EUROOPPA-VALMISTELUKUNTA Bryssel, 31. toukokuuta 2002
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Asia: QOikeus- ja sisdasiat — Tilannekatsaus ja yleinen ongelmakentti
Johdanto
1.  Oikeus- ja sisdasioiden (YOS) nimikkeen alle kuuluu monia erilaisia aiheita ja asioita. Ne liittyvét

padasiassa kolmeen perustekijiin, jotka yhdistyvét kisitteessd "vapauteen, turvallisuuteen ja

oikeuteen perustuva alue" ja jotka vahvistettiin Amsterdamin sopimuksessa:

— turvallisuus, seké sisdinen ettd ulkoinen ulottuvuus (terrorismi, rikollisuus,
huumausaineiden laiton kauppa, ihmiskauppa, laiton maahanmuutto)

- oikeus, seka yksityis- ettd rikosoikeus

- ja vapaus, joka nékyy konkreettisina toimenpiteind, esimerkiksi henkiléiden vapaan
litkkkuvuuden alalla tai turvapaikka-asioissa. Vapaus on my0s keskeinen periaate, joka
perusoikeuskirjassa vahvistettujen ihmisoikeuksien kautta vaikuttaa kaikkiin oikeus- ja

sisdasioiden alan toimiin.

2. Ilmaus "Euroopan oikeusalue" sai alkunsa 1970-luvun lopulla, ja sitd alettiin kehittdd Maastrichtin
sopimuksella perustamalla niin sanottu kolmas pilari. Se viittaa erityiseen institutionaaliseen
toimintaan, joka liitetddn yleisesti hallitustenvéliseen yhteistyohon. Kolmannen pilarin sdannot
eroavat yhteisopolitiikkaa koskevasta ensimmaéisestd pilarista ja yhteistd ulko- ja
turvallisuuspolitiikkaa koskevasta toisesta pilarista. Esimerkiksi Euroopan parlamentilla on oikeus

tulla vain kuulluksi.
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3. Amsterdamin sopimus merkitsi uutta vaihetta, koska silld siirrettiin ensimmadiseen pilariin (eli
yhteisollistettiin) joitakin maahanmuutto- ja turvapaikka-asioiden, ulko- ja sisdrajojen valvonnan,
viisumipolitiikan ja yksityisoikeuden alalla tehtdvén yhteistyon aloja. Kolmannessa pilarissa
otettiin liséksi kdytt66n uusina sdddosmuotoina paitokset ja puitepddtokset. Amsterdamin
sopimus nivoi my0s siihen liitetylld poytéakirjalla Schengenin yleissopimuksen sddnndston osaksi
perussopimusta. Schengenin sdédnndstod oli kehitetty vuodesta 1985 alkaen, ja sen avulla
poistettiin rajatarkastukset tiettyjen jisenvaltioiden vilisilti rajoilta vuodesta 1995 alkaen;
my6hemmin mukaan liittyi uusia jdsenvaltioita. Iso-Britannialla ja Irlannilla on mahdollisuus

osallistua toimintaan ja Tanskalla on erityisasema.

4. Tampereella lokakuussa 1999 kokoontunut Eurooppa-neuvosto hyviksyi kunnianhimoisen
vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alan ohjelman (esitettiin lihes 50 aihealuetta tai suositusta).
Valtion- tai hallitusten padmiehet toivoivat ndin antavansa voimakkaan poliittisen sysdyksen télle

ensisijaiselle alalle.

5. Yhteisty6 oikeus- ja sisdasioissa sai huomattavan aseman Laekenin julistuksessa. Siiné todettiin,
ettd "kansalaiset ovat useaan otteeseen vaatineet sitd, ettd unioni toimisi aktiivisemmin oikeuden
ja turvallisuuden aloilla, rajat ylittdvén rikollisuuden torjunnassa, muuttovirtojen hallinnassa seké
kaukaisilta konfliktialueilta tulevien turvapaikanhakijoiden ja pakolaisten vastaanottamisessa", ja
kysyttiin "halutaanko poliisiyhteistyOssa ja rikosasioissa tehtévissa oikeudellisessa yhteistydssi

noudattaa yhtendisempdd 1dhestymistapaa?"

6. Oikeus- ja sisdasioiden ala on my0s yksi ensimmaisissd valmistelukunnan istunnoissa usein esiin
otetuista aloista ("Mitd odotatte Euroopalta?" 21.-22.3 ja "Miti tehtdvid Euroopalle halutaan?"
15.-16.4.). Sitd késiteltiin joidenkin valmistelukunnan jdsenten avauspuheenvuoroissa, ja sithen

on usein viitattu puhuttaessa Euroopalle kuuluvista tehtavista.

7. Huhtikuun 2002 Eurobarometrissa olleet tiedot vahvistavat eurooppalaisten toivomukset timan
alan suhteen ja tarkentavat niitd. Jarjestaytyneen rikollisuuden ja huumausaineiden laittoman
kaupan torjunta on kolmantena prioriteettilistalla (rauhan ja turvallisuuden seké ty6ttomyyden
torjunnan jélkeen), ja sitd kannattaa ldhes 9 eurooppalaista 10:std. Vaikka valtaisa enemmisto
kyselyyn osallistuneista ilmoitti kannattavansa unionin paatoksentekoa terrorismin (85 %),
thmiskaupan (80 %), jarjestdytyneen rikollisuuden torjunnan (72 %) ja huumausaineiden
laittoman kaupan (71 %) aloilla, mielipiteet jakaantuvat maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikan
osalta. Kyselyyn osallistuneista vihemmisto kannattaa Euroopan tason paatoksentekoa oikeuden

(58 % vastustaa) ja poliisitoimen (63 % vastustaa) aloilla.
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8.  Tadmédn muistion tehtidvina on luoda katsaus YOS-alalla toteutettuun yhteistydhon ja toimintaan,
yksil6ida tiettyjd ongelma-alueita mahdollista myohempéé pohdintaa varten ja lopuksi esittdd

esimerkinomaisesti kysymyksid tulevan pohdintatyén pohjaksi.

| Kuvaus

9.  YOS-alaan kuuluvia asioita koskee tillad hetkelld kaksi erilaista menettelyé:

a) yhteisoasiat (Euroopan yhteison perustamissopimuksen IV osasto, 61-69 artikla) viisumi-,
turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikkaan ja muihin henkildiden vapaaseen litkkuvuuteen
liittyviin politiikkoihin kuuluvat asiat, erityisesti oikeudellinen yhteistyo yksityisoikeudellisissa
asioissa. Tavoitteena on toteuttaa asteittain vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuva alue
(61 artikla). Tétd varten neuvosto toteuttaa toimenpiteitd seuraavilla aloilla:

— sisé- ja ulkorajojen ylittdmistd koskevat tarkastukset; luettelo kolmansista maista, joiden
kansalaisilla on oltava viisumi; viisumia myonnettdessd noudatettavat menettelyt ja
edellytykset ja edellytykset, joiden mukaisesti kolmansien maiden kansalaiset voivat matkustaa
kolmen kuukauden ajan (62 artikla);

— turvapaikka-asiat, erityisesti perusteet ja menettelyt turvapaikan mairittimiseksi,
vihimmaisvaatimukset turvapaikanhakijoiden vastaanotosta jasenvaltioissa,
vihimmaisvaatimukset siitd, milloin kolmansien maiden kansalaisia on pidettdvé pakolaisina,
maahanmuuttoa ja laitonta maahanmuuttoa koskeva politiikka (63 artikla sekd EY:n
perustamissopimuksen liitteend oleva poytikirja jisenvaltioiden kansalaisten turvapaikasta)

— oikeudellinen yhteisty0 yksityisoikeudellisissa asioissa, joiden vaikutukset ulottuvat rajojen
yli, muun muassa asiakirjojen valtiosta toiseen tapahtuvan tiedoksiannon yksinkertaistaminen,
todisteita koskeva yhteistyd, riita-asiain moitteettoman sujumisen esteiden poistaminen
(65 artikla)

— jasenvaltioiden toimivaltaisten viranomaisten vilisen seké ndiden viranomaisten ja komission

vilisen yhteistyon vahvistaminen (66 artikla).

Naissd kaikissa asioissa on jaettu toimivalta Euroopan yhteison perustamissopimuksen mukaisesti.
Jasenvaltiot voivat kayttdéd toimivaltaansa niin kauan kuin yhteisé ei ole kdyttinyt omaansa.
Lisdksi jasenvaltioilla on erdilld aloilla mahdollisuus pitdd voimassa tai ottaa kiyttoon tdydentavid
toimenpiteitd, jos ne ovat perustamissopimuksen mukaisia (63 artikla). Perustamissopimus ei
myOskéén rajoita niitd jasenvaltioiden velvollisuuksia, joita niilld on yleisen jérjestyksen

yllapitdmiseksi seka sisdisen turvallisuuden suojaamiseksi (64 artikla).
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Osaston IV mukaisesti, tavanomaisista sdédnndisté poiketen, aloiteoikeus jaetaan nykyisin
komission ja jidsenvaltioiden kesken. Euroopan parlamenttia kuullaan. Noudatettava
lainsdddantomenettely on monimutkainen. Yksimielisyys on pddsadntond paitsi osassa viisumeja
koskevasta lainsddddnnostd. Komissiolla on 1.5.2004 alkaen yksinomainen aloiteoikeus.
Maiirdenemmistopéddtoksiin siirtyminen (ja Euroopan parlamentin yhteispaiatosmenettelyn
soveltaminen) on my0s mahdollista kyseisestd paivasté alkaen, jos sdddokselle on etukiteen saatu
jasenvaltioiden yksimielinen kannatus. Tétd oikeudellista monimutkaisuutta lisdé viela

Isolle-Britannialle ja Irlannille myonnetty osallistumismahdollisuus sekd Tanskan erityisasema.

Nizzan sopimuksessa, jonka ratifiointia ei ole vield saatettu loppuun, mairitdan
madrdenemmistopaatoksiin siirtymisestd yksityisoikeusalan yhteistyossé (perheoikeutta koskevia
kysymyksid lukuun ottamatta) seké turvapaikka-asioissa. Viimeksi mainitun osalta yhteiset

saannot ja keskeiset periaatteet on kuitenkin médriteltavé etukdteen yksimielisesti.

b) Euroopan unionista tehdyn sopimuksen kolmanteen pilariin kuuluvat asiat (SEU:n

VI osasto, 2945 artikla) poliisiyhteistydssa ja oikeudellisessa yhteistyossé rikosasioissa, jos se el
jo kuulu yhteiséasioihin. Unionin tavoitteena on antaa kansalaisille "korkeatasoinen suoja"
kehittdmalld jasenvaltioiden yhteistd toimintaa poliisiyhteistydssé ja oikeudellisessa yhteistydssa
ja ehkdisemalld ja torjumalla rasismia ja muukalaisvihaa. Tima tavoite saavutetaan ehkdisemalld
ja torjumalla jarjestdytynyttd ja muuta rikollisuutta, erityisesti terrorismia, ihmiskauppaa ja lapsiin

kohdistuvia rikoksia, laitonta huumausainekauppaa, lahjontaa ja petoksia.

Tété varten perussopimuksessa on maardykset tiivilmmasta yhteistyostd poliisiviranomaisten ja
muiden viranomaisten vélilld suoraan tai Europolin kautta (30, 31 ja 32 artiklat) ja
oikeusviranomaisten valilla muun muassa siten, ettd siind annetaan mahdollisuus
rikostunnusmerkistdjé ja seuraamuksia koskevien vahimmaissddntdjen vahvistamiselle.

Jasenvaltiot antavat toisilleen tietoja ja neuvottelevat keskendan neuvostossa (34 artikla).

Talla alalla aloiteoikeus on jaettu komission ja jisenvaltioiden kesken. Kéytettavét siddosmuodot

ovat

— yhteinen kanta, jossa méaéritetddn unionin suhtautuminen tiettyyn erityiseen kysymykseen, joka
usein liittyy suhteisiin unionin ulkoisten kumppaneiden kanssa

— puitepditos ja paatos, jotka velvoittavat jdsenvaltioita saavutettavaan tulokseen ndhden mutta
niisté ei seuraa vélitontd oikeusvaikutusta

— yleissopimus, joka hyvéksytddn kunkin jdsenvaltioin valtiosdédnnon asettamien vaatimusten

mukaisesti.
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I

10.

11.

a)

Néama vilineet on hyviksyttdvi yksimielisesti, padtosten tdytdntoonpanotoimenpiteitd ja
menettelytapakysymyksid lukuun ottamatta. Yhteisdjen tuomioistuimen oikeudellinen valvonta on
rajoitettua (ks. jaljempidnd). "Yhdyskéytdvd" mahdollistaa timén alan toiminnan
yhteisollistimisen ja mahdollisen mdardenemmistdpéaédtoksiin siirtymisen (42 artikla). Kuten
ensimmaisessi pilarissa perussopimus ei rajoita niitd velvollisuuksia, joita jasenvaltioilla on

yleisen jérjestyksen sekd sisdisen turvallisuuden alalla (33 artikla).

Euroopan parlamenttia on kuultava (39 artikla). Perussopimuksiin liitetty poytakirja kansallisten
kansanedustuslaitosten asemasta antaa niille yleisistd sddnndistd poiketen kuuden viikon
maiirdajan komission toimittaman ehdotuksen ja neuvoston suorittaman tarkastelun vélilld, jona
aikana niilld on mahdollisuus ilmaista kantansa. Tdma madrdys koskee myds YOS-alan

ensimmaisen pilarin asioita koskevia sddddsehdotuksia.

Nizzan sopimuksessa vahvistetaan nimenomaan Euroopan oikeudellisen yhteistyon yksikon
(Eurojust) perustaminen ja méadritelldén sen tehtdvét.

Tilanne

Eurooppa-neuvosto laati kokouksessaan Laekenissa joulukuussa 2001 tuloksiltaan vaihtelevan
tilannekatsauksen Tampereen jdlkeen saavutetusta edistymisestd. Se totesi, ettd "vaikka edistysta
on tapahtunut, tarvitaan lisdpontta ja uusia suuntaviivoja viiveiden kuromiseksi umpeen joillakin

aloilla".

Vaikka toteamus on eittdmattd yksioikoinen, on mahdollista jakaa asiat paremmuusjérjestyksessa

kolmeen ryhméén edistymisen mukaan:

Oikeudellinen yhteistyo

Talla alalla on edistytty viime vuosina toden teolla erityisesti tuomioiden vastavuoroisessa

tunnustamisessa yksityisoikeuden alalla (asetukset Bryssel I ja II), joka on mahdollistanut tuomioiden ja

oikeuden piitosten litkkuvuuden.
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Kolmannen pilarin alalla syyskuun 11. pdivin terrori-iskut vauhdittivat valittomaésti useiden
perustoimenpiteiden hyviksymistd. Nditd ovat erityisesti eurooppalainen piddtysméérdys ja terrorismin
torjuntaa koskeva puitepditos. Tamé tdrked vaihe toteutui Eurooppa-neuvoston voimakkaan poliittisen
painostuksen johdosta, kun se asetti YOS-alan elimille selvin takarajan. Jotkut ovat huomauttaneet, ettd
ndiden toimenpiteiden ansiosta on véhitellen hahmottumassa Euroopan sisdisen turvallisuuden késite,

joka tdydentdd yksittéisten jdsenvaltioiden turvallisuuskasitetta.

Kaikki vasta hyviksytyt tai neuvoteltavat tekstit ovat uusia oikeudellisia vélineitd eli padatoksii ja
puitepadtoksid. Niilld ei ole vilitontd oikeusvaikutusta, mutta ne velvoittavat jasenvaltioita. On
huomautettu, ettd mikali jokin jdsenvaltio ei noudata nditd velvoitteita, toimenpidemahdollisuudet tita

jasenvaltiota vastaan ovat melko rajalliset (ks. jdljempénd).

Aivan uudenlainen elin, Eurojust, perustettiin 6.3. odottamatta sen perustamisen vahvistaneen Nizzan
sopimuksen voimaantuloa. Eurojust on joustava (jdsenvaltioiden) ldhettimien tuomareiden
koordinointielin, joka kokoontuu toistaiseksi Brysselissd. Eurojust voi pyytdd jotain jisenvaltiota
aloittamaan syytetoimet. Tama ei ole velvollinen toteuttamaan pyyntdd, mutta joutuu

perustelemaan negatiivisen paéatdksen.

Komissio on toimittanut vihreén kirjan', jossa ehdotetaan Euroopan syyttijaviranomaisen perustamista
ja jossa otetaan samalla huomioon oikeusjirjestelmien ja -perinteiden erilaisuus. Laekenissa
kokoontuneet valtion- ja hallitusten pdédmiehet kehottivat neuvostoa "késitteleméén pikaisesti"

ehdotuksia ja "perustamaan nopeasti tuomareiden koulutusta edistivén eurooppalaisen verkoston".

Vaikka alalla onkin edistytty, monet katsovat, ettd oikeudellisesta yhteistyostd puuttuu
kokonaisvaltaisuus: toimenpiteet seuraavat toisiaan ilman varsinaista kaiken kattavaa suunnitelmaa, ja
liséksi asioiden jakaminen ensimmadiseen ja kolmanteen pilariin mutkistaa tilannetta. On myos

huomautettu, ettd kansalaisten on vaikea huomata tapahtunutta edistysta.

Laekenissa valtion- ja hallitusten pddmiehet toivoivat, ettd on "jatkettava pyrkimyksia
oikeusjdrjestelmien eroista johtuvien ongelmien ratkaisemiseksi erityisesti edistimélld tuomioistuinten

paitosten tunnustamista sekd yksityis- ettd rikosoikeuden alalla".

KOM(2001) 715. Huom.: Vihreét kirjat ovat komission julkaisemia tiedonantoja tietyltd politiikan
alalta. Ne on erityisesti tarkoitettu niille, joita asia koskee eli jarjestéille ja yksityisille, joita pyydetdan
osallistumaan kuulemiseen ja keskusteluun. Joissakin tapauksissa niiden pohjalta tehddén uutta
lainsdadantoa.
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b)  Poliisiyhteistyo

Poliisiyhteistyo alkoi lupaavasti Maastrichtin sopimuksen hyviksymisen jidlkeen. My6hemmin
Schengenin sopimuksen siséllyttiminen perussopimuksiin oli uusi tarked askel. Monien asiantuntijoiden

mukaan saavutetut tulokset ovat kuitenkin vaihtelevia.

Niéin on laita Europolin kanssa: silld on kéytossddn jasenvaltioiden vuosittain maksama 30 miljoonan
euron erillinen budjetti, mutta sen Haagiin sijoittautuneet virkamiehet eivét voi itse suorittaa
rikostutkintaa tai osallistua yhteisiin tutkintatoimiin. Kun he saavat ilmeisesti vain vihén tai
riittimattomasti tietoja kansallisilta viranomaisilta, heiddn on vaikea suorittaa pyydettyjd analyyseja,

mikd taas ei kannusta pyytdmain heiltd apua.

Sisdasiainministerit padsivat YOS-neuvostossa 25.4. poliittiseen yhteisymmarrykseen Europolin
osallistumisesta yhteisiin tutkintaryhmiin ja mahdollisuudesta pyytda jdsenvaltioita johtamaan téllaista
tutkintaa. Yksimielisyyteen ei kuitenkaan paisty Europol-yleissopimuksen muuttamisen
yksinkertaistamisesta ja ndin ollen tdimi sopimus, joka on muodoltaan kansallisten parlamenttien

ratifiointia edellyttdva poytékirja, saattaa tulla voimaan vasta useiden vuosien paista.

Kaikkien tai vain joidenkin jdsenvaltioiden poliisiyksikdiden vilinen suora yhteistyd ndyttdd toimivan
tyydyttavisti. On my0s syytd panna merkille, ettd komission alaisuudessa toimii 250-henkinen
Euroopan petostentorjuntavirasto (OLAF), joka torjuu yhteison taloudellisiin etuihin kohdistuvia

petoksia.

¢)  Turvapaikka- ja maahanmuuttoasiat

Néiden asioiden ensimmadiseen pilariin siirtdmisen jélkeen ja EY:n perustamissopimuksen 63 artiklaa ja
Tampereen Eurooppa-neuvoston paatelmii noudattaen komissio on toimittanut neuvostolle useita
direktiiviehdotuksia pakolaisasemasta, oleskelun edellytyksisté jne. Suurinta osaa ei vieldkdin ole
hyviksytty, vaikka edistystd onkin tapahtunut tilapdisen suojelun alalla ja Euroopan pakolaisrahasto on
perustettu. Laekenin Eurooppa-neuvosto oli huolissaan tilanteesta todeten, ettd "edistyminen ei ole ollut
niin nopeaa ja tuntuvaa kuin oli kaavailtu". Se toivoi my®és, ettd "kehitetddn uudenlainen ldhestymistapa,

jotta mahdollisimman pian hyvéksytddn yhteinen maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikka".
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Jotkut tarkkailijat katsovat, ettd viiveet johtuvat yksimielisyyden vaatimuksesta, tai arvioivat, etti
useimmat jasenvaltiot antavat etusijan ennen kaikkea sellaiselle yhdenmukaistamiselle, jossa ei puututa
olemassa olevaan oikeudelliseen tilanteeseen. Tdma vaikeuttaa sellaisten kompromissien syntymisti,
jotka kaikki voisivat hyviksyd. Samoin niistd uusista vélineistd johtuvat budjettivaikutukset yhteison tai

kansallisella tasolla selittdvit joidenkin mukaan jésenvaltioiden vastahakoisuutta.

Sisdasiainministerit paédsivat kokouksessaan 25.4. kuitenkin poliittiseen yhteisymmarrykseen
direktiiviehdotuksesta, jossa miéritetdén turvapaikanhakijoiden vastaanottoa koskevat
vihimmadisvaatimukset. Direktiivin antamisen jilkeen jésenvaltioilla on kaksi vuotta aikaa sen
taytdntoonpanoon. Huolimatta siitd, ettd se on yleisluonteinen ja siihen sisiltyy monia mahdollisuuksia
poikkeuksiin ja mukautuksiin, se on huomattava edistysaskel. Direktiivi kuuluu nimittéin niihin, joiden

pikaista hyviaksymistd Eurooppa-neuvosto oli toivonut.

Eurooppalaisen rajapoliisin perustaminen on sidénndllisesti esilld. Eurooppa-neuvosto pyysi neuvostoa ja
komissiota "madritteleméén ulkorajojen valvonnasta vastaavien yksikoiden véliset yhteistydmekanismit
ja selvittiméén ulkorajojen yhteisen valvontamekanismin tai yhteisten valvontayksikdiden perustamisen
edellytyksid". Aihe on ollut komission suuntaviivojen ja alustavien ehdotusten kohteena sen 7.5.2002
hyviksymissi tiedonannossa®. Komissio ehdottaa erityisesti, etti ensivaiheessa perustetaan
rajavartijoiden yhteinen peruskoulutus ja Euroopan rajavartijaoppilaitos, jotka johtaisivat keskipitkalla
aikavililla Euroopan rajavartiolaitokseen. My®ds Italialla on tarkoitus julkaista asiasta tiedonanto

30.5.2002.

IIT ' YOS-alan viisi haastetta

12.  Edelld oleva tilannekatsaus antaa kokonaiskasityksen YOS-alan ongelmista ja auttaa
ymmartiméadn niitd. Jiljempana esitettyjd ongelmia ei esiinny vain tdlla alalla vaan ne ovat usein

horisontaalisia, mutta sitikin tdrkedmpii ja ajankohtaisia.

2 KOM(2002) 233 lopullinen.
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a) Johdonmukainen toimivallanjako

Rikosoikeuden alalla ei ole tarkkaan mééritetty sitd, mikd kuuluu unionin toimivaltaan ja mika jaa
jasenvaltioiden toimivallan piiriin. SEU:n VI osaston 29 artiklassa mainitut tavoitteet ovat yleisid ja
tulkinnanvaraisia ("Unionin tavoitteena on antaa kansalaisille korkeatasoinen suoja vapauteen,
turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvalla alueella..."). Niitd seuraa esimerkinomainen luettelo eri aloista,
joihin kuuluvat jérjestidytyneen rikollisuuden torjunta, terrorismi, ihmiskauppa ja lapsiin kohdistuvat
rikokset, laiton huumausainekauppa, laiton asekauppa, lahjonta ja petokset. Sopimuksessa ei
tdsmennetd, ettd ndiden ilmididen on oltava Euroopan tasoisia tai rajat ylittavid, jotta kyseisilla aloilla

toteutettaisiin yhteisté toimintaa tai toimenpiteitd.

On syytd my0s muistaa, ettd yhteisolld ja unionilla on toimivalta antaa sdddoksid niiden omien sédéntdjen
rikkomisesta rankaisemiseksi (esimerkiksi ympéristo- tai rahoitusalan lainsdddannossé voidaan sadataa

rangaistusseuraamuksista rikkomisen varalta).

Kaytinto osoittaa, ettd kun perussopimukset eivét ole tarkkoja eiki ole olemassa tehokasta
tuomioistuinvalvontaa, jolla valvottaisiin toimivallan jakautumista unionin ja kansallisen tason vililla,
nostetaan joissakin tapauksissa Euroopan tasolle sellaisia asioita, joilla on yleiseurooppalaista
merkitystd mutta jotka ovat yhdessd tai useammassa jasenvaltiossa poliittinen prioriteetti (esimerkiksi
suhtautuminen seksuaali- tai pedofiliarikoksiin erdéssi jisenvaltiossa tapahtuneiden asioiden johdosta
tai joidenkin maiden pyyntd ympéristorikosten késitteen méérittelemiseksi). Jokaisen jasenvaltion
oikeus tehdi ehdotuksia ja vuorottelu puheenjohtajuudessa ovat myds omiaan mutkistamaan

prioriteettien valintaa, jotka vaihtelevat alinomaa.

Monet katsovat, ettd pitéisi padstd selkedén toimivallan jakoon ja unionitason toiminnan keskittdmiseen:
paidkriteereitd voisivat olla kyseisen rikollisuuden muodon tai sen seurausten ylikansallisuus tai se, etti
joidenkin rikostyyppien osalta syytteeseenpanon tulisi tapahtua unionitasolla eiké vain kansallisella

tasolla.

b) Tehokkaat oikeudelliset vilineet

Kokemus osoittaa, etteivit kolmannen pilarin oikeudelliset vilineet endd valttamatta ole riittdvia
Tampereen padtelmien mukaisten kunnianhimoisten sddddshankkeiden toteuttamiseksi. Heikkous johtuu
osaksi tavasta, jolla ne luotiin. Niiden esikuvana olivat suurelta osin Maastrichtin sopimuksen
yhteydessd hyviksytyt toisen pilarin (YUTP) oikeudelliset vélineet, ja huolimatta Amsterdamin
sopimuksen mukanaan tuomista parannuksista, ne eittdmatta soveltuvat heikosti tehokkaan

lainsdddannon valineiksi.
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Voidaan todeta, ettd

— toisaalta jdsenvaltioiden vilistd yleissopimusta ei endé kdytetd oikeudellisena vilineend, koska se on
hidas ja sen ratifiointimenettelyssd on epdvarmuutta (4—5 vuotta jo pelkka ratifiointivaihe). Tamén
vilineen kankeus herittid myos kysymyksen siitd, mikéd on olemassa olevien yleissopimusten,

erityisesti Europol-sopimuksen myShempi, poliittisesti erittdin odotettu, kohtalo.

— toisaalta viimeaikaisissa edistysaskelissa on jérjestelmallisesti kdytetty Amsterdamin sopimuksen
mukanaan tuomia uusia vélineitd eli puitepdatoksii ja paatoksid, mutta kun niillé ei ole vélitonta

oikeusvaikutusta, nekdin eivit ole aina valttyneet kritiikilta.

Eurooppalainen pidatysméérdys, joka hyvéksyttiin puitepaatoksend syyskuuta 11. paivén terrori-iskujen
jélkeen, siséltdd yksityiskohtaisia menettelysddntdjd, jotka perustuvat jdsenvaltioiden tuomioistuinten
tekemien paitosten vélittdméain vastavuoroiseen tunnustamiseen muissa jasenvaltioissa ja jotka
korvaavat raskaat luovuttamismenettelyt. Jarjestelmad voidaan verrata yksityisoikeuden alan
tuomioistuinpdétdsten vastavuoroisen tunnustamisen jarjestelmiin. Téllaiset jarjestelmit voivat toimia
tehokkaasti vain, jos kaikki oikeusviranomaiset voivat soveltaa samaa vilinettd. Sen vuoksi
yksityisoikeuden puolella on turvauduttu asetukseen. Eurooppalainen piddtysmaérdys on kuitenkin
kayttokelpoinen vasta, kun jasenvaltiot ovat siirtdneet sen sanatarkasti osaksi kansallista
lainsdddéantdddn. Eroavuudet voisivat johtaa vastavuoroisen tunnustamisen epdédmiseen. Myds se, ettei
ole olemassa tehokasta seuraamusjirjestelméé sen varalta, ettd jokin jasenvaltio ei noudata
velvoitteitaan eli erityisesti ei siirrd saadosté tarkasti ja ajoissa osaksi kansallista lainsdddantodéan, on
omiaan heikentdmain sdddoksen vaikutusta. Vain toinen jdsenvaltio voi nostaa kanteen jasenvaltiota
vastaan yhteisdjen tuomioistuimessa, silld komissio ei voi nostaa jdsenyysvelvoitteiden noudattamatta
jattdmistd koskevaa kannetta. Kokemus kuitenkin osoittaa, ettd jdsenvaltiot eivét mielelldéin nosta

kannetta toista jdsenvaltiota vastaan.

¢)  Tehostettu poliittinen ja oikeudellinen valvonta

Poliisi- ja oikeusalat ovat aina olleet aloja, joilla yksilon ja/tai yhteison vastuu on méériteltdva selkedsti
ja sitd on voitava soveltaa nopeasti ja tehokkaasti. Ikdvyyksien sattuessa kansalaiset haluavat tietda

vélittomasti, ketd vaatia tilille ja ket rangaista.

Eraét tarkkailijat katsovat, ettd Euroopan nykyinen toimielinjirjestelméa vastaa vain osittain tdhin
poliittisen vastuun vaatimukseen, erityisesti koska Europolin toiminta ei ole Euroopan parlamentin
valvonnassa. Neuvoston yhteisen kannan vahvistaminenkaan ei edellytd Euroopan parlamentin

kuulemista.
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Jos pyrittdisiin, vaikka vain rajoitetusti ja asteittain, luomaan eurooppalainen rikosoikeus, mahdollinen
Euroopan syyttdjdviranomainen, todellinen yhteinen eurooppalainen turvapaikkajérjestely tai

eurooppalainen poliisi, kysymys poliittisesta vastuusta nousisi esiin voimakkaampana.

Sama pétee lainsdddéntoprosessiin. Nyt kun kdytantd ndyttdd erkanevan yhd enemmain perinteisesti
yleissopimusten neuvottelujérjestelmaistd, lainsdddintoprosessin avoimuudesta ja legitiimiydestd tulee
jéarjestelmin moitteettoman toiminnan ja hyviksymisen keskeisié tekijoitd. Onko mahdollista, etti
neuvosto kisittelee kansalaisten ulottumattomissa sellaisia poliittisesti arkaluonteisia kysymyksid kuin
yhteistd turvapaikkajérjestelmaa tai eurooppalaisen poliisin valtuuksia ja rakenteita? Entd Euroopan
parlamentin asema, joka tdlld hetkelld rajoittuu kaikilla néilld aloilla kuulemiseen? Mikd asema

annettaisiin kansallisille parlamenteille?

Yhteis6jen tuomioistuimen télld hetkelld YOS-asioissa harjoittama valvonta on rajallista.
Perussopimuksissa yhteisdjen tuomioistuimelta suljetaan pois kaikki toimivalta kolmannen pilarin
asioissa mutta my0s yhteisOasioissa, jos toimenpiteilld palautetaan henkilGtarkastukset sisdrajoille, seka
yleisesti kansallisten poliisiin tai yleiseen jarjestykseen liittyvien toimenpiteiden valvomisen osalta.
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen mééraykset ovat johtaneet kolmanteen pilariin kuuluvien
asioiden ennakkoratkaisumenettelyn osalta erittdin monimutkaiseen eriytetyn yhdentymisen
jarjestelmidn. Tadma jarjestelma eldd lisdksi rinnan ennen Amsterdamin sopimusta tehdyilla

yleissopimuksilla (erityisesti Europol-yleissopimuksella) perustettujen eri menettelyjen kanssa.

Unionin tasolla ei ole minkdénlaista oikeussuojaa Europolin toteuttamia toimia vastaan. Mahdollisuus
kansalliseen muutoksenhakuun on, mutta se on yhi kiistanalainen ja joka tapauksessa epaselva.
Toisinaan on myo0s arvosteltu sitd, ettd turvapaikka- ja maahanmuuttoalaa seké yksityisoikeuden alaa
koskeva ennakkoratkaisupyyntd voidaan esittdd ainoastaan ylimmaén oikeusasteen kansallisille

tuomioistuimille.

Eraét tarkkailijat katsovat, ettd tdma tilanne vaikeuttaa alaa koskevan unionin oikeuden yhdenmukaista
tulkintaa ja soveltamista ja heikenti4 siten jasenvaltioiden keskindiselle luottamukselle perustuvan
jarjestelmin tehokkuutta.

d) Yksinkertaistaminen: toiminnasta pois jittiytyminen ja toiminnan jakautuminen pilareihin
YOS-ala on nykyéén yksi monimutkaisimmista aloista monessa suhteessa.

Ensinnékin sille on ominaista toimivallan jakautuminen ensimmaéisen ja kolmannen pilarin kesken, joita

koskevat eri sdddokset, menettelysddnnot ja joiden osalta toimielinten tehtivét ovat erilaiset. TAméa

tilanne synnyttid usein oikeudellisia keskusteluja ndiden kahden pilarin vélisestd rajasta. Usein se
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pakottaa lainsédétéjén vastaamaan yhteen poliittiseen haasteeseen kahdella oikeudellisella vilineell4,
jolloin vaarana on, ettd tehokkuus ja johdonmukaisuus kérsivat. Viimeaikaisista esimerkeisti
mainittakoon rikosoikeudellisten seuraamusten kiyttoonotto laittoman maahanmuuton kaltaisilla aloilla,
taloudellisten etujen suojaaminen tai ympériston suojelu, Schengenin tietojarjestelmén (SIS)
kehittdminen, tulliyhteisty6 sekd kysymys taloudellisten seuraamusten vastavuoroisesta
tunnustamisesta. Saman ongelman aiheuttaa kansainvélisen sopimusjarjestelmén kaksijakoisuus

yhteisoasioissa (EY:n perustamissopimuksen 300 artikla) ja kolmannen pilarin alalla (SEU:n 38 artikla).

Tamaén lisdksi oikeus- ja sisdasioiden alalla on syntynyt useita erilaisia ja hyvin monimutkaisia
jarjestelyja, jotka koskevat Ison-Britannian ja Irlannin sekd Tanskan osallistumista EY:n
perustamissopimuksen IV osaston alojen (maahanmuutto ja turvapaikka, yhteistyo
yksityisoikeudellisissa asioissa) ja Schengen-alueen toimintaan. On kuitenkin korostettava, ettd
kdytanndssd ndma kolme maata ovat useimmiten ilmoittaneet haluavansa osallistua eurooppalaisiin

aloitteisiin ja poliitikkoihin.

Tdhdn monimutkaiseen tilanteeseen on lisdttdva vield tiettyjen ulkopuolisten maiden, Norjan ja Islannin,
jonain péivana ehkd Sveitsinkin, osallistuminen Schengenin synnyttiméén henkildiden vapaan

litkkkuvuuden alueeseen.

Institutionaalinen monimutkaisuus ei ole ominaista oikeus- ja sisdasioiden alalle, mutta epdilematta
sekin on viety tasolle, joka on melko kaukana kansalaisten odotuksista luettavuuden ja avoimuuden

kannalta.

e) Keskiniinen luottamus

Luottamus on jdsenvaltioiden vélisen yhteistyon laatuun vaikuttava keskeinen tekijé oikeus- ja
sisdasioiden alalla. Tétd on joskus hankala vahvistaa osallistujien médrin ollessa suuri kuten
poliisiyhteistyotd koskeva esimerkki osoittaa, erityisesti kun on kyse Europolista. Siksi joskus pidetddan

parempana kahdenvilistd yhteistyotd, tai yhteistyoté, johon osallistuu vain muutama jasenvaltio.

Tatd luottamusta on myos oltava muiden jésenvaltioiden oikeusjirjestelmédn, sen rangaistus- ja
vankilajarjestelmié koskevat ndkokohdat mukaan lukien. Oikeuden alaan on vaikea soveltaa maarallisia
kriteereitd: miten arvioida oikeuslaitoksen tehokkuutta? Yhteisen oikeudellisen alueen perusta on
keskindisessd luottamuksessa. Sama koskee rangaistus- ja vankila-alaa siitd hetkestd alkaen, kun
jasenvaltiot joutuvat luovuttamaan rikoksen johdosta omia kansalaisiaan muihin jdsenvaltioihin ja kun

ndiden on suoritettava sielld rangaistuksensa kokonaan tai osittain. Nykyisin olosuhteet vaihtelevat
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valtiosta toiseen, mikd voi saada jasenvaltiot epardiméén yhteistyonsa tehostamista.

Tassé suhteessa laajentumisella uusien valtioiden liittyessd vuodesta 2004 alkaen unioniin saattaisi olla
huomattava vaikutus ja jilkiseuraukset. Se voisi esimerkiksi muuttaa késitystd ulkorajojen valvonnasta,
silld Schengenin erddn perusperiaatteen mukaisesti jokainen jésenvaltio on vastuussa omasta
osuudestaan yhteistd ulkorajaa. Tdma arvioidaan yhdessa. Téllainen jérjestely on yleisesti
hyviksyttavissad kulujen jakautuessa suurin piirtein tasapuolisesti ja valtioiden kehitystasojen ollessa
lahelld toisiaan. Alueen huomattavasti laajetessa yhteistd valvontaa voitaisiin vaatia danekkdaammin.
Jotkut ehdokasvaltioista perdisin olevat valmistelukunnan jisenet ovatkin useaan otteeseen esittaneet

erilaisia timin suuntaisia ehdotuksia®.

IV Kysymyksii tai vaihtoehtoja pohdittavaksi

Edell4 esitetyn analyysin pohjalta voitaisiin tuonnempana pohtia useita kysymyksid, jotka eivit

luonnollisestikaan rajoitu tdssé esitettyihin, kuten:

— Onko turvapaikka- ja maahanmuuttoasioissa turvauduttava miaidrdenemmistopadatoksiin jo
Tampereella puheeksi otettujen suurten hankkeiden toteuttamiseksi: todellinen yhteinen
turvapaikkajérjestelma, solidaarisuus pakolaisten joukottaisten maahantulojen yhteydessé, pitkdan

oleskelleiden kolmansien maiden oikeudellinen asema ja vapaa liikkuvuus?

— Onko nykyisin kiytossé olevat toimintaan osallistumista ja siitd pois jattdytymisti koskevat
menettelyt sdilytettdva? Jos vastaus on kyll4, onko ne séilytettivad kokonaisuudessaan? Voitaisiinko
ajatella uudelleen méirittelyd aiheen mukaan vai onko séilytettdvd mahdollisuus kiyttda niitd

vapaasti tapauskohtaisesti kuten nykyisin?

— Onko yksimielisyyttd koskeva sddnto sdilytettdva nykyisen kolmannen pilarin tdlld hetkelld

kattamilla aloilla?

— Voidaanko unionin toimivallalle rikosasioissa 10ytdd yksinkertaisempi ja selvésti tunnistettava
maidritelma, joka jattdisi eurooppalaiselle tasolle rajoitetun, mutta tarkkaan mééritellyn toimivallan?
Jos vastaus on kylld, miten ja mihin kriteereihin perustuen? Minkd mekanismin mukaan téti jakoa

voitaisiin mahdollisesti muuttaa?

Ks. esim. Maritkonisin ja Birzniecen 15./16.4. pidetyssé istunnossa esittimit puheenvuorot yhteisen
rajavalvonnan puolesta.
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— Eiko yhteis6jen tuomioistuimen SEU:n 35 artiklassa ja EY:n perustamissopimuksen 68 artiklassa
madratty toimivaltajérjestelma olisi mukautettava yhteiseen jérjestelmaan? Eiko olisi myds
madrattdvda komission toimivallasta perustamissopimusten valvojana kaikkien kolmannen pilarin
asioiden osalta, jotta varmistettaisiin jasenvaltioiden toteuttamien toimenpiteiden asianmukainen

saattaminen osaksi kansallista lainsdadantoa?

— Miten voidaan parantaa kolmannen pilarin oikeudellisten vdlineiden tehokkuutta? Onko ne saatettava

lahemmaéksi yhteison jarjestelman vilineitd vai onko ne mukautettava tdhan?

— Onko jako kahteen pilariin sailytettdva*? Mitd etuja siitd on siitd aiheutuvaan monimutkaisuuteen
verrattuna? Jos kolmannen pilarin asiat yhdistettdisiin ensimmaiseen pilariin, olisiko vélttdmétonta
luoda toimintaa koskevat erityissddnnot vai voitaisiinko yleistéd lainsdddantod soveltaa

kokonaisuudessaan?

— Onko yksityisoikeuden alalla annettava etusija riitojen ratkaisulle perheoikeutta koskevissa asioissa
siitd huolimatta, ettd Nizzan sopimuksessa suljettiin tima nékokohta pois

midrdenemmistodénestysten piiristd?

— Miten keskindistéd luottamusta voidaan vahvistaa erityisesti oikeudellisissa asioissa, rangaistuksia ja
vankiloita koskevat asiat mukaan lukien? Onko sitouduttava ldhentdméain aineellisia olosuhteita
jasenvaltioiden vélilld? Onko tarkastuksia/seurantaa, parhaiden kiytantdjen vaihtoa tai

vankilaolosuhteiden yhdenmukaistamista varten luotava uudet jarjestelyt?

— Onko perustettava todellinen Euroopan poliisiviranomainen, jolla olisi toimivalta rikosasioissa, joista
on nostettava syyte Euroopan tasolla? Jos ei, pitddko ja voidaanko jasenvaltioiden poliisien vélisti

yhteistyotd vahvistaa eurooppalaisissa puitteissa? Minkélaisin menettelyin?

— Voiko Eurojust olla Euroopan syyttdjaviranomaisen edelldkévija? Mitd hyotya tillaisesta
syyttdjaviranomaisesta olisi? Olisiko téllaisen syyttdjdviranomaisen tehtdvina toteuttaa ja johtaa
tutkimuksia, jotka on annettu Euroopan poliisiviranomaiselle tehtdviksi Euroopan tason rikosten

osalta®, vai olisiko suunniteltava Euroopan syyttijiviranomaisen ja jisenvaltioiden

Ks. esim. Teufelin puheenvuoro asiakirjassa Conv. 24/02 ja Duffin puheenvuoro pilareihin jaon
poistamisen puolesta.

Ks. esim. Barraun lausuntoa asiakirjassa Conv. 30/2, Lena Hjelm Wallénin lausuntoa asiakirjassa
Conv. 29/02, Idracin lausuntoa asiakirjassa Conv, 44/02.
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syyttdjaviranomaisten vélistd yhteistyotd? Jos Euroopan syyttdjédviranomainen perustetaan, onko
hinen toimivaltansa rajoitettava, kuten jotkut suunnittelevat, taloudellisten etujen suojaamiseen tai
euron vddrentdmiseen? Jos ei, onko suunniteltava kansallisten syyttdjaviranomaisten vélisen
yhteistyon vahvistamista? Mikali nédin tehddén, pitdisiko se tehdd Eurojustia kehittimalla ja/vai

jonkin muun menettelyn mukaisesti?

— Onko myds suunniteltava Euroopan rikostuomioistuimen tai rikosjaoston perustamista yhteisdjen

tuomioistuimeen? Mikili ndin tehdddn, miké olisi tdllaisen tuomioistuimen toimivalta?

— Onko kysymys yhteisten rajojen valvonnasta otettava esille ja jos on, niin miten? Onko esimerkiksi
suunniteltava Euroopan ulkorajaviranomaista vai vahvistettava jasenvaltioiden nykyisten

rajaviranomaisten vilistd yhteistyotd?

— Mikéli ryhdyttdisiin perustamaan yhteisid toiminnallisia elimid (poliisia, Euroopan rajavartiostoa,
syyttdjaviranomaista) minkélaisten menettelysdintdjen mukaan niiden olisi toimittava? Edelleen,
mikéli ndin tehtiisiin, minkilaista poliittista vastuuta oikeus- ja sisdasioiden alalla voitaisiin ajatella?
Onko siilytettdava perustamissopimuksen méédrdysten mukainen poliittinen vastuu vai olisiko

suunniteltava muuta?
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