi kattaa SEUT 86(1) artiklassa tarkoi-
tetut rikokset ja esitutkinnan ja syytetoimien
sekd oikeudenkdyntimenettelyn tulisi médrdy-
tyd jasenvaltioissa voimassa olevien lakien mu-
kaan. Lakivaliokunta on aikaisemmassa lausun-
nossaan (LaVL 2/2013 vp, s. 2/IT) hyviksynyt
ndmi reunaehdot ja korostanut erityisesti, ettd
EPPO:n perustamisessa hyddynnetdén nykyisid
rakenteita ja pyritddn vilttdimasn turhan ja paal-
lekkdisen byrokratian luomista. Lakivaliokunta
uudistaa tdimén kannan.

Asetusehdotuksen toissijaisuudesta

Koska EPPO:n perustaminen on merkityksel-
listéd perustuslain 1 §:n téysivaltaisuuden ndko-
kulmasta, asetusehdotusta on erityisen huolel-

lisesti tarkasteltava toissijaisuusperiaatteen né-
kokulmasta. EU-oikeudellinen toissijaisuus-
periaate ohjaa toimivallan jakoa Euroopan unio-
nin ja jasenvaltioiden vililla. Lahtokohta on, ettd
EU:n tulee tietyn toiminnan tavoitteen saavut-
tamiseksi jattaa kaytettdvit keinot ensisijaisesti
jasenvaltioiden valittaviksi. Periaate estdd EU:n
puuttumisen asiaan, silloin kun jésenvaltiot voi-
vat tehokkaasti hoitaa asian kansallisesti, alueel-
lisesti tai paikallisesti.

Lakivaliokunta on aiemmin nimenomaan EU-
rikosoikeudellisissa yhteyksissd usein korosta-
nut toissijaisuusperiaatteen kunnioittamisen tér-
keytts (ks. esim. LaVL 22/2009 vp, s. 3/l ja
LaVL 14/2004 vp, s. 3/I). Valiokunta on myds
nimenomaan katsonut, ettd valtioneuvoston oli-
si kannanotoissaan pohdittava komission eh-
dotuksia yksityiskohtaisemmin siitd nakokul-
masta, ovatko ehdotusten sisdltdmat yksittdiset
ehdotukset tarpeellisia subsidiariteettiperiaat-
teen nakokulmasta (LaVL 2/2006 vp, s. 2/1).

Toissijaisuusperiaatteesta maaratian SEUT 5
artiklan 3 kohdassa, jonka mukaan unioni toimii
aloilla, jotka eivét kuulu sen yksinomaiseen toi-
mivaltaan vain, jos suunniteltujen toimenpitei-
den tavoitetta ei voida "riittavalld tavalla" saa-
vuttaa jasenvaltioiden keskushallinnon tasolla
tai alueellisella tai paikallisella tasolla ja jos
tavoite voidaan "toiminnan laajuuden tai vaiku-
tusten vuoksi saavuttaa paremmin unionin tasol-
la". Tdmén arvioiminen on ensisijaisesti lainsda-
tajan poliittisen harkintavallan piiriin kuuluva
asia. Toissijaisuusperiaatetta sovellettaessa ar-
vioidaan, onko unionin tason toiminta tarpeen
vai ovatko suunnitellun toimen tavoitteet riit-
tavilld tavalla saavutettavissa myos jasenvalti-
on tasolla. Vaikka periaatteen merkitys onkin
ensisijaisesti poliittinen, voidaan periaatetta kui-
tenkin arvioida my6s oikeudellisesti. Toissijai-
suusperiaatteen merkitystd korostaa kansal-
listen parlamenttien toimesta tapahtuva toissijai-
suusvalvonta. Tiltd osin lakivaliokunta huo-
mioi, etti useiden jdsenvaltioiden parlamen-
teissa komission ehdotusta on pidetty toissijai-
suusperiaatteen vastaisena ja toissijaisuushuo-
mautuksia on tehty Lissabonin sopimuksen mu-
kaisen niin sanotun keltaisen kortin rajan ylit-




tavd médrd. Tamad merkitsee kdytdnnossd, ettd
komission on tarkasteltava esitystd uudelleen.
Komissio on tdmén jidlkeen 27.11.2013 pitta-
nyt pitdd esityksensd voimassa (COM(2013) 851
final). Suomi ei ole jéttédnyt asiassa huomautusta
toissijaisuusperiaatteen nojalla, mutta ehdotuk-
sen sisdlion arviointi on asia erikseen.

Toissijaisuusperiaate  tulee  arvioitavaksi
EPPO:n perustamisen osalta, koska se sijoittuu
osana vapauden, turvallisuuden ja oikeuden
alueen toimintaa unionin ja jisenvaltioiden vili-
sen jaetun toimivallan alaan. Arvioinnin 1dhto-
kohdaksi on tdllin otettava komission ehdot-
taman toiminnan tavoitteet, jotka liittyvdt EU:n
taloudellisia etuja vahingoittavien rikosten tut-
kintaan ja syytetoimiin. Kyse ei siis ole siit,
tulisiko rikosoikeuden alan toimia tehostaa tai
alustavista 2000-luvun kaavailuista Euroopan
syyttdjantoimen kehittdmiselle, vaan komission
heindkuussa 2013 antaman konkreettisen ehdo-
tuksen tavoitteiden arvioimisesta.

Koska EPPO:n ehdotetut tavoitteet liittyvét
nimenomaan unionin omia taloudellisia etuja
vahingoittavien rikosten tutkinnan ja syytetoi-
mien ohjaamiseen ja koordinoimiseen, on valtio-
neuvostolta saadun lisdselvityksen mukaan vai-
kea ndhdd, miten jdsenvaltiot voisivat saavuttaa
kyseiset tavoitteet paremmin toimilla, jotka to-
teutettaisiin  jdsenvaltioiden "keskushallinnon
tasolla tai alueellisella taikka paikallisella tasol-
la". Kyse on saadun selvityksen mukaan rikok-
sista, joilla on ldhtokohtaisestikin rajat ylittdva
ulottuvuus. Tavoitteen saavuttaminen néyttdisi
siten suunnitellun toiminnan vaikutusten vuoksi
edellyttdvdn nimenomaisesti unionin tason toi-
mia.

Komission ehdotuksen mukaan EU:n talou-
dellisia etuja vahingoittavia rikoksia ei nykyisil-
14 keinoilla tutkita kaikissa jasenvaltioissa riitt4-
vin tehokkaasti. Valtioneuvosto on lakivalio-
kunnalle antamassaan lisdselvityksessd korosta-
nut, ettd toissijaisuusperiaatetta ei ole arvioitava
vain Suomen kansallisesta ndkokulmasta siten,
onko EU:n taloudellisia etuja vahingoittavien
rikosten tutkinta Suomessa riittdvdn tehokasta.
Tarkastelu on tehtdvd koko EU:n aluetta silmal-
14 pitden; jos kansalliset toimet EU:n taloudel-
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lisiin etuihin kohdistuvien rikosten selvittimi-
seksi joissakin jdsenvaltioissa ovat riittdmét-
tOmid, siitd aiheutuu taloudellista vahinkoa koko
EU:lle. My&s Suomen etujen mukaista on, ettd
EU:n talousarvioon kohdistuvia etuja suojataan
tehokkaasti riippumatta siiti, onko rikostutkinta
Suomen vai toisen jdsenvaltion viranomaisten
vastuulla. SEUT 325 artiklan 1 kohdasta seuraa,
ettd unionin taloudellisia etuja uhkaavan petol-
lisen ja muun laittoman toiminnan suojaami-
seksi toteutetuilla toimilla tulee olla ennaltaeh-
kdisevd vaikutus ja niiden tulee tarjota tehokas
suoja sekd jasenvaltioissa ettd unionin toimieli-
missd.

Asetusehdotuksen pédasiallisen tavoitteen
ndkokulmasta arvioiden voidaan siten my0s
lakivaliokunnan mukaan katsoa, joskin hyvin
varauksellisesti, ettd ehdotus on kokonaisuutena
arvioituna toissijaisuusperiaatteen mukainen.

Lakivaliokunta kuitenkin painottaa, ettd EU-
tason sidntelyn on myds oltava suhteellisuus-
periaatteen mukaista, kuten SEUT 5 artiklan
4 kohdassa edellytetddn. Tahén liittyen val-
tioneuvosto ja lakivaliokunta ovatkin korosta-
neet nykyisten keinojen (Eurojust, OLAF) tdy-
simddrdisen hyOdyntdimisen ensisijaisuutta
(U 64/2013 vp, s. 5/11 ja LaVL 2/2013 vp, s. 2).
Saadun selvityksen perusteella lakivaliokunta
pitd4 tirkednd, ettd asiaa arvioidaan neuvottelui-
den edetessd perusteellisemmin myds tdstd ni-
kokulmasta.

Mitd tulee asetusehdotuksen yksittdisiin ar-
tikloihin, kuten esimerkiksi kysymykseen siité,
tulisiko Euroopan syyttéjénviraston toimivallan
ulottua myds vdhdisiin rikoksiin, vai pitdisiko ne
jattdd jdsenvaltioiden kasiteltdviksi, lakivalio-
kunta katsoo, ettd kysymys on myds tarkoi-
tuksenmukaisuudesta, joka liittyy syyttdjan-
viraston tehtdvien miérittelemiseen ja sen tyo-
taakkaan. Niihin kysymyksiin on mahdollista
vaikuttaa lainsddtdmisprosessin aikana kun kes-
kustelut viraston tehtdvistd ja niiden tarkoi-
tuksenmukaisuudesta etenevidt. Toissijaisuus-
arvioinnista erillinen on my6s kysymys oikeus-
perustasta. Tissd yhteydessd on huomattava, ettd
SEUT 86 artikla sisdltdd nimenomaisen oikeus-
perustan EPPO:n perustamista varten. Laki-
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valiokunnan mukaan on selvid, ettd komission
ehdotuksen on oltava my6s toimivaltandkokul-
masta yhteensopiva perussopimusten kanssa.

Saadun selvityksen mukaan EPPO:n perus-
taminen ei sulje pois vastavuoroisen tunnustami-
sen instrumenttien soveltamista. Téltd osin laki-
valiokunta kuitenkin toteaa, ettd asetusehdotuk-
sen perusteluissa epdselvaksi jad, miten asetus-
ehdotus suhtautuu perussopimusten tasolla tur-
vattuun vastavuoroisen tunnustamisen ensisijai-
suuteen. Lakivaliokunta on lausuntokdytdnnds-
sddn useassa yhteydessd korostanut vastavuoroi-
sen tunnustamisen periaatteen tirkeyttd ja ensi-
sijaisuutta EU:ssa toteutetussa rikosoikeudel-
lisessa yhteistydssé (ks. esim. LaVL 8/2008 vp,
s. 3/11).

Eriiti huomioita asetusehdotuksen artiklois-
ta

Asetusehdotuksen 6 artiklan mukaan EPPO
muodostuu Euroopan syyttdjdstd, hdnen neljdstd
varasyyttijastddn sekd jdsenvaltioissa toimi-
vista valtuutetuista Euroopan syyttdjistd. Raken-
ne ei olisi kollegiaalinen siten, ettd EPPO:ssa
olisi mukana jdsen kaikista EPPO:n toimintaan
osallistuvista jisenvaltioista. Ottaen huomioon
asetusehdotuksen sensitiivinen suhde toissijai-
suusperiaatteeseen, kollegiaalinen rakenne olisi
lakivaliokunnan huomattavasti perustellumpi.
Asetusehdotuksen 13 artikla sisdltdd hyvin
ongelmallisen liitinndistoimivaltaa koskevan
médrdyksen, jonka mukaan EPPO:n toimivalta
kattaa 12 artiklassa tarkoitettuihin rikoksiin
erottamattomasti liittyvt rikokset, jos asianmu-
kaisen oikeudenkdyton takaamiseksi on aiheel-
lista toteuttaa niitd koskevia yhteisid tutkinta- ja
syytetoimia. Lisaksi edellytetddn, ettd 12 artik-
lassa tarkoitetut rikokset ovat ensisijaisia ja ettd
muut rikokset perustuvat samoihin tosiseik-
koihin. 13 artikla laajentaa EPPO:n toimivallan
merkittavalld tavalla SEUT 86 artiklan 1 ja
3 kappaleessa maédritellyistd rikoksista. Taltd
osin asetusehdotuksen 13 artikla merkitsee
huomattavaa laajennusta, joka on myds val-
tiosaintdoikeudellisesti merkittdvd. Témankal-
tainen laajennus ei perustu SEUT 86 artiklan

sanamuotoon. Lakivaliokunta toteaa, ettd kysei-
nen artikla oli yksi syy Lissabonin sopimuksen
kasittelylle niin sanotussa supistetussa perus-
tuslainsddtimisjdrjestyksessd. Valiokunta yhtyy
asiantuntijakuulemisissa laajasti jaettuun néke-
mykseen siitd, ettd ehdotetussa muodossaan lii-
tanndisrikoksia koskeva 13 artikla on oikeus-
perustan kannalta erittdin ongelmallinen. Saa-
dun selvityksen mukaan neuvotteluissa tdhdn on
Suomen ja monen muun jdsenvaltion taholta
kiinnitetty huomiota. Lakivaliokunta pitdd tdr-
kedind, ettd asetuksessa kunnioitetaan tdysimad-
riisesti SEUT 86 artiklan oikeusperustasaédnnok-
sid ja liitanndisrikoksia koskevasta toimival-
lasta tulee luopua kokonaan.

Asetusehdotuksen 18 artiklan 1 kohdan mu-
kaan valtuutetut syyttdjét toimisivat jisenval-
tiossa tutkinnanjohtajina EPPO:n toimivaltaan
kuuluvissa rikosasioissa. Suomen jérjestel-
missd tutkinnanjohtajina toimii paadsdantoisesti
poliisin, tullin tai rajavartioviranomaisen vir-
kamies. Vuoden 2014 alussa voimaan tulevaan
esitutkinta- ja pakkokeinolainsdéddnndssé syyt-
t4jan ja poliisin vélinen yhteistyd muuttuu tosin
siten, ettd syyttdjd voi vaikuttaa nykyistd enem-
min esitutkintaan ja m#drdtd tutkintatoimen-
piteitd suoritettavaksi. Tdstd huolimatta laki-
valiokunta katsoo, ettd kansallisesta lainsdé-
dinnostd poikkeava syyttdjan tutkinnanjohta-
juus voi olla ongelmallinen erityisesti tapauk-
sissa, joissa europetosten ohella tutkittaisiin
muita liitdnndisrikoksia. Lakivaliokunnan mu-
kaan EPPO:a koskevissa neuvotteluissa tulee
pyrkid ratkaisuun, joka mahdollistaisi valtuute-
tun syyttdjén roolin sopeuttamisen Suomen jdr-
jestelmddin. Myds esitutkinnan jarjestdmisen
suhteen lihtokohtana tulee olla, ettd kunnioi-
tetaan jdsenvaltioiden erilaisia kansallisia jarjes-
telmia.

Asetusehdotuksen 26 artikla siséltdd laajan
tutkintatoimia koskevan mairdyksen, joka kos-
kisi kaikkia EPPO:n toimivaltaan kuuluvia
asioita. Artiklan sisiltdmit pakkokeinot voi-
sivat koskea lievidkin tekoja, kuten rikoslain
29 luvun 8 §:ssé tarkoitettua avustusrikkomus-
ta. Selvii on, ettd tutkintatoimia koskevaa méi-
rdystd on merkittdvasti rajattava, jotta se olisi




oikeasuhtainen ja perustuslakivaliokunnan lau-
suntokdytdnnon mukaan mahdollinen. Sadnnos-
tad tulee esimerkiksi muuttaa siten, ettei artik-
lasta seuraa velvollisuutta laajentaa perus-
oikeuksiin kajoavien tutkintatoimien kiyton
edellytyksid muihin kuin kansallisessa lainsdi-
ddnnossd sdddettyihin rikoksiin, joiden tutkin-
nassa tutkintatoimen kdytté on kansallisen lain
mukaisin edellytyksin sallittua.
Asetusehdotuksen 29 artikla sisiltdd sovin-
toratkaisua koskevan midrdyksen, jonka mu-
kaan EPPO voi ehdottaa asianmukaisen oikeu-
denkdyton niin vaatiessa epiillylle sovintorat-
kaisuna, ettd timi maksaa kiinteAimé&4rdisen sa-
kon, minkd jalkeen asian kisittely padtetddn lo-
pullisesti. Ehdotus on tdltd osin ristiriidassa ko-
timaisen syyteneuvottelua koskevan ehdotetun
lainsdddannon (HE 58/2013 vp) ja muutenkin
kansallisen rikoslain perusperiaatteiden kanssa.
Ehdotettu artikla saattaa olla ongelmallinen pe-
rustuslain 6 §:ssd turvatun yhdenvertaisuuden ja
8 §:ssd turvatun rikosoikeudellisen laillisuuspe-
riaatteen nakokulmasta, koska sovintoratkaisun
soveltamisala sidotaan epidmiérdisesti muotoil-
tuun vaatimukseen, jonka mukaan sitd voitaisiin
kayttdd “asianmukaisen oikeudenk#ytdn niin
vaatiessa”. Lakivaliokunnan saaman selvityk-
sen mukaan tyoryhmikeskusteluissa on ilmen-
nyt, ettd eri jisenvaltioilla on hyvin erilaisia jir-
jestelmid sovinto- sekd syyteneuvottelumahdol-
lisuuksien suhteen ja artiklaa 29 on yleisesti pi-
detty ongelmallisena. Lakivaliokunnan mukaan
nykyistd muotoilua ei voida pitdd perusteltuna.
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Lopuksi

Asetusehdotuksen lopullista sisdltéd ja vaiku-
tusta on vield mahdotonta arvioida, koska se
midrdytyy vasta asian jatkovalmistelussa. Laki-
valiokunta suhtautuu kuitenkin téssi vaiheessa
erittdin varauksellisesti EPPO:n perustamiseen
tai ainakin Suomen mukana oloon siind, mutta
pitdd tdstd huolimatta tdrkedni, ettd Suomi on
neuvotteluissa rakentavasti mukana. Rakentava
osallistuminen neuvotteluihin ei kuitenkaan saa
tapahtua siten, ettd se merkitsee tosiasiallisesti
Suomen sitoutumista osallistumaan Euroopan
syyttdjdnviraston toimintaan. Tami ratkaisu
tehdddn myShemmin siind vaiheessa, kun sééin-
telyn perusratkaisut ovat siind médrin lukkoon
ly6tyjd, ettd osallistumisesta voidaan riittdvin
tietopohjan mukaan pasttas.

Valiokunta huomauttaa lisdksi, ettd neuvot-
teluissa on tarkoin varmistettava, ettdi EPPO-
asetus on linjassa EUROJUST-ehdotuksen kans-
sa, ja ettd asetusehdotuksen toissijaisuusperiaat-
teen mukaisuutta tulee myshemmaissi vaiheessa
arvioida uudelleen, kun ehdotuksen sisdltd tds-
mentyy.

Lausunto
Lausuntonaan lakivaliokunta ilmoittaa,

ettd se yhtyy asiassa edelld esitetyin
huomautuksin ja tdydennyksin valtio-
neuvoston kantaan.
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