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Viime toukokuussa sain pitdd eldméni toisen professuuriluennon, kun otin
vastaan nykyisen tehtdvani Helsingin yliopiston transnationaalisen euroop-
paoikeuden professorina.' Nitd tehtdvid ennen ehdin toimia yli kymmenen
vuotta erilaisissa kdytdnnon tyotehtévissa — siis "oikeissa toissd” — oikeudellisena
neuvonantajana ulkoasiainministeriossé, oikeusministeriossé, valtioneuvoston
kansliassa ja valtiovarainministeriéssa. Tamd ammatillinen tausta herétti kiin-
nostuksen tutkia juristin valtaa ja sen vaikutuksia EU:n péitoksenteossa. Min-
kalaista on juristin asiantuntemus, ja minkalaista valtaa sen kédyttdmiseen liittyy?
Kuinka paljon oikeus kdytdnndssa rajaa politiikkaa? Onko juristilla vastuuta
EU-politiikan tuloksista? Naita kysymyksié olen viime vuosina selvittdnyt empii-
risen oikeustutkimuksen keinoin, haastattelemalla sekid EU-kontekstissa toimivia
juristeja ettd politiikantekijoitd, eli henkil6itd, joilla on keskeinen asema Euroo-
pan moninaisten kriisien ratkaisijoina.> Tarkoituksenani on puhua tdndan naistd
juristeista ja heiddn roolistaan EU:n tdménhetkisten kriisien ratkaisemisessa.

Eurooppaoikeutta voi toki opetella ja tutkia yliopistossa, mutta suuri osa
EU-tehtévissd tarvittavasta osaamisesta on taitoja, jotka opitaan vasta tositilan-
teissa, ammatillisessa vuorovaikutuksessa toisten EU-oikeuteen erikoistuneiden
juristien kanssa. Heidédn tehtdvdnddn on ratkaista esimerkiksi toimivallan ra-
joihin, sen delegoimiseen ja paitoksentekomenettelyihin liittyvat kysymykset.
EU-oikeuden sdannot ovat avoimia ja tulkinnanvaraisia, ja toimielinten sovelta-
miskdytdnnolld on keskeinen asema. Oikeustila EU:ssa on sangen tulkinnanva-
rainen, ja sitd koskevan diskurssin lopputulos vaikeasti ennakoitavissa. Vaikeissa
kysymyksissé tulkinnat syntyviétkin vasta pitkdn poliittisen mankeloinnin tulok-
sena. Usein kompromissin 16ytyminen edellyttad ympéripyoreiden ja sisdisesti
jopa ristiriitaisten sddnndsten muotoilemista. Téllaisten tekstien luonnostelu on
myos keskeinen osa EU-juristin asiantuntijuutta. Oikeudellisen argumentaation
uskottavuuden kannalta keskeistd on kollegiaalinen kontrolli: sen ratkaisevat
toiset juristit. Siksi mittarissa on paitsi kyky 16ytda poliittisesti hyvaksyttavid
ratkaisuja myos juristin ammatillinen maine ja kunnia.

* Piivi Leino-Sandberg, OTT, transnationaalisen eurooppaoikeuden professori, Helsingin yliopis-
to. Oikeuskulttuurin paivéssd 9.11.2018 pidetty esitelmd Oikeuden muutos Euroopan kriisissa.
. Piivi Leino-Sandberg, Jotain rajaa! Voiko EU tehdd ihan mita vaan? - Juristin roolista Euroopan
integraatioprosessissa. Lakimies 5/2018, s. 567-573.
2. Ks. tastd Emilia Korkea-aho - Piivi Leino-Sandberg, Juristi asiantuntijana: haastattelut euroop-
paoikeudellisen tutkimuksen lahteend. Lakimies 7-8/2017, s. 1036-1053.
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Usein kuullun juristivitsin mukaan juristeja on kahdenlaisia: Ensimmaiinen
ryhma kertoo, miksi jotain ei voi tehdd, kun taas toiset kertovat, miten sen voi
tehd4. Brysselissd kulkevan huhun mukaan Euroopan komission uuden pdi-
sihteerin, legendaarisen huonomaineisen Martin Selmayrin versiossa juristi-
tyyppejd 1oytyy yhtd monta kuin liikennevaloissa on véreja. Selmayrin mukaan
vihredn valon juristilla ei tee mitdén ja punaisen valon juristia ei kukaan halua
huoneeseen, kun paatoksid tehddan. Hyodyllisin politiikantekijélle on keltai-
sen valon juristi, joka ei suoraan kielld vaan mahdollistaa erilaisia ratkaisuja eli
pohtii, milld tavoin tai missd muodossa poliittisesti tavoittelemisen arvoiseksi
maédritelty toimi olisi mahdollista toteuttaa. Keskiossd on oikeudellisen riskin
arvioiminen. Jos ratkaisu riitautettaisiin tuomioistuimessa, kuinka todennakoista
olisi, ettd se kumotaan? Minkélaisia seurauksia kumoamisella olisi? Milld tavoin
sdddostekstia tulisi muokata, jotta se olisi paremmin linjassa oikeuskdytdnnon
kanssa? EU-tuomioistuimen ratkaisukdytdnnon tunteminen ja ennakoiminen
onkin yksi keskeinen osa EU-juristin asiantuntijuutta.

Juristin tehtévit ja toimintatavat ovat aina sidoksissa siihen poliittiseen ja
institutionaaliseen ymparistoon, jossa hin toimii. Oikeudella uskotaan olevan
EU:ssa erityinen merkitys. Unioni on oikeuteen pohjautuva yhteisd,’ joka no-
jautuu annetun toimivallan periaatteeseen. Oikeus ei ainoastaan valtuuta tai
velvoita toteuttamaan toimia unionin oikeudessa médriteltyjen tavoitteiden saa-
vuttamiseksi. Sen keskeinen tehtévéd on varmistaa, etteivit EU:n toimielimet ylitd
toimivaltuuksiaan.

Oikeuteen on EU:n yhdentymiskehityksessd aina liitetty korotetun vahva
asema objektiivisena ja poliittisten vastakkainasettelujen ulkopuolisena, ja sa-
malla jasenvaltioita yhdistdvana tekijand. EU:n kehityksesté tehdyt sosio-histo-
rialliset tutkimukset korostavat, kuinka ajatus Euroopan yhteisestd edusta on
alkuvuosista alkaen muodostanut perustan sen yhdentymiselle. Kdytinnossa
yhteisen edun médrittelemisessa keskeisid ovat olleet EU:n toimielinten, ja erityi-
sesti komission, palveluksessa olleet juristit.* Ndiden jo pois menneiden juristien
néky, ja tapa, jolla sité edistettiin, ei ollut poliittisesti viaton tai arvovalinnoiltaan
neutraali. Objektiivisena pidetyn oikeuden ja eurooppapoliittisten tavoitteiden
vilinen jannite on ollut EU:ssa havaittavissa alusta lahtien. Yksi keskeisista tut-
kimuskysymyksistdni onkin liittynyt nykyisten EU-juristien maailmankuvaan
ja arvomaailmaan sekd siithen, miten se mahdollisesti ohjaa heidén oikeudel-
lista ratkaisukdytidntodaan. Mitd he ajattelevat integraation syventamisestd tai
demokratian merkityksestd EU:n pédatoksenteossa? Miten tdimai vaikuttaa heidan
tapaansa tulkita esimerkiksi toimivallanjakoon liittyvia kysymyksia?

3. Case 294/83 Les Verts, para 23.
4. Ks. tasti erityisesti Antoine Vauchez, Brokering Europe. Euro-lawyers and the Making of a
Transnational Polity. Cambridge University Press 2015.
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EU-oikeuden kehitykseen kohdistunut tahanastinen tutkimus on sekd Suo-
messa ettd muualla ollut pitkélti tuomioistuinkeskeista. Tuomioistuimen ratkai-
sut ovat kuitenkin vain pieni osa unionissa tapahtuvaa oikeudellista ratkaisukay-
tantod. Oikeudellisia asiantuntijoita ja oikeudellisen asiantuntijuuden kéyttod ja
vaikutuksia on tutkittu niukasti. Suurin osa oikeudellisten neuvonantajien ty6td
on nakymitontd, vaikka sen vaikutukset EU:n paitoksentekoon ovat mittavia.

Yleisemmin valtaan ja vastuuseen liittyviin kysymyksiin on juristien koh-
dalla vastattu viittaamalla heihin kohdistuvaan ammatilliseen sdintelyyn ja
etiikkaan. Ndmé sddnnét on kuitenkin kehitetty ensisijaisesti tuomioistuimissa
ja asianajajina toimivien juristien tarkoituksiin. Niissd nojaudutaan vahvasti
asiakassuhteeseen ja huomioidaan niukasti tilanteita, joissa juristin toimintaym-
péristd on poliittinen ja joiden ratkaisuissa puntarissa on myds yleinen etu tai
adnestdjien tahtotila. Haastattelujen perusteella EU-juristeja ei varsinaisesti sido
mikédn yhteinen ammatillinen sidéantely. He ovat virkamiehid, jotka ovat saaneet
juristikoulutuksensa eri EU-jasenvaltioissa. Tyypillistd on urakierto eri toimie-
linten palveluksessa, ja monet ovat aikaisemmin tydskennelleet jasenvaltioissa
virkamiehin4. Joillakin on lyhyt kokemus tyoskentelysta yksityiselld sektorilla,
harva on tydskennellyt kansallisissa tuomioistuimissa. Syyt, joiden perusteella he
ovat padtyneet nykyisiin tehtéviinsd, ovat moninaisia: joillekin tirkedé on ollut
nimenomaan eurooppalainen asia; toisille kysymys on ollut enemmin ajautu-
misesta.

EU-juristit ovat yhtd mieltd siitd, ettd juristin tulisi pitdytyd oikeudellisten
kysymysten ratkaisemisessa. Samalla useimmat myontévit, ettd tima on kdytan-
nossd mahdotonta. Pddtoksenteon oikeudelliset rajat muodostavat osan poliit-
tista kompromissia, eiké oikeudellista tulkintaa ja poliittista tahtotilaa ole siten
aina helppo erottaa. Juristeille usein my6s delegoidaan ratkottavaksi kysymyksid,
joista on poliittisessa keskustelussa ollut vaikea saavuttaa yhteisymmarrysta.
Kaikilla haastattelemillani juristeilla on kokemuksia timéan kaltaisista tilanteista.
Silti oikeudellisen neuvonannon luottamuksellisuutta perustellaan silld, ettd kyse
on objektiivisesta ja teknokraattisesta ratkaisutoiminnasta — myos silloin, kun
oikeudellisella tulkinnalla on selkeité poliittisia seuraamuksia. Kéytdnnossa rat-
kaisujen oikeudelliset perustelut jadvit useimmiten salaisiksi eikd niitd tuoda
julkiseen keskusteluun. Néin siitd huolimatta, ettd EU-tuomioistuin on koros-
tanut esimerkiksi toimivallan rajoista kdytavan oikeudellisen keskustelun mer-
kitystd demokraattisen padtoksenteon ja kansalaisten osallistumisoikeuksien
kannalta. Suomessa eduskunnan perustuslakivaliokunta on ilmaissut toistuvasti
turhautuneisuuttaan siihen, ettei silld ole kantaa muodostaessaan kaytettavissadn
toimielinten oikeuspalvelujen lausuntoja.’ Yksi keskeinen tutkimuksellinen ta-
voitteeni onkin ollut EU-juristien tyon tekeminen nékyviaksi sen kriittistd tar-
kastelua varten.

5. Ks. tastd esim PeVL 50/2016 vp ja PeVL 61/2016 vp.

1062


https://c-info.fi/info/?token=qMmKgVRGAz5zRlB6.d-R_ez1ZDlbFV0jum_UErg.p1HHRn_RPMKtlSbp_tJNGl4i4c9yONXe4z0rSmxM2woqKjueima2Yi0EXVXaXwIuvY7NsXUz9p-f72Vg4V71ve49yk0sH46r96aNKVVFTFSSBufeYYjm0J5w_EbVOfX0YZ1W7RU_EGozStKiqRvm15rmPF2S7Qn02nOd1SNVuRhp740oSSibxUGiGh7L9vDEbPTyLwp9UgW-5qWjl2ttVIFoFISgHw

EU:n lakimieskunta unionin kriisien ratkaisijana

Tamén paivdn otsikkona on ‘Oikeuden muutos Euroopan kriisissd. EU-oi-
keuden tutkijan nidkokulmasta Eurooppa on viime vuosina kohdannut niin
monia kriisejd, ettd aivan heti ei ole selvad, mistd kriisistd on kyse; puhutaanko
ehki finanssikriisistd, pakolaiskriisistd, turvallisuuskriisistd, Brexit-kriisistd vai
juuri nyt erittdin ajankohtaisesta oikeusvaltioperiaatteen toteuttamiseen liitty-
vastd kriisistd. Kriisit ovat kuitenkin kriiseja esimerkiksi siksi, ettd niihin ei ole
osattu varautua ennakolta; ei ole olemassa EU:n perussopimuksiin nojautuvaa
selkedd ratkaisumallia, jolla tilanne otettaisiin hallintaan ennakoitavalla tavalla.
Siksi kriisien ratkaiseminen on nojautunut ja nojautuu jatkossakin EU-juristien
luovuuteen. Tamain kaltaisista tehtévistd selviytymistd pidetddn myos tirkednd
osana EU-juristin ammattitaitoa.

Eilen ratkaisimme ensimmadisten vuoden oikeustieteen ylioppilaiden kanssa
tehtdvéd, jossa pohdittiin pakolaiskriisin aikana annetun EU-sdédntelyn suhdetta
Suomen perustuslakiin, EU:n perusoikeuskirjaan ja kansainvilisiin ihmisoi-
keusvelvoitteisiin. Tehtdvin kautta havainnollistettiin esimerkiksi sitd, miten
EU:ssa on mahdollista hyviksyd Suomen vastustaessakin madraenemmistolld
saantelya, joka ottaa etusijan suhteessa oman perustuslain kategorisiin maa-
rayksiin. Julkisesti ei ole kerrottu, minkévéristd valoa EU:n toimielinten juris-
tit ndyttivat komission esittdmille ratkaisuille, jotka ovat selkedsti ristiriidassa
paitsi monien kansallisten perustuslakien, my6s EU:n oman ja kansainvilisen
perusoikeussdédntelyn kanssa. Huomioiden, ettd nima oikeudelliset arviot on
kansalaisjérjestojen asiakirjapyynnoistd huolimatta paitetty salata, oletettavaa
on, ettd punainen valo peitettiin ripedn padtoksenteon ja politiikan realiteettien
nimissd.® Jos valo olisi vihred, siitd voisi toki puhua julkisestikin.

Euroopasta loytyy télld hetkelld paljon muitakin esimerkkeja siitd, ettd pu-
naisen valon juristit ovat huonossa huudossa. Kautensa pian pdattavan komis-
sion puheenjohtaja Junckerin kaudella komission oma politisoituminen on ol-
lut vahvaa ja selkedsti julkilausuttua, ja timén poliittisen tahdon tueksi EU:n
perussopimuksista on loydetty joustavuutta tavalla, jota vuosikymmen sitten
tuskin olisi osattu ennakoida.” Pakolaiskriisi ja finanssikriisi ovat tdstd hyvid
esimerkkeji. Poliittisen tahtotilan muutoksella on vaikutuksensa my6s EU-juris-
tien toimintaymparistoon. Viime kuukausina Brysselin lehdist6 on raportoinut,
kuinka komission uusi paasihteeri on ottamassa komission aiemmin suhteellisen
itsendisesti toimineen oikeudellisen yksikon poliittisen johdon tiukempaan oh-

6. Ks. tistd asia T-852/16, Access Info Europe v Commission ECLI:EU:T:2018:71 ja Péivi Leino
- Daniel Wyatt, No public interest in whether the EU-Turkey refugee deal respects EU Trea-
ties and international human rights? European Law Blog 28.8.2018, https://europeanlawblog.
eu/2018/02/28/no-public-interest-in-whether-the-eu-turkey-refugee-deal-respects-eu-treaties-
and-international-human-rights/.

7. Ks. tasta esim. Piivi Leino — Tuomas Saarenheimo, Discretion, Economic Governance and the
(New) Political Commission, teoksessa Joana Mendes (ed), Executive Discretion and the Limits
of Law. Oxford University Press 2019.
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jaukseen. Téssd asetelmassa juristin tehtéva ei ole tarjota objektiivisia arvioita
vaan palvella poliittista padtoksentekoa. Huomioiden kuvaamani unionin toi-
minnan perinteiset taustaoletukset on selvdi, ettd jatkuessaan talld kehitykselld
on perustavanlaatuisia vaikutuksia. Tekemissini haastatteluissa timé huoli ko-
rostuu erityisesti komission juristien keskuudessa. Monet kuvaavat, kuinka heiltd
juristeina on riistetty ajattelun vapaus. Poliittisen johdon asettaman agendan
kritisoiminen ei ole sallittua, ja oikeudella on enai vilinearvo.

Tdman kaltainen kehitys voidaan tietysti tavallaan ndhdd osana sitd
demokratisointipyrkimysti, jota Lissabonin sopimuksella tavoiteltiin: tarkoi-
tuksena oli luoda komissiosta entistd selkedmmin toiminnastaan poliittisesti
Euroopan parlamentille vastuussa oleva toimija. Uudenlainen ajattelu ulottuu
kuitenkin néité institutionaalisia muutoksia laajemmalle. Voiko komissio sym-
boloida yhteistd eurooppalaista etua, jos sen toiminnan nahdédén olevan risti-
riidassa unionin oikeuteen perinteisesti liitettyjen odotusten kanssa? Ainakin
oletettavaa on, ettd sen toiminnan legitimiteetin keskeisind takuumiehina tdhan
asti toimineiden juristien sitoumus tallaiseen hankkeeseen olisi hdilyva.

Jossain médrin paradoksaalista on sekin, missd médrin juristien luovuutta
tarvitaan EU:n laajenevan ja syvenevin oikeusvaltiokriisin ratkaisemisessa. Oi-
keusvaltioperiaatteen noudattamisella sekd EU:n toimielimissé ettd EU:n jasen-
valtioissa on keskeinen merkitys EU:n oikeusjdrjestelméssd, joka esimerkiksi
oikeudellisen yhteistyon aloilla nojautuu vastavuoroisen tunnustamisen periaat-
teelle. Puolan viimeaikainen kehitys on téssd suhteessa eittdmétta ongelmallista.
Kuten eilen illalla tarkastamassani seminaarityossa kirjoittaja osuvasti kiteytti:
“Oikeusvaltioperiaatteen ja siitd seuraavan yksildiden oikeuksien heikentymisen
valossa voidaan todeta, ettei Puolan tuomioistuinjérjestelmé ole kovasti karki-
péata kansainvélisessd vertailussa.”

Eduskunnassa on tilld hetkelld kidsiteltavdnd joukko erilaisia EU-toimia,
joiden tarkoituksena on l6ytdd keinoja puuttua ongelmamaiden tilanteeseen,
samalla tiedostaen, ettd timéan kaltaisiin ongelmiin suunniteltu SEU 7 artiklan
menettely tuskin etenee vuoropuhelua pidemmalle. Kun oikeusvaltiokriisi on
levinnyt lukuisiin jasenvaltioihin, edellytettyd yksimielisyytta yksittdisen jasen-
valtion tuomitsemisesta on mahdoton 16ytaa. Huomioiden sen, etté jasenvaltioi-
den sisdisen ihmisoikeustilanteen valvontaan tarkoitetut vilineet on perussopi-
muksissa tarkoituksella jatetty niukoiksi, ongelmiin puuttumisessa tarvitaan ja
on tarvittu mielikuvitusta.® Ndissakin viritelmissa on jo aiemmin liikuttu sangen
hémarilld alueella.

Yksi esimerkki uusista ehdotuksista on “konnat kuriin ja EU-rahat pois”
-hengessa markkinoitu asetus EU:n talousarvion suojaamisesta oikeusvaltiopuut-

8. Piivi Leino-Sandberg — Tia Moller, Perussopimusten rajat tulossa vastaan — EU:n ja Puolan
kiista testaa unionin uskottavuutta. Ulkopolitiikka 1/2008, s. 76-77.
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teilta,” milld epdilemittd on sangen vahvaa poliittista tilausta sekd Suomessa etté
laajemminkin. Ehdotuksen kohdalla kannattaa kuitenkin olla realistinen, silld
etenkin sen tdytintdonpanoon liittyy paljon oikeudellisia ja poliittisia epavar-
muuksia. Jasenvaltion rikkomuksen on vaarannettava oikeusvaltioperiaatteen
toteutuminen unionissa, jotta rahoitus voitaisiin pidattda. Tama vaatimus nostaa
soveltamisen rimaa huomattavasti ja asettaa todistustaakan EU:n toimielimille.

Tidssa yhteydessd on erityisen kiusallista, ettei komission ehdotukseen liity
vajkutusarviointeja. Epéselvdd on, missd maérin esimerkiksi nyt ajankohtaiset
Puolan toimet oikeuslaitoksensa suhteen johtavat konkreettisesti sithen, ettd sen
oikeuslaitoksen paitokset vérittyvit poliittisesti ja onko tilld politisoitumisella
sellainen vaikutus EU-rahoituksen tavoitteiden saavuttamiseen, joka voidaan
kiistatta osoittaa. Jos jasenvaltioiden rahoitusta ryhdytdan pidattamaén, tima
johtaa hyvin varmasti tuomioistuinkasittelyihin ja EU-vastaisten voimien vah-
vistumiseen jasenvaltioiden poliittisessa kentdssd. Seuraava hallitus voi hyvin
olla nykyistd pahempi. Ehdotus ei siis missddn tapauksessa ole yleinen viline
kaikkiin oikeusvaltiorikkomuksiin, vaan soveltuu ainoastaan, jos on mahdollista
osoittaa todeksi, ettd epaillylld rikkomuksella on tosiasiallinen vaikutus EU-va-
rojen vaikuttavuuteen. Ndin on vain pienessd osassa asioita. Siksi on hyodyllistd
pohtia myds, tuleeko ehdotuksesta sellainen toimiva kokonaisuus, joka palvelee
tarkoitustaan.

Oikeusvaltioperiaatetta ei voi edistdd satunnaisin tai mielivaltaisin keinoin.
Tama tirked oivallus on néyttdnyt EU-toimissa silloin t4ll6in unohtuneen. Kuten
EU-tydssé yleisemminkin, juristin tehtdvd on varmistaa, etteivit toimielimet
ylité niille annettuja toimivaltuuksia. Luovuudella on hintansa. EU-juristin us-
kottavuus on laheisessd kytkoksessd EU-oikeuden uskottavuuteen. Viime ké-
dessd molempien tehtdvéd on suojata EU:n yhteistd etua, jonka varjelemisessa
oikeudella on politisoituneenakin keskeinen tehtéva.

9. Komission ehdotus asetukseksi unionin talousarvion suojaamisesta tilanteissa, joissa oikeus-
valtioperiaatteen noudattamiseen jasenvaltioissa kohdistuu yleisid puutteita, COM(2018) 324
final.
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