g

W Oikeustapauskokoelma

RATKAISUEHDOTUS
MICHAL BOBEK
14 pdivini toukokuuta 2020"

Asia C-129/19

Presidenza del Consiglio dei Ministri
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(Ennakkoratkaisupyynté — Corte Suprema di Cassazione (ylin tuomioistuin, Italia))

Ennakkoratkaisupyynté — Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue — Direktiivi 2004/80/EY —
12 artiklan 2 kohta — Kansalliset korvausjérjestelmit tahallisten vékivaltarikosten uhreja varten —
Puhtaasti jasenvaltion sisdiset tilanteet — Rajatylittdvien tilanteiden késite — Oikeudenmukainen ja

riittdva korvaus

I Johdanto

1. Corte Suprema di Cassazione (ylin tuomioistuin, Italia) nostaa téssé asiassa esiin kaksi oikeudellista
kysymysta rikoksen uhreille maksettavista korvauksista 29.4.2004 annetun neuvoston direktiivin
2004/80/EY  tulkinnasta.” Ensimmdinen kysymys on, edellytetiinko kyseisen direktiivin
12 artiklan 2 kohdassa, ettd jasenvaltiot ottavat kayttoon korvausjérjestelmén, joka ulottuu kaikkiin
niiden alueella tehtyjen tahallisten vékivaltarikosten uhreihin niin, ettd rikoksiin sisdltyvit myds
"puhtaasti valtion sisdiset” rikokset. Toinen kysymys on, mitd perusteita tulisi kdyttdd madritettdesss,
onko  kansallisesta  jdrjestelmdstd  annettava  korvaus  direktiivissa  tarkoitetuin  tavoin
“oikeudenmukainen ja riittava”.

II Asiaa koskevat oikeussdaannot

A Unionin oikeus

2. Direktiivissa 2004/80 on kolme lukua. Luvun I otsikko on ”"Korvauksen saaminen rajatylittdvissa
tilanteissa”. Sen 1 artiklassa sdddetddn seuraavaa:

”"Jasenvaltioiden on varmistettava, ettd jos tahallinen vékivaltarikos on tehty muussa jasenvaltiossa kuin
korvauksen hakijan asuinvaltiossa, hakijalla on oikeus tehdd hakemus asuinvaltionsa viranomaiselle tai
muulle elimelle.”

1 Alkuperdinen kieli: englanti.
2 EUVL 2004 L 261 p. 15.
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3. Direktiivin II luvussa, jonka otsikko on ”“Kansalliset korvausjdrjestelmdt”, on vain yksi artikla
(12 artikla). Siind sdddetdin seuraavaa:

”1. Tamdn direktiivin nojalla laadittuja korvauksen saamista rajatylittdvissd tapauksissa koskevia
sddntoja on sovellettava jasenvaltioiden alueella tehtyjen tahallisten vikivaltarikosten uhreja koskevien
kansallisten korvausjérjestelmien perusteella.

2. Kaikkien jasenvaltioiden on huolehdittava siitd, ettd niiden kansallisissa sdddoksissd on sddnnokset
niiden alueella tehtyjen tahallisten vikivaltarikosten uhreja koskevasta korvausjirjestelméstd, jolla
varmistetaan uhreille oikeudenmukaiset ja riittdavat korvaukset.”

4. Direktiivin III lukuun sisaltyvit "Téaytintoonpanosadannokset”. Sen 18 artiklan 1 kohdassa saddetdan
seuraavaa:

"Jasenvaltioiden on saatettava tdmén direktiivin noudattamisen edellyttimét lait, asetukset ja
hallinnolliset maédrdykset voimaan viimeistddan 1 pdivind tammikuuta 2006, lukuun ottamatta
12 artiklan 2 kohtaa, jonka osalta voimaantulopdivi on 1 pédivd heindkuuta 2005. Niiden on
ilmoitettava tastd komissiolle viipymattd.”

B Kansallinen lainsddddnto

5. Asian kannalta merkityksellisend ajankohtana sovellettavan kansallisen lainsddddnnoén olennaiset
sadnnokset olivat seuraavat.

6. Italian rikoslain (Codice penale) 609-bis §:ssd sddadetdadn rikoksesta, jonka nimike on seksuaalinen
vikivalta.

7. Italian siviililain (Codice civile) 1218 §:ssd saadetddn seuraavaa: “Ellei velallinen tee suoritusta
tasmallisesti, hdn on velvollinen korvaamaan vahingon, ellei hidn osoita, ettd laiminlyonti tai viivéstys
on johtunut siitd, ettd suorituksen tekeminen on ollut velallisesta riippumattomasta syystd
mahdotonta.”

8. 7.7.2016 annetun lain nro 122, "Italian kuulumisesta Euroopan unioniin johtuvien velvoitteiden
tayttamiseksi annetut sadnnokset — Eurooppalaki 2015-2016" (Disposizioni per 'adempimento degli
obblighi derivanti dall’appartenenza dell’ltalia all'Unione europea — Legge europea 2015-2016), joka
tuli voimaan 23.7.2016,% 11 §:n 1 momentissa, sellaisena kuin se on muutettuna, siidettiin "henkil66n
kohdistuvan tahallisen vékivaltarikoksen ja joka tapauksessa rikoslain 603-bis §:ssd tarkoitetun rikoksen
uhrin oikeudesta saada korvausta valtiolta, lukuun ottamatta 581 ja 582 §:ssé tarkoitettuja rikoksia,
paitsi jos kasilld on rikoslain 583 §:ssd sdddettyjd raskauttavia seikkoja”. Saman pykildn 2 momentin
mukaan korvaus murhasta, seksuaalisesta vékivallasta tai vaikean ruumiinvamman aiheuttamisesta
maksetaan ubhrille tai, jos uhri on rikoksen seurauksena menehtynyt, uhrin oikeudenhaltijoille, ja
korvaus on saman 11 pykdlin 3 momentissa tarkoitetussa ministerion asetuksessa maaritetyn
suuruinen. Muista kuin edelld mainituista rikoksista korvaus sen sijaan toteutetaan sairaanhoito- ja
hoitokulujen korvauksena.

3 Muutettu 20.11.2017 annetun lain nro 167, "Italian kuulumisesta Euroopan unioniin johtuvien velvoitteiden tayttimiseksi annetut si@nnokset —
Eurooppalaki 2017” (Disposizioni per 'adempimento degli obblighi derivanti dall’appartenenza dell'ltalia al’'Unione europea — Legge europea
2017) 6 §:lla ja 30.12.2018 annetun lain nro 145 ”"Valtion talousarvio verovuodelle 2019 ja monivuotinen talousarvio kolmivuotiskaudelle
2019-2021" (Bilancio di previsione dello Stato per l'anno finanziario 2019 e bilancio pluriennale per il triennio 2019-2021) 1 §:n
593-596 momentilla.
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9. Tahallisten vékivaltarikosten uhreille maksettavan korvauksen mdédrien madrittdmisesta 31.8.2017
annetun sisdministerion asetuksen® (Decreto del Ministro dell'lnterno, 31 agosto 2017,
Determinazione degli importi dellindennizzo alle vittime dei reati intenzionali violenti) 1 §:ssd
maaritellaan korvausten maarit seuraavasti: "a) henkirikoksesta 7 200 euron suuruinen kiinteda korvaus
ja lisdksi siind tapauksessa, ettd henkirikoksen on tehnyt uhrin puoliso (asumuserossa olevat tai
avioeroon tuomitut entiset puolisot mukaan luettuina) tai henkilo, jolla on tai on ollut uhriin
tunneside, 8 200 euron suuruinen kiinted korvaus yksinomaan uhrin lapsille; b) rikoslain 609-bis §:ssé
tarkoitetusta seksuaalisesta vékivaltarikoksesta 4 800 euron suuruinen kiinted korvaus, paitsi jos kasilla
on teon vakavuutta lieventivé seikka; c) muista kuin kohdissa a ja b tarkoitetuista rikoksista enintdén
3 000 euroa sairaanhoito- ja hoitokulujen korvauksena”.

10. Lisattdkoon tdydennyksend, ettd Italian hallitus ilmoitti unionin tuomioistuimelle istunnossa, etté
Italian hallitus on 22.11.2019 annetulla ministerin asetuksella korottanut tahallisten vikivaltarikosten
uhreille maksettavien korvausten maaraa. Raiskauksesta maksettavan korvauksen madraa on korotettu
4,800 eurosta 25000 euroon. Ymmartiaakseni nailla uusilla sadannoksilla ei kuitenkaan ole taannehtivaa
vaikutusta. Ne eivit tdmén vuoksi ndytd olevan sovellettavissa kasiteltdvéana olevassa asiassa.

IIT Tosiseikat, asian kisittelyn vaiheet ja ennakkoratkaisukysymykset

11. Lokakuussa 2005 vastapuoli, joka asuu Italiassa, joutui kahden Romanian kansalaisen hdneen
kohdistaman seksuaalisen vékivallan uhriksi. Tekijat tuomittiin vankeusrangaistukseen kymmeneksi
vuodeksi ja kuudeksi kuukaudeksi. Heidét velvoitettiin myos suorittamaan aiheuttamastaan vahingosta
korvausta, jonka suuruus oli méddrd vahvistaa erillisessd oikeudenkdynnissd ja josta tuomioistuin
madrdsi maksettavaksi vastapuolelle valittomasti tdytdntoonpanokelpoisena ennakkona 50 000 euroa.

12. Vastapuoli ei kuitenkaan saanut tuomittua maarad, koska rikoksen tekijat pakoilivat oikeutta.

13. Vastapuoli nosti helmikuussa 2009 Tribunale di Torinossa (Torinon alioikeus) kanteen Presidenza
del Consiglio dei Ministrid (padministerin kanslia) vastaan ja vaati téltd vahingonkorvausta direktiivin
2004/80 taytdntoonpanon laiminlyonnin johdosta. Tribunale di Torino katsoi 26.5.2010 antamassaan
tuomiossa kanteen perustelluksi ja velvoitti Presidenza del Consiglio dei Ministrin maksamaan
vastapuolelle 90 000 euroa.

14. Presidenza del Consiglio dei Ministri valitti kyseisestd tuomiosta Corte d’appello di Torinoon
(Torinon ylioikeus, Italia). Kyseinen tuomioistuin hyviksyi valituksen osittain 23.1.2012 antamallaan
tuomiolla. Se alensi vastapuolelle maksettavaa summaa 50 000 euroon.

15. Presidenza del Consiglio dei Ministri teki kyseisestd tuomiosta kassaatiovalituksen Corte Suprema
di Cassazioneen (ylin tuomioistuin, Italia). Kyseinen tuomioistuin lykkasi asian kasittelya siihen saakka,
kunnes unionin tuomioistuin antaisi ratkaisun kahdessa asiassa: Euroopan komission Italian tasavaltaa
vastaan 22.12.2014 vireille panemassa jdsenyysvelvoitteiden noudattamatta jattdmistd koskevassa
menettelyssd, jossa oli kyse direktiivin 2004/80 tdytdntoonpanon laiminlyonnistd, sekd Tribunale di
Roman (Rooman alioikeus, Italia) 24.3.2015 tekemalld vilipadtokselld vireille panemassa
ennakkoratkaisupyyntomenettelyssd, jossa oli kyse direktiivin 12 artiklan 2 kohdan tulkinnasta.

4 Gazzetta Ufficiale, Serie Generale nro 237, 10.10.2017.
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16. Kun ndmid kaksi menettelyd unionin tuomioistuimessa oli saatu paédtokseen (ensimméinen
11.10.2016 annetulla tuomiolla® ja toinen unionin tuomioistuimen presidentin 28.2.2017 antamalla
madrdykselld ®), asian kisittelyd Corte Suprema di Cassazionessa jatkettiin.

17. Koska Corte Suprema di Cassazione oli epdvarma direktiivin 2004/80 tulkinnasta, se paatti
uudelleen lykdtda tdmdn asian kasittelyd ja esittdd unionin tuomioistuimelle seuraavat
ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Tilanteessa, jossa [direktiivia 2004/80 ei ole pantu kansallisesti taytdntoon madrdajassa (ja/tai se on
pantu taytantoon puutteellisesti) ja jossa kyseisella direktiivilld ei ole vélittomid oikeusvaikutuksia
(non self-executing) siltd osin kuin kyse on siind sdddetyn vikivaltarikosten uhreja koskevan
korvausjirjestelmén perustamisesta ja jossa syntyy rajatylittdvissd tilanteissa oleville henkiloille,
joita direktiivi yksinomaan koskee, oikeus saada jdsenvaltiolta vahingonkorvausta unionin
tuomioistuimen oikeuskédytinnossd (mm. tuomioissa Francovich ja Brasserie du Pécheur ja
Factortame III) vahvistettujen periaatteiden nojalla, velvoittaako [Euroopan unionin] oikeus
katsomaan, ettd vastaava jasenvaltion vastuu vallitsee myos suhteessa muihin kuin rajatylittavissa
tilanteissa oleviin henkil6ihin (toisin sanoen jdsenvaltiossa asuviin henkil6ihin), jotka eivdt olisi
olleet direktiivin tdytdntoonpanosta johtuvien etujen suoria saajia mutta joiden olisi — samaten
[Euroopan unionin] oikeuteen kuuluvan yhdenvertaisuusperiaatteen tai syrjintékiellon periaatteen
loukkaamisen vélttdmiseksi — pitdnyt ja ollut mahdollista hyotya direktiivistd (eli edelld mainitusta
korvausjarjestelmaéstd) sen tehokkaan vaikutuksen takaamiseksi, jos direktiivi olisi pantu tiytdntoon
oikea-aikaisesti ja taydellisesti?

2) Siind tapauksessa, ettd edelld esitettyyn kysymykseen vastataan myontévasti:

Voidaanko tahallisten vékivaltarikosten (ja nimenomaisesti rikoslain 609-bis §:ssd tarkoitetun
seksuaalisen vikivaltarikoksen) uhreille maksettava korvaus, jonka madrdksi on vahvistettu
31.8.2017 annetussa sisdministerion asetuksessa [joka on annettu 7.7.2016 annetun lain nro 122,
“Italian kuulumisesta Euroopan unioniin johtuvien velvoitteiden tayttdmiseksi annetut sddnnokset
— Eurooppalaki 2015-2016", sellaisena kuin se on mydhemmin (20.11.2017 annetun lain
nro 167 6 §:la ja 30.12.2018 annetun lain nro 145 1 §:n 593-596 momentilla) muutettuna, 11 §:n
3 momentin nojalla] kiinted 4 800 euron maard, katsoa direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohdassa
tarkoitetuksi oikeudenmukaiseksi ja riittavaksi korvaukseksi uhrille?”

18. Kirjallisia huomautuksia ovat esittineet vastapuoli, Italian hallitus ja Euroopan komissio. Mainitut
osapuolet esittivat myos suullisia lausumia 2.3.2020 pidetyssd istunnossa.

IV Asian tarkastelu

19. Téamédn ratkaisuehdotuksen rakenne on seuraavanlainen. Tarkastelen ensiksi lyhyesti Italian
hallituksen esittdimadd vaitettd siitd, ettd kasiteltdviand oleva kanne on jadnyt vaille kohdetta (A). Tamén
jalkeen kasittelen tdmédn ennakkoratkaisupyynnon herédttdmdd olennaista kysymystd: direktiivin
2004/80 12 artiklan henkilollistd soveltamisalaa, kun sddnnos luetaan itse direktiivin asiayhteydesss,
johon kuuluu sen varsin monitahoinen lainsddadéntohistoria (B). Lopuksi esitin joitakin tiivistettyja
huomioita ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen esittimésté toisesta kysymyksesté (C).

5 Tuomio komissio v. Italia, (C-601/14, EU:C:2016:759), jossa unionin tuomioistuin totesi, ettd Italian tasavalta ei ollut noudattanut direktiivin
2004/80 12 artiklan 2 kohdan mukaisia velvoitteitaan, koska se ei ollut toteuttanut kaikkia tarvittavia toimenpiteitd sen varmistamiseksi, ettd
rajatylittdvissa tilanteissa on olemassa korvausjirjestelms, joka koskee kaikkien sen alueella tehtyjen tahallisten vakivaltarikosten uhreja.

6 Maidrdys 28.2.2017, X (C-167/15, ei julkaistu, EU:C:2017:187), jolla asia poistettiin rekisteristd ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen
peruutettua ennakkoratkaisupyynnon.
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A Vaille kohdetta jadnyt kanne

20. Italian hallitus viittds, ettd vastapuolelle on myonnetty korvausta kansallisesta jérjestelmasta. Itse
asiassa ndyttdd siltd, ettdi kun kansallinen jirjestelmd’ (viiveelld) otettiin kdyttoon, siitd tehtiin
taannehtivasti sovellettava 30.6.2005 alkaen tehtyjen tahallisten vikivaltarikosten uhreihin direktiivin
2004/80 18 artiklan 2 kohdan mukaisesti. Vastapuoli on siten ilmeisesti saanut 4 800 euron suuruisen
kiintedamadrdisen korvauksen. Italian hallituksen mukaan késiteltdvind oleva ennakkoratkaisupyynto on
sindllddn jadnyt vaille kohdetta. Unionin tuomioistuin pitdisi ndin ollen todeta, ettd lausunnon
antaminen asiasta raukeaa.

21. Tama vidite ansaitsee vain lyhyen kasittelyn. Minusta on jokseenkin selvéd, ettd vastapuolella on
edelleen intressi menettelyn jatkamiseen siltd osin kuin hdn vaatii ennakkoratkaisua pyytdneessa
tuomioistuimessa kansallisesta jdrjestelméstda myonnettyd korvausta suurempaa korvausta. Vastapuoli
nojautuu téssd tarkoituksessa pddasiallisesti kahteen perusteeseen. Hén vetoaa ensiksi valtion
vastuuseen  direktiivin  2004/80  myoOhéstyneestd  tai  puutteellisesta  tdytdntdonpanosta
Francovich-oikeuskidytinnon perusteella.® Hin viittda toiseksi, ettd hénelle Italian jérjestelmisti
myoOnnettyd korvausta ei sen suhteellisen alhaisen méaran (4 800 euroa) vuoksi voida pitdd direktiivissa
tarkoitetuin tavoin "oikeudenmukaisena ja riittdvana”.

22. Kumpikin ndista seikoista, jotka heijastuvat ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen
kysymyksistd, edellyttivat selvdsti edelleen unionin tuomioistuimen vastausta. Néin ollen siirryn
kasittelemadn esitettyjen kahden ennakkoratkaisukysymyksen asiasisaltod.

B Ensimmdinen ennakkoratkaisukysymys

23. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin haluaa ensimmdiselld kysymyksellddn selvittdd ennen
kaikkea, voidaanko jdsenvaltion, joka laiminloi direktiivin 2004/80 tdytantoonpanon, katsoa olevan
sopimussuhteen  ulkopuolisessa  vahingonkorvausvastuussa tahallisen  vikivaltarikoksen  tédssa
jasenvaltiossa asuvaa uhria kohtaan siitd huolimatta, ettd direktiivia 2004/80 sovelletaan vain
rajatylittdviin tilanteisiin, kun kyseisen jésenvaltion kansallisessa lainsddddannossé kielletddn kaanteinen
syrjinta.

24. Mielesténi tdmé kysymys tulisi muotoilla uudelleen seuraavasti: edellyttdako direktiivi 2004/80 ja
erityisesti sen 12 artiklan 2 kohta, ettd jasenvaltiot ottavat kayttoon kansallisen korvausjarjestelmin,
joka kattaa kaikki niiden alueella tehtyjen tahallisten vikivaltarikosten uhrit ja joka kattaa myos
tilanteet, jotka eivdt ole rajatylittavia?

25. Muistutan, ettd ajankohtana, jolloin vastapuoli, joka on Italian kansalainen, joutui kyseessa olevan
vakivaltarikoksen uhriksi, Italia ei ollut vield pannut téytdntoon direktiivia 2004/80, vaikka
tdytdntoonpanolle varattu maédrdaika oli padattynyt. Kun Italia lopulta pani direktiivin 2004/80
taytdntoon, vastapuoli kuitenkin sai korvausta vasta perustetusta kansallisesta korvausjérjestelmésta.
Jarjestelmdstd oli tehty taannehtivasti sovellettava kaikkiin rikoksen uhreihin, my6s niihin, joiden
asuinpaikka on Italiassa.

26. Téta taustaa vasten ennakkoratkaisua pyytidnyt tuomioistuin katsoo, ettd vastapuoli ei voi (suoraan)
vaatia vahingonkorvausta Italialta direktiivin  2004/80 myohéstyneestd  tdytdntdonpanosta.
Ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen mukaan direktiivissa edellytetddn, ettd jasenvaltiot ottavat
kayttoon korvausjarjestelmén tahallisten vékivaltarikollisten uhreja varten vain siltd osin kuin kyse on
rajatylittavistd tilanteista. Vastapuolen tilanne ei kuitenkaan ollut tdllainen: hian asui Italiassa ja rikos

7 Ks. edelld tdméan ratkaisuehdotuksen 8 ja 9 kohta.
8 Tuomio 19.11.1991, Francovich ym. (C-6/90 ja C-9/90, EU:C:1991:428).
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tapahtui Italiassa. Tilanne oli siis tdysin kyseisen jdsenvaltion alueen sisdinen. Tamén vuoksi
ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin pohtii, voidaanko Italian kuitenkin katsoa olevan
sopimussuhteen ulkopuolisessa vahingonkorvausvastuussa muulla perusteella, nimittdin siitd syystd,
ettd Italian lainsdadannossa kielletddn kadnteinen syrjinté.

27. Téllainen kysymys edellyttdisi véistdmattd kielteistd vastausta: jos tilannetta ei sddntele unionin
oikeus, kyseeseen ei voi tulla unionin oikeuden rikkominen, ja tdmén vuoksi unionin oikeus ei voi olla
jasenvaltion sopimussuhteen ulkopuolisen korvausvastuun lidhde.” Téllainen korvausvastuu voisi
korkeintaan tulla kyseeseen kansallisen lain perusteella ja siltd osin kuin kansalliset viranomaiset ovat
rikkoneet kansallista lainsdadéntoa (esimerkiksi kdénteisen syrjinndn kieltoa).

28. Ratkaisu ei voisi olla toisenlainen, jos yhtdloon otettaisiin mukaan kansalaisuuteen perustuvan
syrjinnin kiellon periaate, jonka ennakkoratkaisupyynnon esittanyt tuomioistuin
ennakkoratkaisupyynnossddn mainitsee. Téltd osin on muistettava, ettd kyseistd periaatetta (joka
vahvistetaan SEUT 18 artiklassa ja Euroopan unionin perusoikeuskirjan (jéljempénd perusoikeuskirja)
21 artiklassa) sovelletaan vain tilanteissa, joita unionin oikeus sédédntelee. Kun relevantit unionin
oikeuden sddnnokset ja madrdykset koskevat vain rajatylittavid tilanteita ja jattavat néin jasenvaltioille
vapauden sddnnelld puhtaasti valtionsisdisid tilanteita, tdtd periaatetta ei sovelleta. Unionin oikeuden
nykytilassa on kansallisen oikeuden tehtédvand — jos ja kun se on tarkoituksenmukaista — korjata ndissa
tilanteissa mahdollisesti ilmenevit kidnteisen syrjinnin vaikutukset. '’

29. Edella esitetyn valossa Corte Suprema di Cassazionen ensimmadisessd kysymyksessddn esiin tuoma
olennainen seikka on toinen, nimittdin se, onko olettama, jolle ennakkoratkaisua pyytineen
tuomioistuimen ensimmadinen kysymys perustuu, itse asiassa oikea: sovelletaanko direktiivid 2004/80 ja
erityisesti sen 12 artiklaa vain rajatylittaviin tilanteisiin mutta ei tdysin valtion sisdisiin tilanteisiin?

30. Kasiteltavdssd asiassa vastapuoli viittdd, ettd tdhdan kysymykseen olisi vastattava kieltavisti, kun taas
Italian hallituksen ja komission nidkemys on péinvastainen. Molemmat puolet katsovat, ettd direktiivin
2004/80 sanamuoto, tarkoitus ja syntyhistoria tukevat niiden ndkemystd. He vetoavat myos erdisiin
unionin tuomioistuimen ratkaisuihin tdmén perusteeksi.

31. Seuraavassa selvitdn ensiksi, minkd vuoksi direktiivin 2004/80 teksti ja sisdinen rakenne eivit ole
selvid eivdtka erikseen tarkasteltuina anna vastausta tdhdn kysymykseen (1). Pyrin tdmin jilkeen
yksil6imdédn tavoitteen (tai tavoitteet), joihin unionin lainsdétdja pyrki direktiivin 2004/80 ja erityisesti
sen 12 artiklan 2 kohdan antamisella, tarkastelemalla direktiivin johdanto-osaa (2) ja
valmisteluasiakirjoja (3). Sitten tarkastelen direktiivin 2004/80 oikeusperustaa (4) ja unionin
tuomioistuimen oikeuskaytantod (5) sen selvittdmiseksi, tarjoavatko ndmé elementit mitdén lisédtieota.

32. Koko tdmédn tarkastelun pédtteeksi minun on kuitenkin myonnettavéd, ettd ndhdakseni selvaa
vastausta kumpaankaan suuntaan ei ole. Molemmat ehdotetut tulkinnat ovat edelleen puolustettavissa.
Padtteeksi esitin kolme luonteeltaan perustuslaillista lisdargumenttia sen tueksi, minkéd vuoksi kaiken
kaikkiaan ehdottaisin unionin tuomioistuimelle, ettd se noudattaisi vastapuolen esittimaa tulkintaa (6).

9 Vakiintuneen oikeuskéytdnnén mukaan jasenvaltio voi joutua vastuuseen vahingoista, joita yksityisille on aiheutunut valtion syyksi luettavasta
unionin oikeuden rikkomisesta silloin, kun kolme edellytysta tayttyy, eli kun rikotun unionin oikeussdannon tarkoituksena on antaa oikeuksia
yksityisille, kun tdmin oikeussddannon rikkominen on riittivdn ilmeinen ja kun kyseisille yksityisille aiheutunut vahinko on vilittomassa
syy-yhteydessa téhan rikkomiseen (ks. vastaavasti viimeisimmistd oikeustapauksista tuomio 29.7.2019, Hochtief Solutions Magyarorszagi
Fioktelepe (C-620/17, EU:C:2019:630, 35 kohta oikeuskaytantoviittauksineen).

10 Ks. taltd osin tuomio 16.6.1992, Steen (C-132/93, EU:C:1994:254, 8—1 kohta) ja tuomio 5.6.1997 Uecker ja Jacquet (C-64/96 jaC-65/96,
EU:C:1997:285, 23 kohta). Ks. hiljattain ilmestynyt katsaus titd koskevasta unionin tuomioistuimen oikeuskédytannostda: Arena, A., "The Wall
Around EU Fundamental Freedoms: the Purely Internal Rule at the Forty-Year Mark”, Yearbook of European Law, 2020, s. 12—67.
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1. Direktiivin 2004/80 teksti ja sisdinen rakenne

33. Italian hallitus ja komissio viittavit ensiksi, ettd kun direktiivin 2004/80 12 artikla luetaan
kokonaisuudessaan, on selvad, ettd siind edellytetddn jasenvaltioilta korvausjérjestelmien kayttoonottoa
vain rajatylittdvid tilanteita varten. Sen 1 kohdassa viitataan nimenomaisesti rajatylittdviin tapauksiin.
Olisi outoa tulkita saman sddnnoksen 2 kohtaa niin, ettd sen soveltamisala olisi laajempi kuin
ensimmaisen.

34. Tama vaite ei ole vakuuttava.

35. Direktiivin 2004/80 12 artiklan 1 kohdassa sdddetddn seuraavaa: "Tamén direktiivin nojalla
laadittuja korvauksen saamista rajatylittdvissd tapauksissa koskevia sddnt6ja on sovellettava
jasenvaltioiden alueella tehtyjen tahallisten vékivaltarikosten uhreja koskevien kansallisten
korvausjérjestelmien perusteella.” Direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohdassa puolestaan sdddetddn
seuraavaa: “Kaikkien jasenvaltioiden on huolehdittava siitd, ettd niiden kansallisissa sdddoksissd on
sadannokset  niiden  alueella  tehtyjen  tahallisten  védkivaltarikosten = uhreja  koskevasta
korvausjérjestelmastd, jolla varmistetaan uhreille oikeudenmukaiset ja riittavat korvaukset.”

36. Saannoksen 1 kohdassa pelkdstddan ilmaistaan se, ettd direktiivillda kéyttoon otettava
yhteistyojarjestelmd, jolla varmistetaan mahdollisuus saada korvausta rajatylittévistd rikoksista (ja josta
saddetdadn direktiivin 2004/80 1-11 artiklassa), on ’lisdttava” kansallisiin korvausjdrjestelmiin.
Sadnnoksessd todetaan vain, ettd sddnnot, joita tdssa direktiivissa edellytetddan, muodostavat “lisdyksen”
niihin kansallisiin korvausjérjestelmiin, joita jdsenvaltiot tarjoavat niiden kunkin alueella tehtyjen
tahallisten vékivaltarikosten uhreja varten.

37. Tétd toteamusta seuraa sitten 12 artiklan 2 kohta, jossa lisdtddn, ettéd jasenvaltioilla on oltava niiden
alueella tehtyjen tahallisten vakivaltarikosten uhreja koskeva korvausjdrjestelma. Jos kansallisella tasolla
ei ylipaataan olisi saddetty mitadn, direktiivin 2004/80 I luvun sdénnoilld ei voitaisi lisatd niihin mitdén.

38. Tekstin tasolla kyseisissd sadnnoksissi ei ole mitddn, mika rajoittaisi 12 artiklan soveltamisalan vain
rajatylittaviin tilanteisiin. Sindnsd sddnnoksen 2 kohdan tulkitseminen vastapuolen esittdmalld tavalla
siten, ettd siind edellytetédn, ettd jasenvaltiot ottavat kdyttoon jarjestelmid, jotka kattavat kaikki "niiden
alueella tehdyt tahalliset — — rikokset”, on tdmdn sddnnoksen tekstin osalta tdysin perusteltua. Se ei
myoskddn johda minkddnlaiseen sisdiseen epdjohdonmukaisuuteen direktiivin 2004/80 12 artiklan
tulkinnassa.

39. Toiseksi Italian hallitus ja komissio katsovat, ettd direktiivin 2004/80 1 artiklasta seuraa, ettd
velvollisuus ottaa kayttoon kansalliset korvausjirjestelmédt ulottuu vain rajatylittdviin tilanteisiin.
Kyseisen sddnnoksen mukaan jasenvaltioiden on varmistettava oikeus hakea korvausta siind
tapauksessa, ettd tahallinen vékivaltarikos on tehty "muussa jasenvaltiossa kuin korvauksen hakijan
asuinvaltiossa.”"" Yleisemmin titd kantaa — viittavit Italian hallitus ja komissio — vahvistaa direktiivi
muilta osin: on kiistatonta, ettd direktiivilla kéayttoon otettu yhteistyojarjestelmd, jolla helpotetaan
mahdollisuutta saada korvaus, koskee vain rikoksen uhreja rajatylittévissa tilanteissa.

40. Namd argumentit ovat mielestdni paikkansapitdvid siltd osin kuin kyse on direktiivin 2004/80 I
luvun tulkinnasta. Ne eivit kuitenkaan ole vakuuttavia II luvun ja sen 12 artiklan osalta.

11 Kursivointi tdssa.
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41. Minun on heti aluksi korostettava, ettd - toisin kuin monien muiden samankaltaisten
instrumenttien — direktiivin 2004/80 ensimmaiset artiklat eivit sisélld sadnnostd, jossa lausuttaisiin sen
tarkoitus tai kohde tai rajattaisiin sen soveltamisala ja/tai joka sisdltdisi madritelmat. Direktiivin
2004/80 1 artikla ei ole osa johdantolukua, joka olisi maaritelty esimerkiksi “yleisiksi saannoksiksi”,
joita sovellettaisiin koko lainsdddantodinstrumenttiin. Sen 1 artikla siséltyy itse asiassa jo I lukuun
(1-11 artikla), jonka otsikko on "Korvauksen saaminen rajatylittdvissa tilanteissa”. Tatd lukua seuraa
IT luku, joka otsikko on "Kansalliset korvausjirjestelmat” (vain 12 artikla).

42. Tastd syystd en ymmadrrd, miten minkdén tavanomaisten lainsdddédnnon tulkintaa koskevien
sadntojen perusteella lainsdddantoinstrumentin  yhden luvun johdantosddnndstd tai -sddnnoksid
voitaisiin kdyttdd saman instrumentin muiden lukujen soveltamisalan rajoittamiseen. Direktiivin
1 artikla koskee vain direktiivin I luvussa sdddettyd yhteistyojarjestelmad. Sitd vastoin kahden erillisen
luvun olemassaolo voidaan hyvin tulkita osoitukseksi siitd, ettd kumpikin niistd koskee sen
lainsdddéannon eri puolta, joka direktiivilla 2004/80 oli tarkoitus ottaa kéyttoon. Jos ndin on, direktiivia
2004/80 voidaan todellakin, kuten vastapuoli esittad, tulkita siten, ettd siind asetetaan jdsenvaltioille
kaksi erillistd velvollisuutta: i) ottaa kayttoon yhteistyojarjestelmd, jolla helpotetaan mahdollisuutta
saada korvaus rajatylittivissi tilanteissa, ja ii) perustaa kansallinen korvausjérjestelmd, jonka
kdynnistdd mikd hyvinsd tahallinen vékivaltarikos.

43. Kolmanneksi tille kannalle voidaan 1oytda lisdtukea direktiivin 2004/80 18 artiklasta, jossa
sdddetddn kahdesta eri maidrdajasta direktiivin tdytdntoonpanolle: yhdestd (aikaisemmasta)
12 artiklan 2 kohtaa varten ja toisesta (myohemmistd) direktiivin muita osia varten.'” Kyseisen
saannos kaiketi osoittaa direktiivin 12 artiklan 2 kohdan itsendisen luonteen. Jos tarkoituksena oli, etta
kansalliset jarjestelmédt vain mahdollistavat direktiivin 2004/80 muissa sddnnoksissd vahvistetun
jarjestelmdn tehokkaan toiminnan, logiikkaa tuon maédrdaikojen vilisen eron takana olisi vaikea
ymmartaa.

44. Neljanneksi huomattakoon direktiivin 2004/80 nimi: kyseessd on direktiivi “rikoksen uhreille
maksettavista korvauksista”. Kyseessd ei ole “direktiivi rikoksen uhreille maksettavista korvauksista
rajatylittavissa tilanteissa” tai "direktiivi yhteistyostd rikosten uhreille maksettavan korvauksen osalta”
tai — kuten neuvoston puheenjohtajavaltio esitti lainsddddntomenettelyn erddssa vaiheessa — "direktiivi
rikoksen uhreille suoritettavien korvausten maksamisen helpottamisesta”.'> Voidaan ajatella, ettd mika
hyvénsa noista olisi ollut asianmukaisempi instrumentille, joka koskee vain rajatylittévia tilanteita.

45. Tama argumentti voi tosin vaikuttaa formalistiselta tai vahamerkitykselliseltd. Direktiivin 2004/80
nimi kuitenkin itse asiassa heijastaa sen 12 artiklan 2 kohdan sanamuotoa. Kyseisessd artiklassa
viitataan jdsenvaltioiden “niiden alueella tehtyjen tahallisten vékivaltarikosten uhreja koskevl[iin]
korvausjarjestelm[iin]” (ilman muita luokitteluja tai rajoituksia) ja “uhreihin” (jalleen ilman muita
luokitteluja tai rajoituksia). Lisdksi toisin kuin direktiivin 2004/80 1 artiklan osalta, jota sovelletaan
vain I luvun sisélld, direktiivin kaiken kattavan nimen tulisi epdileméttd olla merkityksellinen koko
direktiivin kannalta, ei vain sen luvuista yhden kannalta.

46. Todettakoon viidenneksi ja lopulta direktiivin sisdisen jérjestelmédn kannalta, ettd jos 12 artikla olisi
ollut vain sddnnos, jolla on vilinearvo, tai jos se olisi ollut luonteeltaan menettelysddnnos, kuten
komissio ja Italian hallitus ovat padasiallisesti esittineet, se olisi mahdollisesti voitu sisallyttdaa
direktiivin III lukuun ("Taytdntoonpanosddnnokset”). Tétd sddnnostd pidettiin kuitenkin niin tarkeéns,
ettd sille annettiin erityinen luku (II luku), jolle annettiin aineellinen” otsikko ("Kansalliset
korvausjarjestelmat”).

12 Kyseisen sddnnoksen mukaan jdsenvaltioiden oli saatettava direktiivin 2004/80 sddnnokset osaksi kansallista oikeusjérjestystd viimeistdadn
1.1.2006, "lukuun ottamatta 12 artiklan 2 kohtaa, jonka osalta voimaantulopiivé [oli] 1 pdivd heindkuuta 2005”.

13 Ks. neuvoston asiakirja 8033/04, 5.4.2004. Ehdotusta ei lopulta hyviksytty.
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47. Mielestani direktiivin 2004/80 teksti ja sisdinen jarjestelma erikseen tarkasteltuina tukevat
pikemminkin vastapuolen esittaiméé tulkintaa. Direktiivistd saatavasta kuvasta tulee kuitenkin varmasti
monitahoisempi, kun siirrytddn tarkastelemaan tdmin instrumentin tavoitteita siltd osin kuin ne
voidaan saada selville direktiivin johdanto-osan perustelukappaleiden (2) ja direktiivin antamiseen
johtaneen lainsdddéantoprosessin (3) tarkastelun perusteella.

2. Unionin lainsddtdjdn tavoitteet I: direktiivin 2004/80 johdanto-osa

48. Molemmat puolet viittavat, ettd direktiivin 2004/80 12 artiklan soveltamisala tulee selvemmaksi,
kun tarkastellaan tavoitteita, joihin unionin lainsdatdja direktiivilla pyrkii, sellaisina kuin niitd kuvataan
tietyissd tdmén instrumentin johdanto-osan perustelukappaleissa.

49. Tamén argumentin ainoa ongelma on, ettd kumpikin puoli vetoaa eri johdanto-osan
perustelukappaleisiin kantojensa tueksi. Vield hankalammaksi asian tekee se, ettd molemmat osapuolet
ovat tavallaan oikeassa. Direktiivin 2004/80 artiklojen moniselitteisyys niakyy myos johdanto-osassa. Sen
sijaan ettd johdanto-osan tarkastelu selkiyttéisi, miten direktiivin 2004/80 12 artiklaa on tulkittava, se
pikemminkin aiheuttaa lisdd epavarmuutta.

50. Yksinkertaistetusti on niin, ettd huolimatta siitd, ettd jotkin direktiivin 2004/80 johdanto-osan
yksittdisissd perustelukappaleissa asetetuista tavoitteista ovat hieman epédmaéiriisid, ne voidaan sijoittaa
kolmeen eri ryhmiin:' i) rikosten uhrien auttaminen rajatylittivissd tilanteissa, ii) henkildiden ja
palvelujen vapaa liikkuvuus, iii) rikosten uhrien suojelu rikosoikeudellisessa menettelyssa.

51. Ensinnékin, kuten Italian hallitus ja komissio viittavit, ensimmdinen perustelukappaleiden ryhma
ndyttdisi osoittavan, ettd direktiivilla 2004/80 pelkdstddn otetaan kéayttoon sddnnot, jotka koskevat
korvauksen saantia rajatylittdvissad tilanteissa. Kyseiset osapuolet tarkoittavat rajatylittavilla tilanteilla
niitd, joissa rikoksen uhri asuu muussa jasenvaltiossa kuin siing, jossa rikos tapahtui.

52. Tassda yhteydessd kyseiset osapuolet viittaavat erityisesti ensimmadiseen ja toiseen
perustelukappaleeseen. Ensimmadisessd perustelukappaleessa todetaan seuraavaa: “Yksi Euroopan
[unionin] tavoitteista on poistaa henkildiden ja palvelujen vapaata liikkuvuutta rajoittavat esteet
jasenvaltioiden vililta.”" Viittausta vapaaseen liikkuvuuteen tiydentdd toinen perustelukappale, jossa
todetaan seuraavaa: “Yhteisojen tuomioistuin katsoi Cowanin asiassa, ettd kun yhteison oikeudessa
taataan [uonnolliselle henkilolle oikeus mennd toiseen jdsenvaltioon, téhan liikkumisen vapauteen
kuuluu valttdmatta se, ettd tdllaisen henkilon koskemattomuutta suojataan kyseisessa jasenvaltiossa
samalla tavoin kuin valtion omien kansalaisten tai sielld asuvien koskemattomuutta. Tamén tavoitteen
toteuttamiseksi olisi my0s toteutettava toimenpiteitd, joilla helpotetaan korvausten maksamista rikosten
uhreille.”

53. Lisdksi Italian hallitus ja komissio korostavat, ettd 11, 12 ja 13 perustelukappaleessa viitataan
(nimenomaisesti tai implisiittisesti) tilanteisiin, joissa rikos tehdddn muussa jasenvaltiossa kuin siing,
jossa rikoksen uhri asuu. Ne lisddviat edelleen, ettd 15 perustelukappaleessa direktiivin 2004/80
antamista perustellaan oikeasuhteisuuden ja toissijaisuuden kannalta vain viittaamalla tarpeeseen
"helpottaa rikosten uhrien mahdollisuutta saada korvaus rajatylittdvissd tilanteissa”. Tallaista perustelua
voitaisiin mahdollisesti pitda riittdamattoménd sellaisen instrumentin osalta, jonka soveltamisala ulottuu
rajatylittdvien tilanteiden saételyd pidemmalle.

14 Jotkin niistd voitaisiin kiistatta sijoittaa useampaan kuin yhteen ryhméan.
15 Kursivointi tassa.
16 Kursivointi tassa.
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54. En kuitenkaan pidad kyseisten perustelukappaleiden sanamuotoa ratkaisevana huolimatta siitd, ettd
niihin sisdltyy lukuisia viittauksia rajatylittaviin tilanteisiin. Mielestdni vain 15 perustelukappaletta
voitaisiin pitdd selvdnd osoituksena unionin lainsddtdjin tarkoituksesta rajata direktiivin 2004/80
soveltamisala. Antamastaan vaikutelmasta huolimatta muut perustelukappaleet eivit tue yhté
yksiselitteisesti Italian hallituksen ja komission puolustamaa ndkemystd. Lisdksi 11, 12 ja 13
perustelukappaleessa yksinkertaisesti viitataan direktiivin 2004/80 I luvussa kéyttoon otettuun
yhteistyojarjestelmddan. Ne eivdt tdmén vuoksi paljasta juuri mitdén siitd, milla tavoin 12 artiklaa on
tulkittava.

55. Toiseksi “rajatylittavat tilanteet”, joihin Italian hallitus ja komissio viittaavat (eli tilanteet, joissa
rikoksen uhri on kiyttanyt oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen), eivat kisitd tyhjentdvasti “rajatylittavia
tilanteita”, jotka direktiivi 2004/80 voisi tarkoituksensa valossa kattaa.

56. Tama tarkoitus nousee etualalle, kun paneudutaan ensimmadiseen perustelukappaleeseen (muistaen,
ettd henkildiden ja palvelujen vapaan liikkuvuuden esteiden poistaminen on yksi Euroopan unionin
tavoitteista) ja otetaan huomioon muiden perustelukappaleiden yleinen kieli. Erityisesti
kymmenennessd perustelukappaleessa todetaan seuraavaa: “Rikoksen uhri ei useinkaan voi saada
korvausta rikoksentekijéltd, koska rikoksentekija ei varojen puutteen vuoksi valttdmattd pysty
maksamaan hédnen maksettavakseen tuomittuja vahingonkorvauksia tai koska hantd ei ole saatu selville
tai hdntd vastaan ei ole voitu nostaa syytetta”.

57. Jos kymmenettd perustelukappaletta - ja osittain myds seitseméttd ja ensimmadistd
perustelukappaletta — pidettiisiin selityksend sille, miksi unionin lainsaétdja katsoi tarpeelliseksi ryhtyé
toimiin talld alalla, esiin tulee my0s toisentyyppinen rajatylittdvé tilanne: ei ainoastaan “matkustavan
rikoksen uhrin” vaan my6s "matkustavan rikoksentekijan” tilanne. Usein on niin, ettd tilanne, jossa
tahallisen vékivaltarikoksen uhri ei voi saada korvausta rikoksentekijiltd ja on tdimén vuoksi erityisessé
suojelun tarpeessa, kun on kyse henkildiden vapaan liikkuvuuden esteiden poistamisesta, on se, jossa
rikoksentekijd on kayttanyt oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen. Noissa tilanteissa rikoksentekijan voi
itse asiassa olla helpompi vélttdd rikostutkinta tai paeta yksinkertaisesti siten, ettd hdn palaa
asuinmaahansa.

58. Tamdn vuoksi se, ettd ensimmadisessd ja toisessa perustelukappaleessa korostetaan direktiivin
2004/80 ja liikkumavapauksien vilistd yhteyttd, ei valttdmattd puhu direktiivin niin kapean
soveltamisalan puolesta kuin mitd Italian hallitus ja komission puolustavat. On erditd rajatylittavia
rikoksia, jotka — jos seurattaisiin niiden kantaa — joka tapauksessa "jatettdisiin ulkopuolelle”, mika ei
todellakaan olisi direktiivin selvésti suojaavan tarkoituksen mukaista.

59. Niin ollen ensimmdinen ja toinen perustelukappale eivdt ainakaan nimenomaisesti sulje pois
laajempaa “rajatylittavan” kasitettd. Tama kasite kattaisi siis tilanteet, joissa joko rikoksen uhri tai sen
tekija on kayttanyt oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen.

60. Tama kanta olisi yhteensopiva seitseménnen perustelukappaleen kanssa. Kyseisessé
perustelukappaleessa, joka erityisesti koskee jdsenvaltioiden velvollisuutta ottaa kayttoon kansallinen
korvausjarjestelma, todetaan seuraavaa: "Téssd direktiivissd otetaan kayttoon yhteistydjérjestelms, jolla
helpotetaan rikosten uhrien mahdollisuutta saada korvaus rajatylittavissd tilanteissa ja jota olisi
sovellettava jasenvaltioiden alueella tehtyjen tahallisten vakivaltarikosten uhreja koskevien kansallisten
korvausjirjestelmien perustella. — —""

17 Kursivointi tdssa.
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61. Kolmanneksi ja lopuksi todettakoon, ettd on olemassa vield yksi perustelukappaleiden ryhma, joka
ndyttdd selvésti tukevan vastapuolen puolustamaa kantaa. Direktiivin 2004/80 johdanto-osaan sisiltyy
ilmauksia tai sanoja, jotka 12 artiklan 2 kohdan tavoin menevit selvdsti pelkkid rajatylittavia tilanteita
pidemmidlle. Kyseiset tekstinkohdat néyttavit erityisesti perustuvan unionin lainséétdjan yleisempddn
tavoitteeseen auttaa rikosten uhreja.

62. Tarkemman tarkastelun perusteella kymmenennen perustelukappaleen voidaan katsoa menevin
vield edelld esitettyd pidemmalle. Kyseisen perustelukappaleen sanamuodossa ei itse asiassa ole mitdan,
mika rajoittaisi sen voimassaolon pelkéstddn rajatylittaviin tilanteisiin: siind yksinkertaisesti viitataan
rikosten uhrien tarpeeseen saada korvausta mutta ei esitetd mitddn alueellisia rajoituksia.

63. Mika vield tirkedampad, kuudennessa perustelukappaleessa todetaan lisdksi, ettd "Euroopan unionin
alueella tapahtuneiden rikosten uhrien tulisi voida saada karsimistdén vahingoista oikeudenmukainen ja

asianmukainen korvaus riippumatta siitd, missi Euroopan yhteison alueella rikos on tehty”."

64. Samansuuntaisesti kolmannesta kuudenteen ja kahdeksanteen perustelukappaleeseen siséltyvit
viittaukset direktiivin 2004/80 historialliseen taustaan puhuvat myos direktiivin laajemman
soveltamisalan puolesta. Instrumentit, joihin kyseisissi perustelukappaleissa viitataan," eivit itse
asiassa millddn tavoin olleet sisémarkkinakeskeisid. Pdinvastoin kyseiset instrumentit liittyivit ennen
kaikkea tavoitteisiin, jotka ovat tyypillisempid vapauden, turvallisuuden ja oikeuden aluetta koskeville
sadnnoksille ja madrayksille. Nédin ollen direktiivi, jolla pyritddn suojelemaan, vaikkakin
epasymmetrisesti, kaikkia rikoksen uhreja Euroopan unionissa heiddn kansalaisuudestaan tai
asuinpaikastaan riippumatta, vaikuttaisi olevan enemmain néiden tavoitteiden mukainen.

65. Erityisesti tarkasteltaessa kolmatta ja kuudetta perustelukappaletta, jotka — kun otetaan huomioon
niiden sijainti ja sisélto — ovat melko yleisid ja joita sovelletaan koko lainsdddéntoinstrumenttiin, niissa
kaytetty kieli ja argumentit ovat sellaisia, joita tavallisesti ndhdddn vapauden, turvallisuuden ja oikeuden
alueeseen liittyvissd toimissa. Mainituissa perustelukappaleissa ei ole kerta kaikkiaan mitddn, mika
rajoittaisi niissd esitetyt seikat vain rajatylittdviin rikoksiin, joiden uhrit ovat tilapaisesti muualla kuin
asuinjasenvaltiossaan.

66. Todettakoon lopuksi, ettd direktiivin 2004/80 johdanto-osan yksityiskohtainen tarkastelu ei tuo
vastausta tulkintakysymyksiin. Se pikemminkin korostaa niitd entisestddn. Téssd vaiheessa
lainvalmisteluasiakirjat auttavat selittimdan, miten ndin epdselvd unionin lainsdddantéinstrumentti

syntyi.

3. Unionin lainsddtdjdn tavoitteet II: direktiivin 2004/80 syntyhistoria

67. Jélleen Italian hallitus ja komissio toisella sekd vastapuoli toisella puolella viittavat, ettd direktiivin
2004/80 esityot tukevat heidén tulkintaansa sen 12 artiklasta.

68. Asiakirja-aineistoon liitettyjen asiakirjojen perusteella direktiivin 2004/80 antamiseen johtanut pitka
tie voidaan tiivistaa seuraavasti.

69. Komission vuonna 2003 esittiméssd alkuperdisessd ehdotuksessa rikoksen uhreille maksettavista
korvauksista annettavasta neuvoston direktiivisti (jaljempind ehdotus)® pyrittiin kahteen erilliseen

tavoitteeseen, joista komissio totesi, ettd ne "liittyvit laheisesti toisiinsa”.*

18 Kursivointi tdssa.

19 Eurooppa-neuvoston paitelmat Tampereen kokouksessa 1999, Eurooppa-neuvoston julkilausuma terrorismin torjunnasta 2004, uhrin asemasta
rikosoikeudenkdyntimenettelyissd annettu puitepadtos 2001/220/YOS ja uhreille suoritettavia korvauksia koskeva 24.11.1983 tehty Euroopan
neuvoston yleissopimus.

20 COM(2002) 562 final (EUVL 2003, C 45 E, p. 69).
21 Ks. erityisesti perustelujen 3 kohta.
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70. Ensimmdinen tavoite oli sen varmistaminen, ettd kaikki unionin kansalaiset ja EU:n alueella
laillisesti asuvat henkilot voivat saada asianmukaisen korvauksen vahingoista, joita heille on aiheutunut
heiddn joutuessaan rikoksen uhriksi missd hyvinsd unionin alueella. Tahén tavoitteeseen oli maara
pyrkid vahvistamalla rikoksen uhreille maksettavia valtion korvauksia koskevat vahimmadisvaatimukset.

71. Toinen tavoite oli sen varmistaminen, ettd rajatylittdvit tilanteet eivit vaikuta kielteisesti rikoksen
uhrin kaytdannon mahdollisuuksiin saada korvausta valtiolta. Siten oli tarpeen "helpottaa korvauksen
saamista tilanteissa, joissa rikos on tehty jossakin muussa jasenvaltiossa kuin siind, jossa uhrilla on
asuinpaikka”. Téamén tavoitteen toteuttamiseen oli méadrd pyrkid perustamalla jasenvaltioiden
viranomaisten vilinen yhteistydjdrjestelmd, jonka ansiosta uhrilla on mahdollisuus tehda
korvaushakemus asuinvaltionsa viranomaisille.

72. Namd kaksi tavoitetta ilmenivdt ensinndkin ehdotuksen 1 artiklasta, jossa todettiin seuraavaa:
"Tamén direktiivin tarkoituksena on sdétdd rikoksen uhreille maksettaviin korvauksiin sovellettavat
vihimmaisvaatimukset sekd helpottaa tillaisten korvausten saatavuutta rajatylittivissd tilanteissa.”*
Naitd kahta tavoitetta kuvasti myos direktiivin rakenne, silld se kasitti kaksi erillistd jaksoa, yksi
kumpaakin tavoitetta varten. Direktiivin 1 jakso (2—15 artikla) koski “rikoksen uhreille maksettavia
korvauksia koskev[ia] vihimmaisvaatimuks[ia], kun taas 1 jaksolle rakentuva 2 jakso (16-23 artikla)
koski "korvauksen saami[sta] rajatylittivissi tilanteissa”.*

73. Ehdotus ei kuitenkaan saavuttanut yksimielistd kannatusta neuvostossa.* Laaja yksimielisyys
saavutettiin joka tapauksessa ehdotuksen siitd osasta, joka koski yhteistydjérjestelméd rajatylittavissa
tilanteissa. Neuvoston puheenjohtajavaltio esitti ongelman ratkaisemiseksi vilitysehdotuksen, jolla
muutettiin - komission ehdotusta (jidljempénd vilitysehdotus).” Vilitysehdotuksessa ehdotettiin
rajatylittdvid tilanteita koskevien sddnndsten (2 jakso) mutta ei vihimmadisvaatimuksia koskevien
sadnnosten (1 jakso) sdilyttdmistd. Viimeksi mainittu jakso tultiin korvaamaan vyhdelld ainoalla
sadnnoksellda: A artiklalla, josta myohemmin tuli 12 artikla. A artiklassa edellytettiin, ettd jasenvaltiot
ottavat kiyttoon kansalliset jarjestelmit, jotta rajatylittivd korvausjirjestelméd toimisi tehokkaasti,
mutta siind jétettiin unionin toimielimille vapaus kehittdd tulevaisuudessa korvausta koskevat
vihimmaisvaatimukset.” Vilitysehdotus toimi sitten lopulta annetun direktiivin perustana.

74. Téssa valossa tarkasteltuina esityot nayttavat lahtokohtaisesti vahvistavan Italian hallituksen ja
komission esittdmat argumentit. Erityisesti vilitysehdotus saattaa itse asiassa osoittaa — kuten komissio
painokkaasti argumentoi —, ettd kansallisten jarjestelmien kayttoon ottamisen tarkoituksena on (vain)
korvauksen saamista rajatylittdvissd tilanteissa koskevan jérjestelmdn tehokkaaseen toimintaan
my6tavaikuttaminen.

75. Téhan komission ehdotukseen liittyy kuitenkin kolme ongelmaa.

76. Ennen kaikkea tdmd "rajoitettu myotavaikuttaminen” ei selvésti seuraa tekstistd, sellaisena kuin se
annettiin. Huomautettakoon, ettd se ei edes selvasti seuraa vilitysehdotuksen tekstista. Sikéli kuin silla
on merKkitystd, kyseisen asiakirjan C jakso (13—16 kohta) alkaa sen korostamisella, ettd vuoden 2004
Madridin terrori-iskujen jilkeen oli olemassa tarve ldhettdd rikoksen uhreille selked viesti siitd, ettd

22 Kursivointi tdssa.
23 Lopuksi 3 jakso (24—28 artikla) sisdlsi "tdytantdonpanosaannokset”.

24 Ehdotus perustui silloiseen EY 308 artiklaan, joka on nykyisin SEU 352 artikla. Palaan tdhidn kysymykseen jaljempéné tdmén ratkaisuehdotuksen
85-90 kohdassa.

25 Neuvoston asiakirja 7752/04.
26 Ks. vilitysehdotuksen 15 kohta.
27 Ks. vilitysehdotuksen 16 kohta.
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Euroopan unionin tasolla on ryhdytty heille maksettaviin korvauksiin liittyviin toimenpiteisiin.*® Sen
jalkeen, kun myonnettiin yhteisymmarryksen puute tuolloisen EY 308 perusteella, siind yksinkertaisesti
todetaan, ettd kaikilla jasenvaltioilla olisi oltava "korvausjarjestelmat”, eikd milldén tavoin tehdéd vain
rajatylittavia tilanteita koskevaa rajausta.”

77. Toiseksi kun komissiolta istunnossa kysyttiin jdsenvaltioiden kansallisen korvausjirjestelmén
perustamista koskevan velvollisuuden taustalla olevista syistd, huolimatta siitd, ettd sen on viitetty
rajoittuvan rajatylittéviin rikoksiin, komissio selitti, ettd se, ettd jasenvaltioille olisi annettu vapaus pitdd
ylla eri jarjestelmid rajatylittaville ja sisdisille tilanteille, olisi voinut johtaa tarpeettomiin vaikeuksiin
tietyissd tilanteissa.

78. Kun komissiolta kysyttiin, olisiko jasenvaltio voinut panna direktiivin 2008/40 asianmukaisesti
taytdntoon, jos se olisi rajoittanut kansallisen korvausjdrjestelmén vain rajatylittiviin rikoksiin, se ei
tdastd huolimatta kyennyt antamaan selkedd vastausta unionin tuomioistuimen tiltd osin osoittamasta
hellittdimattomyydestd huolimatta. Komissio sen sijaan viitti edelleen, ettd ainoa oikea tapa panna
12 artiklan 2 kohta tdytdntoon ei ollut se, ettd jasenvaltiolla on “korvausjirjestelmd” tai “joukko
korvausjarjestelmid”, vaan se, ettd jdsenvaltiolla on vain yksi korvausjdirjestelmd kaikkia tdmdn
jasenvaltion alueella tehtyjé tahallisia vakivaltarikoksia varten.

79. Tatd kantaa on vaikea puolustaa loogisista syistd: joko kansalliset jarjestelmét voivat laillisesti kattaa
vain rajatylittavit tilanteet (edellyttden, ettd jasenvaltio pédttdd olla perustamatta korvausjarjestelmaa
maan sisdisid rikoksia varten), tai ndiden jérjestelmien on viistiméittd ulotuttava puhtaasti valtion
sisdisiin tilanteisiin.

80. Jos asiaa vaihtoehtoisesti katsotaan rikoksen uhrin ja hénen oikeuksiensa niakoékulmasta, on joko
niin, ettd 1) unionin oikeudessa edellytetddn korvauksen maksamista vain rikoksesta, joka on tehty
muualla kuin siind jasenvaltiossa, jossa rikoksen uhri asuu (jolloin “kotimaisten” rikosten uhreilla ei
ole mitdédn unionin oikeuteen perustuvia oikeuksia), tai niin, ettd 2) jasenvaltioilla on velvollisuus
ylldpitdd yhtd korvausjérjestelmda kaikkia niiden alueilla tehtyjen tahallisten vékivaltarikosten uhreja
varten (jolloin kaikilla rikoksen uhreilla on wunionin oikeuden perusteella oikeus korvaukseen
12 artiklan 2 kohdan mukaan). Tertium non datur: ei voi olla olemassa sellaista unionin oikeudessa
kaikkien ihmisten hyvéksi vahvistettua velvollisuutta, jota ei vastaa ndiden ihmisten oikeus vaatia
taman velvollisuuden taytdntéonpanoa.

81. Kolmanneksi ja joka tapauksessa katson, ettd komission siteeraamat asiakirjat eivdt anna varmaa ja
yksiselitteistd vastausta esitettyyn kysymykseen. Niiden asiakirjojen perusteella ei ole tdysin selvia,
poistettiinko valitysehdotuksella kaikki ehdotukseen alun perin sisdltyneet vdhimmaisvaatimuksia
koskevat sddannot ja periaatteet vai mahdutettiinko niistd hyvin vihdinen osa 12 artiklaan.

82. Vilitysehdotuksessa ei todeta nimenomaisesti, onko laajemman henkiloryhméan (mukaan lukien
muut kuin rajatylittdvien tilanteiden rikosten uhrit) suojelemisen tavoite kadonnut kokonaan vai
pienennettiinkd vain sen merkitystd ja asetettiin jdsenvaltioille minimalistinen velvollisuus — pienin
yhteinen nimittdja, johon kaikki jdsenvaltiot voivat suostua — tarjota kaikille rikoksen uhreille

”oikeudenmukainen ja riittivi korvaus”.*

28 Vilitysehdotuksen 13 kohta.
29 Erityisesti vilitysehdotuksen 16 kohta.
30 Eiké endd suojella laajempaa henkiloryhméd, kuten alun perin esitettiin komission ehdotuksen 2 artiklan 1 kohdan a alakohdassa.
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83. Edelleen kuten vastapuoli huomautti, erdiden valmisteluasiakirjojen — erityisesti vilitysehdotuksen
jilkeen pidettyjen kahden neuvoston kokouksen péytikirjojen® — valossa ndyttia siltd, ettd direktiivin
toinen tavoite eli tahallisten vékivaltarikosten kaikkien uhrien suojan parantaminen varmistamalla
oikeudenmukaisen ja riittdvin korvauksen saaminen riippumatta siitd, missa Euroopan unionin
alueella rikos tehtiin, "jdi henkiin”. Viitteelle 16ytyy tukea, kun otetaan huomioon, ettd joukko téllaisia
seikkoja ”jii henkiin” 3—-6 perustelukappaleen muodossa.*

84. Kaiken kaikkiaan tdméd direktiivin 2004/80 antamiseen johtaneen lainsdddéntoprosessin kuvaus
valaisee omalta osaltaan sitd, miten ndin epatavallisesti laadittu instrumentti syntyi. Kuitenkin on niin,
ettd lopulta hyviksytyn tekstin valossa ja yhtd lailla prosessin itsensd kuluessa ilmenneiden
moniselitteisyyksien ja annettujen lausuntojen valossa ei taaskaan saada selvda vastausta sithen, mihin
nimenomaisiin tavoitteisiin unionin lainsddtdja pyrki direktiivilla 2004/80 ja erityisesti sen
12 artiklan 2 kohdalla.

4. Oikeusperusta

85. Siirryn tarkastelemaan toista seikkaa, josta osapuolet keskustelivat kirjallisissa ja suullisissa
lausumissaan: oikeusperustan valinta — EY 308 artikla (nykyisin SEUT 352 artikla) — ja sen merkitys
direktiivin 2004/80 soveltamisalan kannalta. Toisin kuin osapuolet ovat viittineet, en kuitenkaan nde
mitddn argumenttia, joka voitaisiin patevisti esittdd téltd osin, koska yksinkertaisesti on niin, ettd
kummankin tyyppiset instrumentit olisi voitu antaa EY 308 artiklan nojalla.

86. Komissio selitti ehdotuksessaan, ettd direktiivin perustana oli kaytettdava tuolloista EY 308 artiklaa.
Instrumentilla oli kiinted yhteys sisimarkkinoihin, mutta sen aihe meni titd pidemmaille ja se vaikutti
myos henkiloiden vapaaseen liikkuvuuteen yleensd ja kansalliseen yksityisoikeuteen; nditd aloja
sddnneltiin  tuolloin EY:n perustamissopimuksen kolmannen osan IV osastossa® (nykyisin
SEU-sopimuksen kolmannen osan V osasto®). Missiin IV osaston miirdyksessi ei kuitenkaan
annettu tuolloiselle yhteisolle — komission mukaan — valtaa antaa direktiiviehdotuksen sisdltdman
kaltaisia sddnt6ja. Komissio katsoi tdmédn vuoksi, ettd unionin lainsddtdja voi kéyttdd vain
joustolausekkeessa unionille annettua toimivaltaa.*

87. Téssd valossa en nde, milld tavoin se, ettd komission alun perin ehdottama oikeudellinen perusta
pysytettiin (vieldpéd sen jalkeen, kun vilitysehdotuksella oli tehty huomattavia muutoksia), vahvistaisi
joko Italian hallituksen ja komission taikka vastapuolen ndkemyksid. Siitd huolimatta, ettd ehdotuksen
1 jakson (useimmat) sddnnokset poistettiin, direktiivilla 2004/80 sdilyi vahva yhteys sekd
sisamarkkinoita koskeviin sddnnoksiin ettd nyt vapauden, turvallisuuden ja oikeuden aluetta koskeviin
saannoksiin. Komission ehdotuksessaan seuraama logiikka oikeudellisen perustan osalta péti siis myos
direktiivin lopullisen version osalta.

88. Todettakoon lisdksi, ettei ole mahdollista padtella taaksepédin ja pyrkid rajoittamaan (tai sen
paremmin laajentamaan) johdetun oikeuden instrumentin alaa sen primaarioikeuteen kuuluvan
perustan nojalla, kun kyseisen johdetun instrumentin tekstiin ei sisally mitddn téllaista rajoitusta.

89. Ensiksikin varoitin hiljattain téllaisista johdetun oikeuden ex post tulkintarajoituksista niiden
oikeusperustan nojalla ja katsoin, ettd tdméantyyppiset argumentit pitdisi esittdd pikemminkin
pitevyyden riitauttamisen yhteydessi.*

31 Ks. neuvoston asiakirja 7209/04, s. 9, ja neuvoston asiakirja 8694/04, s. II.

32 Ks. taman ratkaisuehdotuksen 64 ja 65 kohta.

33 ”Viisumi- turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikka ja muut henkiloiden vapaaseen liikkuvuuteen liittyvét politiikat” (EY 61— 69 artikla).
34 "Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue” (SEUT 67-89 artikla).

35 Ks. Perustelujen 5.1 ja 5.2 kohta.

36 Ks. ratkaisuehdotukseni asiassa C-815/18, Federatie Nederlandse Vakbeweging (EU:C:2020:319, 45-49 kohta).
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90. Toiseksi vaikka ndin ei olisikaan, EY 308 artiklan erityisluonne yksinkertaisesti estiisi
tdménkaltaisen “takaisin palaamisen”, johon voidaan joskus vedota muihin, perussopimuksen
tasmillisempiin oikeusperustoihin ndhden.?”” Perussopimuksen perustuslaillisessa jirjestelmissi EY
308 artikla (samoin kuin SEUT 352 artikla, tosin nyt muutamin lisdvaroituksin) on yksinkertaisesti
avoin: kun jasenvaltiot ovat yksimielisid, voidaan toteuttaa koko joukko toimenpiteitd, jotka eivit
milldén tavoin rajoitu rajatylittiviin tilanteisiin. **

5. Olemassa oleva oikeuskéytinto

91. Lopulta osapuolet viittasivat erdisiin unionin tuomioistuimen ratkaisuihin direktiivin
2004/80 12 artiklan 2 kohdasta tekeminsd tulkinnan tueksi. Erityisesti Italian hallitus ja komissio
viittasivat unionin tuomioistuimen asioissa Dell'Orto® ja Giovanardi ym.” antamiin tuomioihin ja
asiassa C. antamaan méairdykseen®. Vastapuoli vetosi unionin tuomioistuimen antamaan tuomioon*
ja julkiasiamies Botin ratkaisuehdotukseen® asiassa komissio v. Italia.

92. Jélleen kerran on niin, ettd kumpikaan osapuolista ei ole selvdsti vddrdssd: mainitusta
oikeuskdytannostéd ilmenee seikkoja, jotka tukevat kumpaakin tulkintaa. Yhtdélta on totta, ettd unionin
tuomioistuimen pienissa jaostoissa antamat vanhemmat ratkaisut ovat komission ja Italian hallituksen
esittdimien linjojen mukaisia. Toisaalta olemassa on unionin tuomioistuimen suuren jaoston
my6hemmin asiassa komissio v. Italia antama tuomio.

93. Yhtaalta yhteisdjen tuomioistuin totesi tuomiossa Dell'Orto, ettd tilanne, jossa rikos on tehty sen
jasenvaltion alueella, jossa rikoksen uhri asuu, ei kuulu direktiivin 2004/80 soveltamisalaan. Yhteisojen
tuomioistuin katsoi, ettd direktiivissd "sdddetddn korvauksesta vain sellaisen tahallisen vékivaltarikoksen

tapauksessa, joka on tehty muussa jisenvaltiossa kuin uhrin asuinvaltiossa”.*

94. Tuomio asiassa Giovanardi on hyvin samankaltainen. Unionin tuomioistuin totesi, ettd direktiivin
2004/80 1 artiklasta ilmenee, ettd silld pyritddn “helpottamaan tahallisen vékivaltarikoksen uhrien
oikeutta saada korvausta rajat ylittdvissa tilanteissa”, kun taas pédasiassa oli selvis, ettd syytteet koskivat
"tuottamuksellisesti tehtyja rikoksia ja vieldpd pelkistidn kansallisessa asiayhteydessd”.*

95. Ndin ollen ainoastaan asiassa C. on samankaltaisuuksia kasiteltdvin asian kanssa. C. joutui
tahallisen vakivaltarikoksen uhriksi Italiassa ja nosti Presidenza del Consiglio dei Ministrid vastaan
kanteen direktiivin 2004/80 tdytantdonpanon laiminlyonnistd. Unionin tuomioistuin katsoi, ettei se
ollut toimivaltainen vastaamaan ennakkoratkaisukysymykseen,* todeten, ettid rikos oli tehty siind
jasenvaltiossa, jossa uhri asui (Italia). Tédssd valossa tilanne ei unionin tuomioistuimen mukaan

37 Ks. esim. SEUT 114 artiklan osalta tuomio 20.5.2003, Osterreichischer Rundfunk ym. (C-465/00, C-138/01 ja C-139/01, EU:C:2003:294, 41—
43 kohta) tai tuomio 6.11.2003, Lindqvist (C-101/01, EU:C:2003:596, 40 —42 kohta). Samoin SEUT 82 artiklan 2 kohdan osalta ks. tuomio
13.6.2019 Moro (C-646/17, EU:C:2019:489, 32 ja 33 kohta).

38 Ks. vastaavasti esim. tuomio 3.9.2008, Kadi ja Al Barakaat International Foundation v. neuvosto ja komissio (C-402/05 P ja C-415/05 P,
EU:C:2008:461, 235 kohta) ja lausunto 15.11.11994, 1/94 (WTO-sopimuksen liitteend olevat sopimukset) (EU:C:1994:384, 235 kohta).

39 Tuomio 28.6.2007 (C-467/05, EU:C:2007:395).

40 Tuomio 12.7.2012 (C-79/11, EU:C:2012:448).

41 Maardys 30.1.2014, (C-122/13, EU:C:2014:59).

42 Tuomio 11.10.2016 (C-601/14, EU:C:2016:759).

43 C-601/14 (EU:C:2016:249).

44 Tuomio 28.6.2007, Dell'Orto (C-467/05, EU:C:2007:395, 57-59 kohta). Kursivointi tdssd. Huomattakoon joka tapauksessa, ettd timd lausuma

annettiin in passim asiassa, joka koski erilaista kysymysti eli sitd, voiko oikeushenkil6lld olla rikoksen uhrin asema direktiivin 2004/80 ja ennen
kaikkea uhrin asemasta rikosoikeudenkdyntimenettelyissd 15.3.2001 annetun puitepdatoksen 2001/2002/YOS nojalla (EYVL 2001, L 82, s. 1).

45 Tuomio 12.7.2012, Giovanardi ym. (C-79/11, EU:C:2012:448, 37 kohta). Kursivointi tdssd. Samoin kuin asiassa Dell'Orto, téssdkin oli kyse uhrin
kasitteen tulkinnasta puitepadtoksen 2001/220/YOS nojalla, ja direktiivi 2004/80, jota ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin ei edes
maininnut, yksinkertaisesti todettiin tuomion yhdessa kohdassa merkityksettoméksi padasian kannalta.

46
"Onko direktiivin [2004/80] 12 artiklaa tulkittava siten, ettd sen nojalla jésenvaltiot voivat sddtda korvauksen maksamisesta tietyntyyppisten
tahallisten rikosten tai vikivaltarikosten uhreille, vai onko jdsenvaltioiden direktiivin nojalla otettava kéyttoon jérjestelmd, jossa korvaus
maksetaan kaikkien tahallisten rikosten tai vékivaltarikosten uhreille?”
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kuulunut direktiivin 2004/80 soveltamisalaan vaan yksin kansallisen oikeuden soveltamisalaan. Unionin
tuomioistuin totesi tdlld perusteella seuraavaa: "Tdysin jdsenvaltion sisdisessd tilanteessa unionin
tuomioistuimella ei lahtokohtaisesti ole toimivaltaa ratkaista ennakkoratkaisua pyytidneen
tuomioistuimen esittdmad kysymystd.” Koska ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin ei ollut
vedonnut kddnteisen syrjinndn kieltoon ennakkoratkaisupyynnossdén, unionin tuomioistuin paatyi
siihen, ettd se ei ollut toimivaltainen vastaamaan ennakkoratkaisukysymykseen.

96. Toisaalta tdmdn oikeuskdytinnon nédenndistd selkeyttd horjuttaa, kuten vastapuoli aivan oikein
huomautti, unionin tuomioistuimen suuren jaoston hiljattain antama tuomio. Unionin tuomioistuin
pyrki tuomiossa komissio v. Italia®® selkiyttimdén tdmin aiemman oikeuskdytinnon merkitystd ja
ulottuvuutta. Unionin tuomioistuin katsoi tuomionsa 49 kohdassa, ettd se oli asioissa Dell'Orto,
Giovanardi ja C todennut, ettd “direktiivilla 2004/80 kayttoon otettu yhteistyojarjestelma koskee
ainoastaan korvauksen saantia rajatylittdvissa tilanteissa, mutta ei sulkenut pois sitd, ettd kyseisen
direktiivin 12 artiklan 2 kohdassa asetetaan kullekin jdsenvaltiolle velvollisuus kyseisen direktiivin
tavoitteen saavuttamisen takaamiseksi téillaisissa tilanteissa ottaa kdyttoon kansallinen jérjestelmd,

joka takaa korvauksen kaikkien sen alueella tehtyjen tahallisten vikivaltarikosten uhreille”.”

97. Unionin  tuomioistuin  katsoi  sitten = tuomion 50  kohdassa, ettd  “direktiivin
2004/80 12 artiklan 2 kohdan tdllainen tulkinta vastaa lisiksi direktiivin tavoitetta, joka on
henkiloiden ja palvelujen vapaata liikkuvuutta rajoittavien esteiden poistaminen jdsenvaltioiden valilta

sisimarkkinoiden toiminnan parantamiseksi”.”

98. Niin ollen siitd huolimatta, ettd ratkaisu on hieman moniselitteinen,”' tuomiossa komissio v. Italia
unionin tuomioistuin nimenomaisesti i) totesi, etti direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohdan
soveltamisalaa ei ollut madritetty aiemmassa oikeuskdytannossd, ja ii) jatti tdmédn kysymyksen
avoimeksi siltd osin kuin vastaus siihen ei ollut tarpeen komission nostaman kanteen ratkaisemiseksi.

99. Tdmd on ymmarrettdvad, kun otetaan huomioon asian luonne; kyseessd oli SEUT 258 artiklaan
perustuva jdsenyysvelvoitteiden noudattamatta jattdmistd koskeva menettely. Komissio vaitti, ettd Italia
ei ollut noudattanut direktiivin 2004/80 mukaisia velvoitteitaan, koska kansallisessa lainsaddéannossé
tarjottiin korvausjérjestelma vain tiettyjen rikosten, kuten terrorismin tai jarjestdytyneen rikollisuuden,
uhreja varten, kun taas mitddn korvausjarjestelmdd ei ollut otettu kayttoon muiden tahallisten
vikivaltarikosten, kuten raiskauksen tai muiden vakavien seksuaalirikosten, osalta.” Tamin erityisen
seikan ratkaisemiseksi direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohdan henkil6lliselld soveltamisalalla ei ollut
kovin suurta merkitystd, koska oli varsin selvdd, kuten unionin tuomioistuin lopulta tuomiossaan
vahvisti, ettd Italia ei ollut pannut direktiivia taytinto6n kummankaan (tai oikeastaan minkéén)
rikoksen uhrien ryhmén osalta.

6. Vilipddtelmd (ja ratkaisevat kysymykset)

100. Minun on myoOnnettdvd, ettd on harvinaista, ettd unionin lainsdddantoinstrumentin tekstin,
asiayhteyden, lainsdddantohistorian ja oikeusperustaa koskevien argumenttien tarkastelun jilkeen
tarkastelija on ikddn kuin edelleen alkupisteessé: eksyksissa.

47 Madréys 30.1.2014, C. (C-122/13, EU:C:2014:59, 11-18 kohta ja tuomiolauselma). Kursivointi téssi.

48 Tuomio 11.10.2016 (C-601/14, EU:C:2016:759).

49 Kursivointi téssa.

50 Kursivointi tédssa.

51 Myonnettdakoon, ettd tuomion 49 ja 50 kohta ovat vaikeasti yhteensovitettavissa sen 44 ja 45 kohdan kanssa.
52 Ks. tuomio 11.10.2016, komissio v. Italia (C-601/14, EU:C:2016:759, 18 —20 kohta).
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101. Tiivistetysti voidaan todeta, ettd instrumentin teksti ja sisdinen logiikka puhuvat vastapuolen
puolesta. Lainsdddantohistoria kuitenkin, tosin ei tdysin, puhuu komission ja Italian tasavallan
puolesta. Oikeusperusta puolestaan on "agnostinen” molempien ratkaisujen suhteen. "Valitse haluamasi
perustelukappale” -peli johtaa sinne, minne itse kukin haluaa sen johtavan: tarvitsee vain valita sopiva
perustelukappale.

102. Kun kaikkia nditd osatekijoitd tarkastellaan yhdessa, tarkastelu nayttdd tdman vuoksi paattyvian —
urheilutermié lainatakseni — tasapeliin direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohdan kahden kilpailevan
tulkinnan vélilla.

103. Ei siis ole mitenkddn yllattavaa, ettd paitsi pédasian osapuolet myos useat kansalliset
tuomioistuimet ja oikeusoppineet ovat péityneet asiassa erilaisiin lopputuloksiin.”® Erilaisia
nikokantoja tiltd osin ndyttad esiintyvin jopa komission yksikoiden sisilld. >

104. Niin harvinaisessa tilanteessa, kdyttddkseni edelleen urheiluvertausta, tarvitaan katkaisupeleja.
Esitdn unionin tuomioistuimelle ndistd kolme, jotka ovat laajempia, perustuslaillisia luonteeltaan.

105. Ensiksi kysymykseen tulee Euroopan unionin perusoikeuskirja (jaljempénad perusoikeuskirja).
Kuten perusoikeuskirjan 51 artiklan 2 kohdassa tehdéén selviksi, perusoikeuskirjalla ei todellakaan
uloteta unionin oikeuden soveltamisalaa laajemmalle. Perusoikeuskirjaa voidaan kuitenkin kayttaa
"tulkinnan katkaisupelind” tilanteessa, jossa unionin johdetun oikeuden instrumentti on selvésti
saattanut unionin oikeuden sovellettavaksi, mutta silld on useita yhtd mahdollisia tulkintoja kaikkea
muuta kuin téydellisen lainsdddénnon valmistelun vuoksi.

106. Se, ettd direktiivi 2004/80 annettiin ennen kuin perusoikeuskirjasta tuli osa sitovaa
primaarioikeutta, ei muuta tilannetta téltd osin. Ensiksikin direktiivid tulkitaan nyt, nykyisen lain
voimassa ollessa ja nykyisissd olosuhteissa. Toiseksi voitaisiin luonnollisesti keskustella, miten paljon
siitd, mikd nyt on kodifioituna perusoikeuskirjassa vahvistetun oikeuden muodossa, oli jo aiemmin
olemassa yleisen oikeusperiaatteen muodossa. Kolmanneksi direktiivissa 2004/80 itsessddn viitataan
nimenomaisesti perusoikeuskirjaan. Johdanto-osan 14 perustelukappaleessa todetaan seuraavaa: "Téssé
direktiivissa kunnioitetaan perusoikeuksia ja otetaan huomioon erityisesti [perusoikeuskirjassa]
tunnustetut periaatteet yhteison oikeuden yleisind oikeusperiaatteina.”

107. Kun tdméd kysymys on ratkaistu, en pidd edes tarpeellisena pohtia syvemmin niitd
perusoikeuskirjassa vahvistettuja yksittdisid oikeuksia, jotka puhuisivat sitd vastaan, ettd valitaan
12 artiklan 2 kohdan mahdollisimman suppea soveltamisala. Piddn selvéng, ettd perusoikeuskirjan
1 artiklassa (ihmisarvo) ja 6 artiklassa (oikeus vapauteen ja turvallisuuteen) vahvistetut oikeudet
olisivat erityisen merkityksellisid. Naméd oikeudet taataan jokaiselle, samoin kuin direktiivin
2004/80 12 artiklan 2 kohdan tekstissd oikeus korvaukseen kaikille jdsenvaltion alueella tehtyjen
tahallisten vékivaltarikosten uhreille.

108. Thmisarvo ja myos osittain henkilon oikeus turvallisuuteen ovat loukkaamattomia ja jakamattomia.
Niiden yksiselitteisen ja ehdottoman luonteen vuoksi niissd vdistimdttd madratddan yhtd lailla
ihmisarvon ja henkilon turvallisuuden suojasta ilman, ettd olisi tarpeen soveltaa samanaikaisesti
perusoikeuskirjan 21 artiklaa (kaikenlaisen syrjinndn kielto).

53 Ks. esim. seuraavissa esitetyt nikokannat: Mastroianni, R., "La responsabilita. patrimoniale dello Stato italiano per violazione de Diritto
dell'Unione: il caso della direttiva sullindennizzo delle vittime dei reati”, Giustizia Civile, 2014, nro 1, s. 283-318, ja Peers, S. "Reverse
discrimination against rape victims: a disappointing ruling of the CJEU”, EU Law Analysis Blog, 24.3.2014 (sivustolla kéyty viimeksi 20.3.2020).
Mainituista kirjoituksista ensimmadiseen sisiltyy useita viittauksia italialaisten tuomioistuinten ratkaisuihin.

54 Kuvaava viittaus samankaltaiseen (luonnollisesti ei-sitovaan) materiaaliin 16ytyy komission yllapitdméstd oikeusportaalista e-justice Portal, jossa
direktiivin 2004/80 kuvataan edellyttavén, ettd jasenvaltiot "ottavat kidyttoon kansallisen korvausjirjestelmin kaikille tahallisten vakivaltarikosten
uhreille” (kursivointi tdssé). Kyseisen direktiivin mukaan “kaikilla tahallisten vékivaltarikosten uhreilla on pédsy kansalliseen korvausjarjestelméan
maassa, jonka alueella rikos tehtiin” (verkossa osoitteessa https://e-justice.europa.eu/content_compensation-67-en.do, sivustolla kéyty viimeksi
20.3.2020). Komissio ei ota tiltd osin selvdd kantaa mydskadn kertomuksessaan 20.4.1999 rikosten uhreille maksettavista korvauksista annetun
neuvoston direktiivin soveltamisesta COM(2009)170 final, eritysesti 3.4.1 kohta.
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109. Télla tavoin ja siind erityisessi huomattavan moniselitteisessd lainsaddantokontekstissa, johon
tulkittavana oleva teksti kuuluu, en pidéd tarpeellisena keskustelua siitd, sisaltadko perusoikeuskirjan
21 artikla joko yksin tai yhdessd sen 1 artiklan kanssa kadnteisen syrjinndn kiellon. Téssa asiassa
tulkittavana olevan johdetun oikeuden instrumentin hyvin erityisen sisdllon vuoksi perusoikeuskirjan 1
ja 6 artikla tarjoavat jo enemmaén kuin riittdvdan perustan direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohdan
tulkinnan kaantymiselle yhteen suuntaan.

110. Toiseksi perusoikeuskirjan 21 artikla voi kuitenkin olla merkityksellinen hieman erilaisessa
kontekstissa: eri rajatylittdvien tilanteiden vilisen mahdollisen syrjinndn kannalta ja erityyppisen
liikkumisen ja ei-liilkkumisen vélisten erojen tekemisen kannalta.

111. Jos direktiivia 2004/80 tulkitaan Italian hallituksen ja komission ehdotusten mukaisesti, erilainen
kohtelu varataan kahdentyyppisille tilanteille, joihin molempiin liittyy rajatylittavid tekijoitd: tilanne,
jossa rikoksen uhri itse kaytti oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen (matkustava rikoksen uhri), ja
tilanne, jossa rikoksen tekija kiytti titd oikeutta (matkustava rikoksentekiji).*

112. Kummassakin tilanteessa rikoksen uhri kohtaa todenndkoisesti tavallista suurempia esteitd
pyrkiessddn saamaan korvausta rikoksentekijéltd. Kasiteltdavind oleva asia voi toimia esimerkkina:
rikoksentekijdt olivat Romanian kansalaisia, jotka pakenivat langettavan tuomion antamisen jalkeen.
Kun direktiivin julki lausuttuna tavoitteena on rajatylittavien rikosten uhrien auttaminen henkil6iden
vapaan liikkuvuuden edistdmiseksi, eiko niitd kahta tilannetta pitéisi kohdella samalla tavalla, ainakin
direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohdan nojalla, jonka teksti selvdasti mahdollistaa téllaisen
tulkinnan?*

113. Lisaksi SEUT 2 artiklan 2 kohdan mukaan yksi unionin pdamaéristd on “tarjo[ta] kansalaisilleen
vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alule], jolla ei ole sisdrajoja ja jolla taataan henkiloiden vapaa
liilkkuvuus”. Uljasta unelmaa alueesta ilman sisérajoja voidaan tuskin rakentaa yksipuolisesti siten, ettd
ylhaalta  kasin  maidrattyyn  avoimuuteen ei  liity  vastaavan  asteista  vastuuta ja
vahingonkorvausvelvollisuutta. Ei voida jattdd huomiotta sitd, ettd henkildiden vapaan liikkuvuuden
lisddntyminen vaistimattd tuottaa kielteisid ulkoisvaikutuksia, toisin sanoen siitd aiheutuu sosiaalisia
kustannuksia.

114. Italian tasavallan ja komission esittdma direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohdan hyvin suppea
tulkinta merkitsisi, ettd kyseiselld instrumentilla pyritddn melko yksiulotteiseen henkil6iden vapaan
liikkkuvuuden edistimiseen: vahvistetaan tiettyjen rajatylittdvien rikosten uhrien asemaa samalla kun
jatetddn huomiotta muiden uhrien asema, joihin henkiléiden vapaa liikkuvuus voi aivan yhtd helposti
vaikuttaa kielteisesti.

115. Jos sen sijaan noudatetaan vastapuolen esittiméd direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohdan
lagjempaa tulkintaa, ei aiheudu téllaista kahden erityyppisen rajatylittdvan tilanteen vilistd erilaista
kohtelua. Kyseinen sdénnos velvoittaisi jasenvaltiot ottamaan kayttoon jarjestelmin, joka kattaa kaikki
rikoksen wuhrit heidén asuinpaikastaan riippumatta.

55 Kasitelty myo6s tdmén ratkaisuehdotuksen 55—60 kohdassa direktiivin 2004/80 osalta.

56 Palautettakoon mieleen, ettd sellaisen todetun syrjinnén lievittamiseksi, joka on osa lainsaddéntod, jossa sallittiin toisiinsa verrattavissa olevien
tilanteiden erilainen kohtelu, unionin tuomioistuin ei aiemmin epérdinyt mennd vield paljon pidemmalle — joidenkin mielestd ehkd jopa itse
tekstid pidemmalle. Ks. esim. tuomio 19.11.2009, Sturgeon ym. (C-402/07 ja C-432/07, EU:C:2009:716, 49-54 kohta), verrattuna julkisasiamies
Sharpstonin yhdistetyissd asioissa Sturgeon ym. antamaan ratkaisuehdotukseen (C-402/07 ja C-432/07, EU:C:2009:416, 62—97 kohta).
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116. Ongelmallinen erilainen kohtelu voitaisiin myds valttdd, jos rajatylittdvdn tilanteen kasitetta
voitaisiin tulkita laajemmin siten, ettd se kasittdisi my0s tilanteet, joissa rikoksentekija kaytti
oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen. Myonnettiakoon, ettd téllainen laajempi rajatylittdvdn tilanteen (tai
rikoksen) kisite on vaikeasti yhteensovitettavissa direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohdan kanssa:
rajatylittavin kisitettd ei kdytetd koko sadnnoksessi.

117. Kolmantena ja viimeisend on argumentti, joka koskee toimivallan jakoa (unionin terminologiassa
institutionaalinen tasapaino) unionin lainséétédjan ja tuomioistuinten valilld. Yksinkertaisesti ilmaistuna
on kysyttdvd, kuinka paljon Euroopan unionin tuomioistuinten tulisi kunnioittaa lainsdatdjéan oletettua
tai todellista lainsdddantotarkoitusta, kun tita tarkoitusta ei ole milldén tavoin ilmaistu annetussa ja
voimassa olevassa lainsdddanndssa.

118. Komission mukaan neuvoston aikomuksena ei ollut edes korvauksia koskevien
vahimmaissdéntdjen antaminen muissa tilanteissa kuin niissd, joissa rikos on tehty muussa kuin siind
jasenvaltiossa, jossa uhri asuu. Téllainen lainséétdjan selked tarkoitus ei mielesténi ilmene annetun
lainsaddannon lopullisesta tekstistd eikd neuvoston antaman vilitysehdotuksen tekstisti. *®

119. Vaikka tita ndkemystd pidettdisiin oikeana, katsoisin, ettei téllaisen lainsddtdjan tarkoituksen, jota
ei ole selvisti ilmaistu voimassaolevan lainsdddénnon missddn kohdassa, pitdisi muodostua
ratkaisevaksi. Tosin verrattaessa tapaan, jolla lakeja useissa jdsenvaltioissa tulkitaan, minun on
myoOnnettdvi, ettd olen aina hieman hdammastellyt sitd suurta kunnioitusta, jota unionin lainsddadénnon
tulkintakdytdnnossd osoitetaan lainsdétdjan tahtoa kohtaan. Lainsditdjén tahto otetaan varmastikin
huomioon kansallisella tasolla,” mutta pikemminkin yhtend merkityksellisistd tekijoistd eikd suinkaan
automaattisesti ratkaisevana tekijand. Se, milld lopulta on merkitystd, on annettu teksti. Tama
lahestymistapa on johtanut siihen, ettd useat jdrjestelmdt ovat aidon toimivallan jaon nimissd
saavuttaneet tietyn etiisyyden lainséditijian tarkoitukseen, jota ei ole ilmaistu voimassa olevassa laissa.

120. Unionin oikeudessa sen sijaan lainsdétdjalld on yksinoikeus laatia lainsdddédnnon teksti. Lisdksi
unionin lainsdétdja tarjoaa “autenttisia tulkintaohjeita” lainsdddantotoimissaan olevien johdanto-osan
perustelukappaleiden muodossa. Vallitsevana oppina luonnollisesti on, ettd perustelukappaleet eivit ole
sitovia. Kéytdnto on kuitenkin paljon epdmairiisempi. '

121. Siten unionin oikeudessa tulkitsijaa sitoo ei vain kerran vaan itse asiassa kaksi kertaa (oletettavasti
sama) lainsddtdjan tarkoitus. Téssd kontekstissa ajatus siitd, ettd ndiden kahden kerroksen jilkeen on
olemassa vield kolmas kerros, joka tosiasiallisesti edellyttdd lihes arkeologista tutkimusta siltd osin,
kuka sanoi mitdkin vuosikymmenia sitten, jotta huonosti laadittu laki voidaan korjata tai pikemminkin
kirjoittaa uudelleen, menee mielestdni askelen — ellei kaksi — liian pitkalle.

57 Kuten edelld on todettu, kisitteen “rajatylittavd” kiytolld direktiivin 2004/80 12 artiklan 1 kohdassa on hyvin erilainen merkitys kuin komissio ja
Italian tasavalta ovat sille antaneet (edelld 33—38 kohta).

58 Kuten todettiin edelld timéan ratkaisuehdotuksen 75-84 kohdassa.

59 Vertailevasti ks. esim. Stefan Vogenauer, "Die Auslegung von Gesetzen in England und auf dem Kontinent. Eine vergleichende Untersuchung
der Rechtsprechung und ihrer historischen Grundlagen” (Mohr Siebeck, Tibingen 2001) — I osa, s. 31-32 ja s. 115-120 (Saksan osalta); I osa,
s. 235 ja s. 274-276 (Ranskan osalta).

60 Erdissd jarjestelmissd, erityisesti common law’sta ldhtoisin olevissa, tdmé johtaa suureen vastahakoisuuteen lainsdadéntohistoriaan ja lain
laatimista koskeviin keskusteluihin viittaamista kohtaan tai periti sen kieltimiseen — ks. kuitenkin Pepper (Inspector of Taxes) v Hart [1992]
UKHL 3. Kanaalin toisella puolella jo FC Von Savigny esitti, ettd lainsdétdjin tahdolla on merkitystd vain siltd osin kuin se on objektiivisesti
ilmaistu itse laissa; lainsdétdjan subjektiiviset motiivit, joita ei ole ilmaistu, eivdt ole merkityksellisia — FC von Savigny, System des heutigen
Romischen Rechts (2. painos, Berliini 1840, Scientia Verlag 1981), 38 § (s. 241).

61 Ks. esim. tuomio 12.7.2005, Alliance for Natural Health ym. (C-154/04 ja C-155/04, EU:C:2005:449, 91 ja 92 kohta); tuomio 21.12.2011,
Ziolkowski ja Szeja (C-424/10 ja C-425/10, EU:C:2011:866, 42 ja 43 kohta) tai tuomio 25.7.2018, Confédération paysanne ym. (C-528/16,
EU:C:2018:583, 44-46 ja 51 kohta). Erityisesti viimeksi mainitun asian osalta voidaan keskustella siitd, miten pitkélle johdanto-osan
perustelukappaleen téllainen kaytto pitaytyy pelkin tulkinnallisen ohjauksen alalla.
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122. Sen sijaan on niin, ettd kun unionin lainsdddéntoinstrumentti on kerran annettu, silld on oltava
oma itsendinen eldmdnsd. Sen tulkinnan kannalta merkityksellisid ovat tekstissd ilmaistut seikat ja
lainsdddénnolliset aikomukset yhdessd tekstin johdanto-osan perustelukappaleissa ilmaistun
lainsdatdjan tarkoituksen kanssa. Lainsdddantomenettelyn aikana ilmaistuilla aikomuksilla ja ajatuksilla,
joita ei ole ilmaistu tekstissé, ei sen sijaan ole merkitysta.*

123. Nain on oltava kolmesta muustakin syystd. Ensiksi lainsdddédntod on tulkittava ndkokulmasta, joka
on sen tavallisen adressaatin, joka todenndkoisesti ei ryhdy etsimddn instrumentin
lainsdddéntohistoriaan liittyvid asiakirjoja (jotka eivdt aina ole yleison saatavilla) selvittddkseen,
kuvastaako tekstiin kirjoitettu lainséétdjan subjektiivista tahtoa. Toiseksi on syytd pitdd mielessd, ettéd
unionin oikeudessa ei tavallisesti ole yhtd vaan useita lainsaatijid, joista kullakin mahdollisesti on oma
ajatuksensa siitd, mitd he kuvittelivat olevansa laatimassa. Kolmanneksi on vield argumentti laatijan,
jolla oli mahdollisuus ilmaista aikomansa selkeésti, moraalisesta vastuusta. Jos lainsdatéja ei kyennyt tai
halunnut yksiselitteisesti ilmaista haluamaansa, tdhédn ryhtyminen mydhemmin tulkinnan kautta on
ongelmallista, etenkin yksiloiden, joita asia koskee ja jotka ovat voineet jirkevasti ajatella annetun
sadnnon tekstin perusteella toisin, vahingoksi.

124. Kaikista ndistd syistd katson, ettd direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohtaa olisi tulkittava niin, ettd
jasenvaltiot ottavat kayttoon kansalliset korvausjdrjestelmit, joista maksetaan korvauksia kaikille
tahallisen vakivaltarikoksen, joka on tehty jdsenvaltioiden alueella, uhreille nédiden asuinpaikasta
riippumatta.

C Toinen kysymys

125. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin kysyy toisella kysymykselldédn ennen kaikkea, voidaanko
seksuaalisen vékivallan uhreille vahvistettua 4800 euron suuruista korvausta pitdd direktiivin
2004/80 12 artiklan 2 kohdassa tarkoitetuin tavoin ”oikeudenmukaisena ja riittavana”.

126. Ennen tamén kysymyksen yksityiskohtaisempaa tarkastelua esitdn kaksi alustavaa huomautusta.

127. Vastapuoli vaatii pddasiassa Italian viranomaisilta korvausta direktiivin 2004/80 myohéstyneesta tai
puutteellisesta taytintoonpanosta. Koska vastapuoli sai kansallisesta jarjestelmésta 4800 euron
suuruisen korvauksen, hdnen Presidenza del Consiglioon kohdistamallaan vaatimuksella on muu
peruste (esimerkiksi viivéstys jarjestelmén kayttoonotossa tai sithen péadsyssd; korvaus ei vastaa tayttd
korvausta; sellaisen summan tdydentdminen, joka ei ole “oikeudenmukainen ja riittava”). Tasmalliset
perusteet  eivat  kuitenkaan  kdy ilmi  ennakkoratkaisua  pyytineen  tuomioistuimen
ennakkoratkaisupyynnosta eivatkd vastapuolen unionin tuomioistuimille esittdmistd suullisista ja
kirjallisista lausumista. Néin ollen kattavan ohjauksen antamiseksi ennakkoratkaisua pyytineelle
tuomioistuimelle esitdn lyhyesti kaksi ndkokohtaa liittyen Francovich-oikeuskdytdnnén soveltamiseen
padasiassa kyseessd olevan kaltaisissa olosuhteissa.

128. Ensiksi vakiintuneen oikeuskdytinnon mukaan on niin, ettd vahinko, joka on aiheutunut siita, etté
direktiivi on pantu tdytintoon tétd varten sdddetyn midrdajan jalkeen, voidaan korvata soveltamalla
kansallisia tdytdntoonpanotoimenpiteita taannehtivasti edellyttien, ettd direktiivi on pantu téytintoon
sadnnonmukaisesti. Kansallisen tuomioistuimen on kuitenkin varmistettava, ettd edunsaajille
myoOnnettdvd vahingonkorvaus vastaa karsittya vahinkoa. Tétd varten vyksityisten, jotka vaativat
vahingonkorvausta, on niytettdvda toteen, ettd heille on aiheutunut suurempi vahinko siitd syysts,
etteivit he voineet aikanaan saada direktiivilld turvattuja oikeuksia.®

62 Samansuuntaisesti hiljattain asiassa C-815/18, Federatie Nederlandse Vakbeweging (EU:C:2020:319, 61-63 kohta).

63 Ks. téltd osin tuomio 10.7.1997, Maso ym. (C-373/95, EU:C:1997:353, 39 —42 kohta), tuomio 25.2.1999 Carbonari ym. (C-131/97, EU:C:1999:98,
53 kohta) ja tuomio 3.10.2000, Gozza ym., (C-371/97, EU:C:2000:526, 39 kohta).
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129. Toiseksi on epdselvad, olisiko sellaisen vahingonkorvauskanteen yhteydessa, jonka rikoksen uhrit
puhtaasti jdsenvaltion sisdisessd tilanteessa ovat nostaneet, vaikea osoittaa riittdvin vakava unionin
oikeuden rikkominen tilanteessa, jossa jasenvaltio on ottanut kadyttoon kansallisen jarjestelmdn, joka
kattaa vain rajatylittiavit tilanteet. Vakiintuneen oikeuskédytdnnon mukaan on itse asiassa niin, ettd yksi
valtion vahingonkorvausvastuun edellytyksistd, jonka on tdytyttivd, on se, ettd unionin oikeuden
rikkominen on ’riittévin ilmeinen.”* Tekijoihin, jotka kansalliset tuomioistuimet voivat ottaa tdssd

yhteydessd huomioon, kuuluu mm. “rikotun sdannén selkeys ja tismallisyys”.*

130. Koko tdmién ratkaisuehdotuksen edellisessd jaksossa kuitenkin osoitettiin, ettd direktiivin
2004/80 12 artiklan 2 kohdan sanamuoto on moniselitteinen, eikd muihin tulkintakeinoihin
turvautuminen tuo juuri enempéa selvyyttd talta osin.

131. Kyseinen seikka ei ndytd kuitenkaan lainkaan olevan esilld pédasiassa. Italia pani direktiivin
2004/80 taytantoon ottamalla kayttoon kansallisen korvausjérjestelmén, joka kattaa sekd sisdiset etté
rajatylittdvat tilanteet. Kasitykseni mukaan kansallisissa tuomioistuimissa viitellddn siten vain
riittdvéstd korvauksen madrasta.

132. Nailla tdsmennyksilld siirryn nyt tarkastelemaan Corte Suprema di Cassazionen toisessa
ennakkoratkaisukysymyksessa esiin tuotua keskeistd ongelmaa. Voidaanko 4800 euron suuruista
korvausta raiskauksen uhrille pitad direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohdassa tarkoitetuin tavoin
“oikeudenmukaisena ja riittdvana”?

133. Tdhdn kysymykseen on hyvin vaikea vastata "kylla” tai "ei”. Kansallisen tuomioistuimen tehtivana
on ottaa huomioon kaikki asiaan liittyvat seikat sen ratkaisemiseksi, voidaanko viranomaisten
kasiteltdvissa asiassa rikoksen uhrille myontdmdd korvausta pitdd oikeudenmukaisena ja riittdvana.
Unionin tuomioistuimen tehtdvdnd ennakkoratkaisupyynnén vyhteydessi on yleisten ohjeiden
antaminen selventdmalld kriteerejd, joita kansallisen tuomioistuimen tulisi kayttda asiaa arvioidessaan.

134. Tassa valossa esitin seuraavat huomautukset.

135. Ensiksi voin vain yhtyd Italian hallituksen ndkemykseen siitd, ettd koska tdltd osin ei ole
yhdenmukaistettuja sdéntdjd, jasenvaltioilla on laaja harkintavalta siltd osin kuin kyse on siitd, mitd
korvataan, kriteereistd, jotka ovat merkityksellisid korvauksen méadrdn madrittdmiseksi, ja ndin ollen
itse korvauksen mddrdstd.

136. Direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohtaan toki sisdltyy “oikeudenmukaisen ja riittavdan” kasite.
Siind ei kuitenkaan ole mitddn muuta. Erityisesti unionin lainsdétdja paatti lopulta olla hyviaksymatta
alkuperidiseen ehdotukseen, erityisesti sen 4 artiklaan (jonka otsikko oli ”"Korvauksen maérin
médrittdmisessd sovellettavat periaatteet”), sisdltyneitd yksityiskohtaisempia sddnt6ja korvausta
koskevista vdhimmaéisvaatimuksista. Voidaan siis rauhassa olettaa, ettd unionin lainsddtdjin tarkoitus
oli jattaa jasenvaltioille tiltd osin erityisen laaja harkintavalta.

137. Toiseksi olen Italian hallituksen kanssa samaa mieltd myos siitd, ettd direktiivista 2004/80 ei 16ydy
perustetta nidkemykselle, jonka mukaan kansallisista jarjestelmistd maksettavan korvauksen on
vastattava vahingonkorvausta, joka rikoksentekijain olisi kansallisen lainsddaddnnon mukaan
maksettava. Ndiden korvaustyyppien tarkoitus ja logiikka poikkeavat toisistaan.

64 Ks. tuomio 5.3.1996, Brasserie du pécheur ja Factortame (C-46/93ja C-48/93, EU:C:1996:79, 51 kohta) ja nyttemmin tuomio 20.9.2019, HTTS v,
neuvosto (C-123/18 P, EU:C:2019:694, 32 kohta).

65 Ks. tuomio 5.3.1996, Brasserie du pécheur ja Factortame (C-46/93ja C-48/93, EU:C:1996:79, 56 kohta) ja nyttemmin tuomio 10.9.2019, HTTS v,
neuvosto (C-123/18 P, EU:C:2019:694, 33 kohta).
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138. Yhtaaltd korvauksella (tai vahingonkorvauksella), joka rikoksentekijan on maksettava rikoksen
uhrille, on tapana noudattaa tidyden korvauksen periaatetta. Maksettavaksi méérdtyn summan on niin
tarkoin kuin mahdollista ilmennettivd uhrin kdrsimidn tappion, vamman ja haitan tiyttid korvaamista.®

139. Toisaalta sikdli kuin annetuista vihimmadisvaatimuksia koskevista sddnnoistd voidaan péételld,
direktiivin 2004/80 mukaisesti maksettavan korvauksen logiikka on ldhinnd (yleisluontoisen) julkisen
(rahallisen) avun tarjoaminen rikosten uhreille. Kansallisen jérjestelmén soveltamisen perustana ei ole
mikddn jasenvaltion viranomaisten tekemd virhe esimerkiksi rikoksentekijoiden selville saannissa tai
syytteeseen asettamisessa. Lisdksi useissa kieliversioissa direktiivin 2004/80 nimi ja sddnnokset
viittaavat my6s kansallisesta jérjestelmédstd maksettavaan korvaukseen vahingonkorvauksena
(indemnity).” Ymmirtadkseni timd sana yhdistetiin monissa maissa usein kiinteimaérdiseen
korvaustyyppiin tai joka tapauksessa sellaiseen korvauksen muotoon, joka ei vélttdmatta vastaa (tdyttd)
vahingonkorvausta yksityisoikeudessa.

140. Kolmanneksi se on myos yhteensopiva sen tavan kanssa, jolla jérjestelmdd on hallinnoitava
kansallisella tasolla. Korvauksen madrdan arviointi ei direktiivin 2004/80 mukaan ole tuomioistuimen,
joka arvioi kaikkia asian erityisolosuhteita asianosaisten esittimien todisteiden valossa, tehtivi.* Pitka
ja raskas menettely (jota todenndkoisesti edellytettdisiin sen varmistamiseksi, ettd myonnetty korvaus
vastaa tdyttd korvausta®) ei vastaisi unionin lainsditdjin tarkoittamaa prosessia. Direktiivin
2004/80 3 artiklan 3 kohdan mukaan “jasenvaltioiden on pyrittiva pitdmdan korvauksen hakijalta
edellytettavat muodollisuudet mahdollisimman véhaisina”.

141. Neljanneksi tamé logiikka ja menettely vaikuttavat sitten tapaan, jolla maérdt vahvistetaan.
Mielestdani “oikeudenmukainen ja riittdvd” ei ole rakenteellisesti ristiriidassa kertamédrdisen
korvauksen tai yhdenmukaisten korvausmadirien kanssa. Direktiivissa 2004/80 ei ole mitddn, mika
estdisi sen, ettd Lkansallisissa lainsddddnndssd ja menettelyissd vahvistettaisiin sddnnoksid, joissa
myonnettdvan korvauksen médrdd madritettdessd sallitaan asteikko, enimmadis- ja/tai vahimmaismaara
ja yhdenmukainen tai kiinted rahallinen arvo rikoksen uhrin kirsimén tappion tai vamman mukaan tai
tehdyn rikoksen tyypin mukaan.”

142. Viidenneksi ja lopuksi direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohdassa edellytetddn, ettd korvaus on
“oikeudenmukainen ja riittdvd”, joten siind asetetaan jasenvaltioiden harkintavallalle raja tdssd asiassa.
Raja on kuitenkin huomattavan "kevyt”. Ehdottaisin tdmén késitteen tulkitsemista siten, ettd se on
vaatimus siitd, ettd rikoksen aiheuttaman vahingon ja tappion ja jérjestelmdstd maksettavan
korvauksen vililla on jonkinlainen korrelaatio. Tama ei merkitse sitd, ettd maédran pitdisi olla lahella
tayttd korvausta. Se merkitsee pikemminkin sitd, ettd ma&drdn on myotdvaikutettava mielekkadsti
rikoksen uhrille aiheutuneen aineellisen vahingon ja henkisen kérsimyksen korjaamiseen ja tarjottava
télle jonkinlainen hyvitys kérsitystd haitasta. Korvauksen maéré ei etenkéddn saa olla niin alhainen, ettd
se on puhtaasti symbolinen tai ettd rikoksen uhrin siitd saama hyoty ja lohtu ovat kéytannossé
olemattomia tai véhaisi.

66 Niin on yleensd, kun on kyse sopimussuhteen ulkopuolisesta vastuusta toiselle henkil6lle aiheutuneen vahingon korvaamisesta. Esimerkiksi
Euroopan unionin sopimussuhteen ulkopuolisesta vastuusta ks. SEUT 340 artikla, jossa madratdan, ettd “sopimussuhteen ulkopuolisen vastuun
perusteella unioni korvaa toimielintensd ja henkilostonsd tehtdviddn suorittaessaan aiheuttaman vahingon jasenvaltioiden lainsdadannon
yhteisten yleisten periaatteiden mukaisesti” (kursivointi tdssd). Unionin tuomioistuimet ovat johdonmukaisesti tulkinneet tita madraystd siten,
ettd se kasittad ldhtokohtaisesti sekd omaisuudelle aiheutuneet vahingot (varojen pienenemisen ja voittojen menettimisen muodossa) ettd muut
kuin omaisuudelle aiheutuneet vahingot: ks. liséviittauksineen julkisasiamies Wahlin ratkaisuehdotus asiassa Kendrion (C-150/17 P,
EU:C:2018:612, 103 kohta).

67 Naihin kuuluvat saksan- (Entschadigung), espanjan- (indemnizacién), ranskan- (indemnisation), italian- (indennizzo), portugalin- (indemnizagao)
ja slovakinkielinen (odskodnenie) versio.

68 Ks. direktiivin 2004/80 3 artiklan 1 ja 2 kohta.

69 Ks. Van Dam, C., European Tort Law, 2. painos, Oxford University Press, Oxford, 2013, s. 346.

70 On syyté todeta, ettd erdilld lainkdyttoalueilla kansalliset tuomioistuimet kéyttavat myos samankaltaisia parametreja niiden vahingonkorvausten
suuruuden madrittdmiseksi, joita tietyissd tapauksissa myonnetddn nopeasti ja joutuisasti, kun samalla varmistetaan yhdenvertainen kohtelu
toisiinsa rinnastettavissa olevissa tapauksissa. A fortiori tdmédn pitdisi luonnollisesti olla mahdollista direktiivilla 2004/80 kayttoon otetun
kaltaisessa jarjestelméssa.
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143. Lisattdkoon, etten yhdy vastapuolen niakemykseen siitd, ettd direktiivin
2004/80 12 artiklan 2 kohdassa vahvistettu riittavyyttd koskeva vaatimus vaistamatta edellyttaa, ettéd
ratkaiseva viranomainen voi mukauttaa kansallisessa lainsdddannossd saddettyd madrad kunkin
yksittdistapauksen erityisiin olosuhteisiin. Kunhan kansallisessa lainsdddénnossé tietyntyyppistd rikosta
varten vahvistettu méédrd on kohtuullinen, en nde mitddn syyta sille, ettd kiintedd médraa pidettéisiin
sindlladn direktiivin 2004/80 sddnnosten vastaisena.

144. Kaiken kaikkiaan myonnén, ettd téllainen ohjaus on minimalistista ja itse asiassa hieman
epamadrdistd. Nimenomaisesti téltd osin — ja toisin kuin direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohdan
soveltamisalan osalta — direktiivin teksti, sellaisena kuin se on annettu, on melko selvid siind, ettd siind
ei anneta enempdd ohjausta. Vaikuttaisi siltd, ettd unionin lainséatédja halusi jattdad tdman tilan tyhjaksi.
Se, mitd tdstd seurasi, on huomattavan vaihtelevat jarjestelmdt, menettelyt sekd myOnnettavit
korvausméarit yksittdisissd jasenvaltioissa.”” Témin lainsddddnnon eteenpdin vieminen yhteisten
vahimmadisvaatimusten kehittdmisen kautta, kuten alun perin kaavailtiin neuvoston vuoden 2004
vélitysehdotuksen 16 kohdassa,”” on unionin lainsditdjin tehtivd,” jos titd vaihtelevuutta pidetdan
ongelmana.

V Ratkaisuehdotus

145. Ehdotan, ettd unionin tuomioistuin vastaa Corte Suprema di Cassazionen (Italia) esittimain
ennakkoratkaisupyyntdon seuraavasti:

1) Rikoksen uhreille maksettavista korvauksista 29.4.2009 annetun neuvoston direktiivin 2004/80/EY
12 artiklan 2 kohdassa edellytetddn, ettd jdsenvaltiot perustavat kansalliset korvausjarjestelmait,
joista maksetaan korvauksia kaikille tahallisen vakivaltarikoksen uhreille ndiden asuinpaikasta
riippumatta.

2) Rikoksen uhrille maksettava korvaus on direktiivin 2004/80 12 artiklan 2 kohdassa tarkoitetuin
tavoin "oikeudenmukainen ja riittdva” silloin, kun se myotavaikuttaa mielekkadsti uhrin kérsiman
vahingon korjaamiseen. Korvauksen maara ei etenkddn saa olla niin alhainen, ettd se on puhtaasti
symbolinen tai ettd rikoksen uhrin siitd saama hyoty ja lohtu on kdytinndssd olematon tai
védhdinen.

71 Ks. esim. komission kertomus direktiivin 2004/80/EY soveltamisesta (COM(2009) 170 final) yhdessa liitteiden kanssa, joissa viitataan
jasenvaltioiden jarjestelmiin ja jotka sisdltyvat komission direktiivin 2004/80/EY soveltamisesta antaman kertomuksen liiteasiakirjaan (SEC
(2009) 495). Ajantasaisemman tiedon osalta ks. myos maakohtaiset esitteet Euroopan oikeusportaalissa
(https://e-justice.europa.eu/content_if_my_claim_is_to_be_considered_in_this_country-491-en.do).

72 Siteerattu edelld 73 kohdassa.

73 Ks. tdlta osin selonteko, jonka on laatinut maaliskuusta 2019 lukien Euroopan komission puheenjohtajan erityisneuvonantajana toiminut
J. Milquet, Strengthening Victims’ Rights: From Compensation to Reparation: For a new EU Victims’ rights strategy 2020-2025, Euroopan
unionin julkaisutoimisto, Luxemburg, 2019.
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