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”Euroopan unioni — juridinen suojelukohde vai alati muuttuva valtioyhteis6?”

Allan Rosas’

Jo 70- ja 80-luvuilla Suomen kansainvalisen aseman muutoshaasteista kaytiin
—tilanteen arkaluonteisuudesta huolimatta — varsin vilkasta keskustelua, tosin
voittopuolisesti julkisuuden valokeilan ulottamattomissa. Turussa monella
tapaa antoisan keskustelufoorumin tarjosi yliopistoalueen laheisyydessa
toimiva ravitsemusliike Hdmeen portti. Kun me muut keskustelijat pysyimme
aika tiukasti viela Suomen ja Neuvostoliiton valisten suhteiden, pohjoismaisen
yhteistyon ja/tai Neuvostoliiton ja USA:n vilisten suhteiden viitekehyksissa,
Esko Antola korosti Eurooppa-politiikan kehittamisen tarvetta. Han ymmarsi,
aikaisemmin kuin moni muu, Euroopan talousyhteisdn kasvavan merkityksen
ja eurooppalaisen taloudellisen ja poliittisen integraation vaistamattomyyden.
Eskon vuonna 1980 valmistuneen vaitéskirjan otsikkona on Political
Harmonization of Economic Integration. Vuotuisen Esko Antola -luennon
jarjestamisesta Turun Eurooppa-foorumin yhteyteen on toivottavasti tulossa
perinne.

Toinen turkulainen, joka ymmarsi mita tuleman pitaa, oli oikeustieteellisen
tiedekunnan professori Kari Joutsamo, jonka EU-tuomioistuimen
ennakkoratkaisumenettelya koskeva vaitoskirja julkaistiin vuonna 1979. Jo
kolme vuotta aikaisemmin (siis miltei 20 vuotta ennen Suomen EU-jasenyyden
toteutumista) han oli yhdessa Esko Antolan kanssa julkaissut teoksen
Integroituva Ldnsi-Eurooppa: organisaatiot ja politisoituminen. Joutsamon
muiston kunniaksi laaditussa kokoomateoksessa Karin kuvan alla on teksti: han
"toi eurooppaoikeuden Suomeen”.
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Myodhempi integraatiokehitys ei varmaan tullut ainakaan Esko Antolalle
yllatyksena. Vuoden 1986 Euroopan yhtenaisasiakirja (Single European Act),
vuoden 1992 Maastrichtin sopimus ja naita seuraavien sopimusmuutokset
toivat mukanaan EU:n seka toimialaa, toimivaltaa etta instituutioita koskevia
merkittavia muutoksia. Samalla EU on kehittynyt alun perin kuuden
jasenvaltion talousyhteisosta 27 jasenvaltion poliittis-taloudelliseksi
valtioyhteisoksi. Nimikin muuttui Euroopan talousyhteisosta ETY:sta ja
Euroopan yhteisosta (EY:std) Euroopan unioniksi. Toimiala on laajentunut siina
maarin, etta on tanaan vaikeaa keksia aloja, jotka olisivat kokonaan EU:n
tehtavien ja toiminnan ulkopuolella. Toimivallan osalta voidaan mainita
esimerkkeina maaraenemmistoisen lainsaadantomenettelyn yleistyminen ja
kansainvalisen kauppapolitiikan alan laajentuminen. Naihin kehityspiirteisiin
liittyy Euroopan parlamentin merkityksen kasvu. Institutionaalisen kehityksen
puolella tulevat mieleen myds EU-virastojen yleistyminen — niita on tana
pdivana jo lahes 40, niiden joukossa kemikaalivirasto Helsingissa. Samalla EU-
tuomioistuimen toimivalta on laajentunut siten, etta sita koskevia rajoituksia
tapaa enaa lahinna vain niin sanotun yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan
alalla mutta ei suinkaan unionin ulkosuhteiden kentassa yleisemmin.

Taman muutosvoiman perimmaiset syyt ovat varmaankin etsittavissa
teknologisesta ja taloudellisesta kehityksesta. Valittomammin kehitykseen
vaikutti ylarakenteen tekijat, kuten historian antamat opetukset ja
eurooppalaisen identiteetin kehittyminen. Jalkikateen katsottuna kehityksen ei
olisi pitanyt tulla erityisena yllatyksena kenellekdan. Jo toukokuun 9. pdivana
1950 annettu Schumanin julistus sisalsi tarkeita osviittoja. Hiili- ja
terdasyhteison perustaminen merkitsisi “ensimmaista askelta kohti Euroopan
liittovaltiota” ja “perustan luomista Euroopan liittovaltiolle, joka on pysyvan
rauhan edellytys”.

Integraatioprosessin dynamiikka kuultaa lapi myds voimassa olevassa
oikeudessa. Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 1 artiklan mukaan
sopimus merkitsee uutta vaihetta “yha laheisemman Euroopan kansojen
valisen liiton luomiseksi”. Taman “Ever Closer Union” -lausekkeen poliittinen ja
symbolinen merkitys tuli selvaksi Brexitia edeltavissa neuvotteluissa EU:n ja
Yhdistyneen kuningaskunnan valilla. Paaministeri Cameron sai lapi kirjauksen,
jonka mukaan viittaukset yha laheisemman Euroopan kansojen liiton
luomiseen eivat olisi koskeneet Yhdistynytta kuningaskuntaa. Poikkeussaanto
ei luonnollisestikaan toteutunut, sen hyvaksyminenhan olisi edellyttanyt
Yhdistyneen Kuningaskunnan jaamista EU:n jaseneksi. Tapausta voidaan nahda



osoituksena siita, ettd Englanti (puhun nyt tarkoituksella Englannista enka
Yhdistyneesta Kuningaskunnasta) ei ollut koskaan henkisesti liittynyt Euroopan
unioniin poliittisena projektina. Brexit-kansanaanestyksen tulos, joka
mielestani oli taysin ennakoitavissa, vastasi siten Englannin kansan
enemmiston ja poliittisen eliitin kuvaa EU:sta. Kun havahduttiin siihen, etta
EU:sta oli tullut paljon muuta kuin vain vapaakauppa-alue, jasenyys ei enaa
maistunut.

EU:n perusluonteeseen kuuluu muutos. Siina mielessa yhteisé on ilman muuta
taman esitelman otsikon sanoin ”alati muuttuva valtioyhteis6”. EU:n
valtiosaantoa koskevassa oppikirjassa olen puhunut “liikkuvasta maalista”
("moving target”).! Voidaan kysya, mitka tahot ja instituutiot ovat olleet
avainasemassa muutosten lapiviemisessa. Toisinaan korostetaan EU-
tuomioistuimen merkitysta. On totta, etta tuomioistuimella on ollut tarkea
rooli EU-oikeuden jasentamisessa yhtenaiseksi oikeusjarjestelmaksi.
Tuomioistuin on pitkalti ratkaissut kysymykset EU-oikeuden valittomasta
oikeusvaikutuksesta ja etusijasta kansallisella tasolla, perusoikeuksien
asemasta EU:n oikeusjarjestyksessa seka jasenvaltioiden velvollisuudesta
yllapitaa tehokkaita oikeuskeinoja EU-oikeuden taytantéonpanemiseksi ja
niiden vahingonkorvausvastuusta EU-oikeuden rikkomuksista. Tama
oikeuskaytanto sijoittuu ajallisesti 1960-, 70- ja 80-luvuille, eli aikaan, jolloin
poliittiset suhdanteet eivat mahdollistaneet perussopimusten kehittamista. On
kuitenkin korostettava, ettda tuomioistuin ei talloinkaan juuri myotavaikuttanut
EU:n toimialan laajentamiseen vaan oikeuskaytanndssa otettiin ennen kaikkea
kantaa kysymyksiin, jotka koskivat oikeusnormien toimivuutta ja jotka joka
tapauksessa oli ratkaistava, suuntaan tai toiseen.

Sen jalkeen painopiste on siirtynyt unionin toimialan ja tehtavien
laajentamiseen perussopimuksia muuttamalla ja kehittamalla.
Yhtenaisasiakirjaa ja Maastrichtin sopimusta seurasivat vuoden 1997
Amsterdamin sopimus, vuoden 2001 Nizzan sopimus ja vuoden 2007
Lissabonin sopimus (ne tulivat kaikki voimaan noin kaksi vuotta
allekirjoittamisen jalkeen, eli 1999, 2003 ja 2009). Mainittujen virstanpylvaiden
lisdksi perussopimusten joitakin yksityiskohtia on muutettu esimerkiksi EU:n
laajentumisen yhteydessa eli uusien jasenvaltioiden liittyessa unioniin.
Perustamissopimusten muuttaminen edellyttaa joitakin vahemman tarkeita
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poikkeuksia lukuun ottamatta jasenvaltioiden yksimielisyytta. EU-
tuomioistuimella ei ndissa asioissa ole osaa eika arpaa.

Tietenkin myds yksityiskohtainen lainsaadanto ja muut perussopimusten
nojalla laaditut sddadokset (niin sanottu johdettu oikeus) ovat
myotavaikuttaneet EU:n kehitykseen. Esimerkiksi vuonna 2009 puhjenneen
velkakriisin yhteydessa luodut mekanismit ja instituutiot seka pankkiunionin
kaynnistaminen tapahtuivat pitkalti hallitusten valisin paatdksin ja johdetun
oikeuden keinoin eika perussopimuksia muuttamalla. Uusi elvytyspaketti,
johon viela palaan jaljempana, nojautuu pelkastaan johdetun oikeuden, eli
asetusten ja direktiivien, saantaoihin.

Lainsaadanto syntyy nykyaan miltei aina Euroopan parlamentin ja
jasenvaltioiden hallitusten ministereista koostuvan neuvoston
yhteispaatdksella. Toisin kuin yleisesti kuvitellaan, komission rooli rajoittuu
lainsdaadantoehdotusten tekemiseen ja ehdotukset yleensa muuttuvat —
toisinaan torjutaankin — lainsaadantoprosessissa. Myos toisin kuin yleisesti
kuvitellaan, suurin osa lainsaadantoaloitteiden alkuperaisesta ideasta ei synny
komission virkamiesten padassa vaan laajemman keskustelun tuloksena, jolloin
aloite voi tulla esimerkiksi Euroopan parlamentin tai sen jasenten,
jasenvaltioiden hallitusten ja/tai kansalaisyhteiskunnan taholta. Valitettavasti
Euroopan parlamentille ei viela ole annettu itsenaista
lainsaadantoaloiteoikeutta, joskin tilanne kaytanndssa on monivivahteisempi.
Parlamentin aloiteoikeuden vahvistamisen rinnalla kansalaisaloitteiden
edellytyksia voitaisiin helpottaa.

Kaikkien EU-saadosten yhteensopivuus perussopimusten — perusoikeudet
mukaan luettuina — kanssa voidaan jasenvaltion tai EU:n toimielimen toimesta
saattaa EU-tuomioistuimen kasiteltavaksi. Tuomioistuin ei suinkaan aina siunaa
poliittisten toimielinten hyvaksymia saadoksia. Tuomioistuin on useita kertoja
kumonnut lainsaadantotoimia ja viela useammin alemman asteisia saadoksia
kuten komission antamia taytantoonpanosaadoksia. Yksilo voi kylla nostaa
kanteen hanta koskevien EU-paatosten kumoamiseksi mutta mahdollisuudet
nostaa kanteita unionin tuomioistuimissa lainsaadantotointen tai muiden
yleisluonteisten saaddsten kumoamiseksi ovat rajoitetut. EU-tuomioistuimen
toimivaltaa taydentaa kuitenkin kansallisten tuomioistuinten rooli. Suurin osa
EU-oikeutta koskevista soveltamis- ja tulkintaratkaisuista tehdaan kansallisella
tasolla tuomioistuimissa mutta myo6s viranomaisissa. Kansallisen
tuomioistuimen tai viranomaisen edessa yksilo voi aina vedota siihen, etta



asiassa sovellettava EU-saadds on perussopimusten vastainen. Kansalliset
tuomioistuimet ovat itse asiassa elimellinen osa EU:n tuomioistuinjarjestelmaa.
Ne ovat myo6s horisontaalisessa yhteistydssa keskendan, niin sanotun
vastavuoroisen luottamuksen periaatteen pohjalta. Siksi Puolan ja Unkarin
hallitusten vaite siita, etta kysymys kansallisten tuomioistuinten
rippumattomuudesta ja puolueettomuudesta ei kuulu EU:lle, lepaa
kestamattomalla pohjalla.

Jos kansallinen tuomioistuin pitdaa EU-saaddksen laillisuutta kyseenalaisena, se
ei voi itse paattaa, ettei saadosta saa soveltaa, vaan sen tulee saattaa tama
kysymys EU-tuomioistuimen arvioitavaksi. Ratkaisu ei perustu ajatukseen siita,
etta EU-tuomioistuimen jasenet olisivat maaritelmallisesti kansallisia
tuomareita “viisaampia”. Sen motiivina on yksinkertaisesti EU-oikeuden
yhtenadisyyden vaatimus. Jos EU-saadds olisi voimassa joissakin jasenvaltioissa
ja jatettaisiin soveltamatta toisissa, tuloksena olisi oikeudellinen kaaos ja viime
kadessa eksistentiaalinen uhka EU:n olemassaololle. Siksi Saksan
perustuslakituomioistuimen ratkaisu viime vuoden toukokuulta, jonka mukaan
seka Euroopan keskuspankin etta EU-tuomioistuimen EKP:n arvopaperien osto-
ohjelmaa koskevat paatokset ylittivat niiden toimivallan, ei ole linjassa EU:n
lainkayttojarjestelman kanssa. Ratkaisu ei mydskaan ole linjassa
jasenvaltioiden yhdenvertaisuuden periaatteen kanssa, koska se nayttaa
nojaavan ajatukseen siita, ettd Saksan perustuslakituomioistuimella olisi
jollakin tapaa erityinen ja itsendinen oikeus omaksua EU-oikeuden tulkintoja,
joilla voi olla kauaskantoisia seurauksia paitsi unionille itselleen muillekin
jasenvaltioille. Perustuslakituomioistuimen ratkaisua tervehtivat hurraa-
huudoin Puolan ja Unkarin vallassa olevat hallitukset.

Edella sanottu ei luonnollisestikaan tarkoita, etteiko oikeusvaltioperiaatteen
kunnioittamisesta pitdisi kantaa huolta my6s EU:n toimielinten
paatoksenteossa. Elpymispakettia koskevassa suomalaisessa keskustelussa
saimme lukea ja kuulla, ettei unioni kunnioita omia saantéjaan. Vaite perustui
nakemykseen, jonka mukaan EU:n perussopimukset kieltavat lainanoton.
Ratkaisua pidettiin erailla tahoilla uutena esimerkkina siita, etta unionin
perustamissopimusten maarayksia tarvittaessa "venytetaan” yli sallittujen
rajojen. Yksityiskohtiin menematta voidaan todeta, etta lainanottoa
elpymispaketin tarkoittamissa tilanteissa ja siina olevin ehdoin pitivat
perussopimusten mukaisena komission ja neuvoston oikeudelliset yksikot seka
27 jasenvaltion hallitukset. Suomessa eduskunnan kuulemista asiantuntijoista



valtaosa oli talla kannalla. Eridvia mielipiteitakin toki esiintyi, mm. eduskunnan
perustuslakivaliokunnan piirissa.

Tilannetta ei voi pitda todistuksena siita, etta "EU ei noudata omia saantojaan”.
Kyse on unionin perussopimusten erilaisista tulkinnoista. Vastaavia
tulkintaerimielisyyksia syntyy tavan takaa, johtuen osittain siita, etta
perussopimukset muodostavat verraten hajanaisen kokonaisuuden, johon
kuuluu seka tulkinnalle alttiita tavoitteellisia yleismaarayksia, aukkotapauksia
etta varsin yksityiskohtaisia saadoksia. Toisaalta unionin tuomioistuinten
oikeuskaytanto seka poliittisten elinten ns. orgaanikaytanto ovat selventaneet
monia tulkintakysymyksia.

On harhaa kuvitella, ettd EU:n perussopimusten tai sen perusteella annetun
lainsaadannon ja muun normiston tulkinta eroaisi radikaalisti Suomessa
saadetyn normimateriaalin tulkinnasta. Unionin tuomioistuimet Luxemburgissa
noudattavat varsin perinteista tulkintalinjaa, joka lahtee saaddksen
sanamuodosta ottaen tarvittaessa huomioon myds sen normatiivisen yhteyden
ja tavoitteet. Tosin osa perussopimusten saannoksista on kuten jo edella
todettiin hyvin yleisluonteisia tavoitenormeja, jotka ovat erilaisille tulkinnoille
alttiita. EU:lle leimaa antava muutosdynamiikka on ikdaan kuin sisdaanrakennettu
perussopimuksiin.

Toisaalta myos Suomen perustuslakiin sisaltyy lukuisia tulkinnanvaraisia
saannoksia. Esimerkkeja: Milloin toimivallan siirtdminen EU:lle on niin
"merkittava” etta se vaatii 2/3 enemmiston eduskunnassa annetuista aanista
(perustuslain 94 § 2 momentti)? Enta milloin lain sddannos on ”“ilmeisessa
ristiriidassa” perustuslain kanssa, jolloin tuomioistuimen on annettava etusija
perustuslain sdannokselle (perustuslain 106 §)? On myds kysytty, olisiko
Koronapassin saataminen ehdoksi sille, etta yksilo voi menna ravintolaan,
perustuslain 6 §:ssa saadetyn yhdenvertaisuuden periaatteen vastaista?
Tulkinnan merkitys korostui myds vanhassa vuoden 1919 hallitusmuodossa:
Siind olevaa lisabudjetin valttamattomyyskriteeria alettiin kaytannossa tulkita
kysymykseksi lisabudjetin tarkoituksenmukaisuudesta.

Suomessa perustuslain tulkinta on pitkalti uskottu poliittisesti kokoonpannulle
elimelle, eli eduskunnan perustuslakivaliokunnalle, jonka jasenilla ei ole
tuomarin vastuuta eika mahdollisuutta pyytaa ennakkoratkaisuja EU-
tuomioistuimelta. Unionin tasolla padapaino on riippumattomien
tuomioistuinten suorittamassa normikontrollissa, jota taydentad muun muassa
komission ja neuvoston suhteellisesti itsendisten oikeudellisten yksikdiden



rooli. Omien kokemusteni perusteella olen jopa taipuvainen uskomaan, etta
juridiikka toisinaan nayttelee tarkeampaa roolia unionin kuin jasenvaltioiden,
Suomi mukaan luettuna, toiminnassa. On joka tapauksessa vaikea ymmartaa,
miksi unionin normikontrollijarjestelma olisi Suomen jarjestelmaa selvasti
heikompi. Suomen eduskunnan valiokunnan varaan rakennettu jarjestelma
muuten poikkeaa selvasti muiden jasenvaltioiden normikontrollijarjestelmista.

On toki myonnettava, etta EU:n perussopimusten tulkintaa eivat helpota niihin
sisaltyvat tavoitteelliset yleislausekkeet ja yleiset periaatteet. Tata voimassa
olevan oikeuden sisdaan rakennettua dynamiikkaa ei voi normien
soveltamisessa ja tulkinnassa sivuuttaa. Toisaalta on tarkeaa, etta EU vaalii
oikeuden kunnioittamista seka unionin etta jasenvaltioiden tasolla. Vaikka EU
dynaamisesta luonteestaan johtuen ei ole varsinaisesti juridinen suojelukohde,
sita voinee pitaa alati muuttuvana, mutta oikeusvaltioperiaatteen varaan
rakennettuna valtioyhteisona.

Lopuksi, ja vaarinkasitysten valttamiseksi: en ole pyrkinyt vastaamaan
kysymykseen siita, onko Euroopan unionin riittavan vahva — tata teemaa
kasiteltiin viikko sitten pidetyssa, ulkopoliittisen instituutin jarjestamassa
seminaarissa — tai onko kaikki hyvin EU:ssa. Tyydyn toteamaan, etta mielestani
EU ei ole erityisen vahva, ja etta kaikki ei ole [aheskaan hyvin EU:ssa. Kysymys
siita, mita kaikkia muutoksia EU:n perussopimuksiin ja lainsaadantoon olisivat
tarpeen tilanteen korjaamiseksi, on toisen esitelman vaartti. Sikali kuin EU:n
kehittamiseen ja vahvistamiseen tahtaavista korjausliikkeista paastaisiin
yhteisymmarrykseen, saisimme jalleen uuden osoituksen siita, etta unioni
todellakin on ”alati muuttuva” valtioyhteiso.



