Janne Salminen 24.5.2016
Kirjallinen lausunto
Asiantuntijakuuleminen 24.5.2016

Perustuslakivaliokunta

Kansalaisaloite kansandanestyksen jarjestdmiseksi Suomen jasenyydesta
euroalueessa (KAA 1/2016 vp)

1. Eduskunnan kaésiteltdvand on kansalaisaloite, jossa chdotetaan, ettd “Suomen
jasenyydestd euroalueessa jarjestetdan kansanddnestys, jonka yhteydessd kerrotaan
avoimesti jasenyyden téhdnastiset vaikutukset ja siihen liittyvat tulevaisuuden uhat ja
riskit. Jos kansan enemmistd kannattaisi Suomen pysyttdytymista euroalueessa, se
hyvaksyisi kaytdnnossa euroalueen muuttumisen velkaunioniksi ja ylikansalliseksi
liittovaltioksi. Jos kansanadnestys sen sijaan johtaisi Suomen eroamiseen euroalueesta,
euron rinnalla otettaisiin kayttoon kansallinen valuutta. Talléin Suomi olisi raha- ja
talouspolitiikan suhteen samassa asemassa kuin muut Pohjoismaat.” Aloitteen
perusteluissa esitetddn arveluja siitd, ettd Suomen liittyminen euroalueeseen olisi
valtiosédantooikeudellisesti virheellisen menettelyn tulosta. Liséksi siind kuvataan yleisesti
problematisoiden euroalueen viimeaikaisia kehityskulkuja ja erilaisia esityksia sen
kehittdmisestd. Aloitteessa katsotaan, ettd euroalueen jasenyys ei ole ollut Suomen
kannalta positiivista.

2. Pyrin kasittelemdén kasilla olevaa kansalaisaloitetta valtiosaantdoikeudelliselta
kannalta perustuslakivaliokunnan tehtavat huomioon ottaen.

Talta kannalta keskityn aloitteen arvioinnissa kolmeen kasitykseni mukaan keskeiseen
seikkaan. Niita ovat a) kansalaisaloite-instituutio t&ssa asiassa erityisesti siltd kannalta,
mika on kansalaisaloitteen ala ja suhde eduskunnan ja hallituksen toimivaltaan. Lisaksi
késittelen b) neuvoa-antavaa kansandanestystd, jota tassa on ehdotettu. Kolmanneksi c)
késittelen ylipdataddn Suomen jasenyyttd Euroopan unionissa valtiosdantoon sidottuna
valtiollisena perusratkaisuna ja jasenyytta talous- ja rahaliitossa yhtend sen keskeisena
elementtin.

3. Kasilla olevassa kansalaisaloitteessa ei varsinaisesti ole viel& lakiehdotusta vaan I&hinna
sithen kuuluu ehdotelma lainvalmisteluun ryhtymisestd, mik& ei sindnsd ole
kansalaisaloitelain kannalta huomattava ongelma, sekd ehdotuksen suhteellisen
pintapuoliset ja poleemisetkin perustelut, jotka eivat sellaisenaan voisi olla lain
perusteluna. Muun muassa asian valtiosdéntdoikeudelliset ulottuvuudet jaavéat aloitteessa
ilman huomiota. Samoin vaikka en esitdkaan tdssa arvioita kansalaisaloitteen raha- ja
talouspoliittisista ansioista, huomaan, ettei siind niiltdk&an osin esitetd perusteluja siind



esitetyille vahvoille ndkemyksille. Valtiosaantoisestikin merkittdvaa sen sijaan on, etta
aloitteessa esimerkiksi esitetddn, ettd eurojasenyyden jatkumisesta vadjadamatta olisi
tiettyjd seurauksia koko unionijdsenyyden kannalta. On kuitenkin selvdd, etta
perussopimusmuutoksia monissa tapauksissa edellyttavat muutokset eivét tapahdu ilman
eduskunnan myétavaikutusta.

Jasenyys Euroopan unionissa valtiollisena perusratkaisuna sekd jasenyys talous- ja
rahaliitossa euron kayttdon ottaneena valtiona sen yhtena osana

4. Valtiosaantooikeudellisessa tarkastelussa huomio Kkiinnittyy ensin siihen, ettd aloitteen
perusteluissa problematisoidaan talous- ja rahaliiton kolmanteen vaiheeseen siirtymista
yleisesti ja erityisesti sen osalta Suomessa noudatettua késittelyjarjestysté.

5. Nailtad osin on todettava, ettd Suomessa talous- ja rahaliittoon siirtymiseen liittyvat
jarjestelyt samoin kuin alkuperdinen unioniin liittymistd koskeva ratkaisu on toteutettu
perustuslakivaliokunnan myétéavaikutuksella.

6. Yhtdéltd pohjana on tarkedna se valtiosaantooikeudellisesti tdysin selvéd seikka, etta
perustamissopimuksiin siséltyneet talous- ja rahaliittoa koskevat mé&ardykset mukaan
lukien talous- ja rahaliiton kolmanteen vaiheeseen siirtymistd koskevat maaraykset ovat
Suomessa aikoinaan tulleet voimaansaatetuiksi supistetussa
perustuslainsaatamisjarjestyksessa séddetylla voimaansaattamislailla (PeVL 14/1994 vp).
Toisaalta siirtymistd kolmanteen vaiheeseen kasiteltiin ensin valtioneuvoston selonteon
pohjalta, johon antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta (PeVL 18/1997 vp)
pyykitti ne vaihtoehdot, jotka olisivat kansallisesti kdytettavissa paatettdessa siirtymisesta
yhteisen rahan kayttodn. Niiden perusteella perustuslakivaliokunta lopulta Kasitteli
hallituksen tiedonannon pohjalta kysymyksen yhteiseen rahaan siirtymisesta (PeVL
8/1998 vp).

7. Kuten todettua paattkset tehtiin perustuslakivaliokunnan myoétavaikutuksella ja sen
osoittamien suuntaviivojen mukaisesti.

8. En ole my6hemmin havainnut néissé ratkaisuissa valtiosdéntdoikeudellisia ongelmia.
Sindnsa on selva, ettd ne ovat valtiosaantdoikeudellisen tulkinnan tuloksia, ja niista
voidaan toki kiistelld, mutta noudatetut menettelytavat ovat olleet aikanaan
valtiosédantooikeudellisesti hyvaksyttyja. Tandankaan ei mitkdan seikat — myoskaéan
aloitteessa esitetyt ndkemykset — anna aihetta arvioida noudatettujen menettelytapojen
asianmukaisuutta toisin.

9. Selvéd on joka tapauksessa kasitykseni mukaan lisdksi se, ettd valtiosaantoisessa
jarjestelmassamme neuvoa-antava kansanaanestys ei missédan oloissa ole se mekanismi,
jossa jalkikateen arvioidaan aikaisempien perustuslain tulkintojen asianmukaisuutta.
Liséksi kuten tunnettua, perustuslain s&atamén jarjestyksen noudattamisen ohella
Suomessa  alkuperdisia  jasenyysratkaisuja  legitimiteetin  osalta  kannattelee
unionijasenyydesta jo jarjestetty neuvoa-antava kansanaanestys. Liséksi useat muut talous-
ja rahaliittoon liittyvat lainsd&ddantdhankkeet ym. kasiteltiin perustuslakivaliokunnan
myotavaikutuksella. Esimerkkind voidaan mainita Suomen Pankkia koskevan
lainsdddannon muutokset (esim. PeVL 5/1997 vp).



10. Myo0s talous- ja rahaliiton jasenyyttd koskevat jarjestelyn pohjana kotimaisittain ollut
poikkeuslakipohja on sittemmin tyontynyt ensin taustalle vuoden 2000 perustuslain
johdosta, jonka mukaisesti Suomen jasenyys erityisesti Euroopan unionissa alkoi vaikuttaa
paitsi perustuslain taysivaltaisuussédantelyn tulkintaan myds laajemmin perustuslain
tulkintaan, koska uusi perustuslaki sellaisenaan on unionijasenvaltion perustuslaki.

Kun vield mythemmin perustuslain tarkistamisen yhteydessa perustuslain 1.3 §:n
sdédnnosta  Suomen  osallistumisesta  kansainvéliseen  yhteistydhon  yhteiskunnan
kehittamiseksi tdydennettiin selke&lla maininnalla siitd, ettd Suomi on Euroopan unionin
jasen, ja samassa yhteydessa perustuslakiin sisallytettiin sddnnokset toimivallan siirrosta
Euroopan unionille, jarjestelyn poikkeuslakiperustaisuus on poistunut. Samalla
unionijasenyys siihen sisaltyvine unionioikeuteen perustuvine konstitutionaalisine
jarjestelyineen, on lopullisesti normalisoitu ja tehty varsin nékyvéksi. Samaan aikaan
rinnalla unionin oma konstitutionaalinen viitekehys on muutamiakin kertoja tarkistettu,
my6s kokonaisuudessaan Lissabonin sopimuksen yhteydessd, ja ndiden kaikkien
perussopimusmuutosten  késittely on Suomessa tapahtunut perustuslakivaliokunnan
myotavaikutuksella.

11. On huomattava, ettd viime kéadessa kansalaisaloitteen tarkoittama neuvoa-antava
kansanaanestys kohdistuu nimenomaisesti Suomen perustuslain 1 luvussa tarkoitettuun
Euroopan unionin jasenyyteen, joka on perustuslain mukaisesti yksi suomalaisista
valtioséantoisistd perusratkaisuista. Tama seikka ei ole téssdkaan yhteydessd vailla
valtiosadntooikeudellista merkitystd. Palaan t&dh&n asiaan késitellessani myohemmin
neuvoa-antavaa kansanaanestysta ja asiasta tehtya kansalaisaloitetta tdssa kontekstissa.

12. Kansalaisaloitteessa myds kytketddn eurojasenyyden jatkuminen mahdollisiin tuleviin
kehityskulkuihin talous- ja rahaliiton kehittdmisestd seké esitetdan késityksia talous- ja
rahaliiton viimeaikaisten kehittdmistoimenpiteiden valtiosdéntoisestd ongelmallisuudesta
niin unionikonstituution kannalta kuin kotimaisen valtiosdadnnonkin kannalta.

13. Siltd osin kuin unioni-instituutioissakin on esitetty ké&sityksia ja erilaisia
kehittdmisajatuksia talous- ja rahaliiton muuttamisesta, keskustelut ovat kasitykseni
mukaan edelleen alkuvaiheessa. Suomessa myds eduskunnalla on ollut mahdollisuus ottaa
nithin kantaa perustuslain 96 ja 97 8§:n turvaamassa viitekehyksessd, jota on yleisesti
pidetty varsin toimivana jarjestelynd. Liséksi siltd osin kuin jatkon kehittelytoimenpiteet
mahdollisesti etenevat siihen saakka, ettd niissa myds paastddn Euroopan unionin
perustana olevien perustamissopimusten muutoksiin ja mikali muutokset siséltavat
sellaisia elementteja kuin kansalaisaloitteen perusteluissa esitetddn, suomalaisessa
jarjestelmassa eduskunta on erinomaisen hyvin kytkettynd ja vaikuttamassa paitsi asioiden
muotoiluun neuvotteluvaiheessa ja lopulta siind yhteydessa, kun perussopimusmuutokset
ovat mahdollisesti hyvaksyttavissa ja voimaansaatettavissa. Kysymys on yhtaalta
perustuslain 96 ja 97 8:n ja toisaalta 94 ja 95 §:n tarkoittamasta kokonaisuudesta. Téssé
vaiheessa talous- ja rahaliiton jatkon kehittdmisen osalta ei kuitenkaan ole mit&én sellaista
ehdotusta, joka voisi olla neuvoa-antavan kansandanestyksen kohteena. Téall4 en tarkoita,
etteikd olisi erittdin tarkeétd, ettd talous- ja rahaliiton mahdollisesta kehittdmisesta
kéydaan korkeatasoista kansalaiskeskustelua ja kehittdmisen erilaisia ulottuvuuksia tulee
kasitella esimerkiksi tutkimuksessa. Ndmé& seikat ovat mit4 suurimmassa maarin tarpeen,
mutta ne kayvét asianmukaisesti nimenomaan ilman valtiollisesti organisoitua neuvoa-



antavan kansanddnestyksen jarjestelyd tilanteessa, jossa ei ole mitddn konkreettista
kehittdmisehdotusta, josta olisi valittava tai jotka olisi mahdollista asettaa talla tavoin
vastakkain taikka rinnakkain kansalaisten valittavaksi.

14. Silta osin kuin kansalaisaloitteessa problematisoidaan talous- ja rahaliitossa ja sen
vélittdmassa kansainvélisoikeudellisessa ympéristossa ja unioniin eri tavoin kytkeytyen
tapahtuneita kehityskulkuja myos valtiosaéntdoikeudelliselta kannalta, on todettava, etta
unionioikeutta viime kadessa tulkitsevan Euroopan unionin tuomioistuimen puolella niissa
ei ole havaittu kansalaisaloitteessa mainittuja ongelmia Euroopan unionin oikeuden
kannalta. Suomen valtiosdannonk&an kannalta ei juuri ole perusteita pitdd toteutettuja
toimia Suomen perustuslain vastaisina. Kaikki toimet on néet toteutettu hyvin Kiinteasti
eduskunnan perustuslakivaliokunnan myo6tavaikutuksella, ja kansainvalisessé vertailussa
suomalaista tilannetta on suorastaan pidetty huomionarvoisen hyvin toimivana juuri silta
kannalta, kuinka valtiosaantoiset nakemykset kykenevat vaikuttamaan suorastaan
unionitasoisten jarjestelyjen muotoiluun. Eduskunnan ja sen perustuslakivaliokunnan
asema on ollut nailta osin merkittéva, ja johtuu huomattavilta osin Suomen perustuslain 96
ja 97 8:n jarjestelmastd ja sen toimivista soveltamisk&ytdnnoista.

Neuvoa-antava kansandanestys Euroopan unioniin kuuluvassa talous- ja rahaliiton
yhteista rahaa koskevassa asiassa

15. Kansalaisaloitteessa esitetadn kansanaanestyksen jarjestamistd Suomen kuulumisesta
jatkossa talous- ja rahaliiton kolmanteen vaiheeseen yhteisen rahan kaytt6on ottaneena
jasenvaltiona. Talla tarkoitettaneen neuvoa-antavaa kansanddnestystd. Suomen
perustuslain 53.1 §:n mukaan neuvoa-antavan kansanaanestyksen jarjestamisesta paatetaan
lailla.

16. Asia liittyy kiintedsti Suomen asemaan Euroopan unionin jasenvaltiona, ja siten myods
Suomen perustuslain 1.3 8:n s&annokseen, jonka mukaan Suomi on Euroopan unionin
jasen. Nain ollen kysymys ei ole enad puhtaasti poliittisen tarkoituksenmukaisuuden asia,
vaan kasilla on myds mitd suurimmassa maérin valtiosaantooikeudellinen kysymys ja
perustuslain sitoma.

17. Selvemmaksi tdma ulottuvuus tulee tarkasteltaessa yhteiseen rahaan siirtyneen
jasenvaltion asemaa Euroopan unionin perussopimusten mukaan.

18. Kansalaisaloitteessa ei tuoda esiin, ettd Euroopan unionin perustana olevissa
sopimuksissa ei nimittdin ole mé&arayksia siitd, kuinka yhteiseen rahaan siirtynyt
jasenvaltio voisi omin paatoksin péattad luopua yhteisestd rahasta, joka perussopimusten
maérdysten mukaan on tarkoitettu peruuttamattomaksi ratkaisuksi (Sopimus Euroopan
unionin toiminnasta 140.3 art). Ndin ollen kansalaisaloitteessa tarkoitettu neuvoa-antavan
kansandanestyksen kysymyksenasettelu on Suomen kansainvélisen velvoitteen kannalta
tuntematon, ellei suorastaan sen vastainen. Jarjestelyyn kuuluu, ettd sopimuksiin ei
myosk&ddn kuulu madrdyksia, joiden mukaan nimenomaan yhteisestd rahasta voisi
unionioikeudellisesti erota.

19. Unionin perustana olevat sopimukset tuntevat Lissabonin sopimuksen voimaantulon
jalkeen madrayksen Euroopan unionista eroamisesta (Sopimus Euroopan unionista 50.1



art.) Sen mukaan valtion on mahdollista ”valtiosaantonsé asettamien vaatimusten
mukaisesti padttdd erota unionista.” Kun aikomuksesta on ilmoitettu Eurooppa-
neuvostolle, unionissa neuvotellaan ja tehdaan sopimus jasenvaltion kanssa sopimuksen
eroamiseen sovellettavista yksityiskohtaisista maarayksistd. Olennaisesti kysymys on
talloin  kyseisen valtion ja unionin suhteiden jarjestdmisesta jatkossa. Eurosta
irtaantumisesta ei ole mitéén erillistd maaraysta.

20. Luonnollisesti yhteiseen rahaan siirtymisen pohjana on Suomen osalta neuvoston
paatos siita, ettd Suomi on tayttanyt siirtymisen edellytyksend olleet lahentymiskriteerit.
Paatés on aikanaan ollut asianmukainen. Kaésitykseni mukaan kansalaisaloitteen
perusteluissa ainakin oikeudelliselta kannalta rinnastetaan virheellisesti toisiinsa Ruotsin,
Ison-Britannian ja Tanskan tilanne ja esitetddn kuin Suomellakin olisi nyt kayt0sséén
vastaava mahdollisuus paatya jaaméaan poliittisin syin pois talous- ja rahaliitosta yhteiseen
rahaan siirtyneend valtiona. Iso-Britanniaa ja Tanskaa koskee poikkeus perussopimusten
mukaan ja muodollisesti ottaen Ruotsi jatti lahentymiskriteerit tayttamatta. Toisin kuin
Ruotsi Suomi on l&hentymiskriteerit tayttanyt ja myos siirtynyt yhteiseen rahaan. On
ilmeistd, ettd Suomi ei valtiosddntdoikeudellisesti voi endd téssé tilanteessa katsoa
perustelluksi, ettd se voisi siirtyd ilman konstitutionaalisia ongelmia samaan tilanteeseen
kuin Ruotsi: niiden tilanne on unionikonstituution kannalta erilainen. Suomi on siirtynyt
yhteiseen rahaan ja Ruotsi ei niin ole tehnyt. Nykymuodossaan perussopimus myos ottaa
hienoisesti paremmin huomioon Ruotsin tilanteen niin, ettd voi olla muitakin
poikkeusvaltioita kuin Tanska ja Iso-Britannia (Sopimus Euroopan unionin toiminnasta
139 art.)

21. Viime kadesséd kysymys euroalueesta irtaantumisesta voisi olla Euroopan unionissa
perussopimusten muutosta koskeva kysymys. Sitd taas koskee nimenomainen tarkoin
perussopimuksissa maaratty menettely (Sopimus Euroopan unionista 48 art.), jossa hallitus
on keskeisessé asemassa unionin suuntaan toki niin, ettd eduskunnalla on perustuslain
takaama oikeus olla informoitu menettelysta ja Suomen siina esittdmista vaihtoehdoista ja
oikeus myos vaikuttaa niihin.

22. Perustuslain 53 8:n mukaan neuvoa-antavaa kansandanestyksestd koskevassa laissa
keskeisessa asemassa ovat aanestdjille esitettdvat vaihtoehdot. Kansalaisaloitteessa on
hahmoteltu tallaisia vaihtoehtoja. Olen kuitenkin pyrkinyt tuomaan esiin yhtaalta, etta
tassé tilanteessa vaihtoehdot eivat valttdmatté ole esitettévissa, kuten kansalaisaloitteessa
on esitetty, ja lisdksi sen, ettd kansalaisaloitteeseen instituutiona ei liity sellaisia
mahdollisuuksia myodskaan selvittdd kansainvalisesti Euroopan unionin tasolla
vaihtoehtoja, joita téllainen neuvoa-antava kansandénestys sisaltdisi. Kun lisdksi neuvoa-
antava kansanddnestys osin suoraankin nykyisessd perussopimusympéristossa koskisi
Suomen jasenyyttd Euroopan unionissa, joka on perustuslain mukainen jarjestely, ja aivan
selvasti veisi unionioikeudellisesti hankalaan, ellei suorastaan perussopimusten vastaiseen
tilanteeseen, pidan kansandanestysta tdssa asiassa nailla selvityksilld ja vaihtoehdoilla
myos perustuslain tdman sdédnnoksen kannalta hyvin ongelmallisena.

23. Tama johtaa laajemminkin pohtimaan kansalaisaloitteen siséltda perustuslain kannalta
ja suhteessa lainsdadantoasioihin.



Kansalaisaloite tdssé asiassa

24. Suomen perustuslain 53.3 8:n mukaan vahintdan viidellakymmenelldtuhannella
aanioikeutetulla Suomen kansalaisella on oikeus tehdd eduskunnalle aloite lain
saatamiseksi sen mukaan kuin lailla sdadetaan.

25. Tassa on sindnsa esitetty aloite lain saatamiseksi, koska neuvoa-antavasta
kansanddnestyksestd saddetddn perustuslain 53.1 8:n mukaan lailla. Ongelma muodostuu
siitd, ettd asia tosiasiassa koskee Suomen kansainvélisidkin velvoitteita ja suoraan
tarkemmin sanoen jasenyyttd Euroopan unionissa, jolla on erityinen asema perustuslainkin
perusteella Suomen kansainvalisten suhteiden joukossa.

Koska kansalaisaloitteet on rajattu koskemaan lainsaadantfasioita, merkittdvimpia niiden
ulkopuolelle ja&via asiaryhmié ovat juuri kansainvalisten velvoitteiden hyvaksyminen ja
niiden irtisanomisen hyvaksyminen seka valtion talousarvioasiat. Perustuslain
tarkistamisen yhteydessd nimenomaisesti kuitenkin mainittiin, ettd aloiteoikeuden piiriin
kuuluisivat kuitenkin myods sellaiset lainsaadantdasiat, joilla on vaikutuksia valtion
talousarvioon. Kansainvélisten velvoitteiden hyvdksyminen ja niiden irtisanominen sen
sijaan jai ulkopuolelle. Materiaaliselta sisélloltaan kasilla oleva kansalaisaloite kuitenkin
koskee juuri niitd, pois lukien se merkittdva yksityiskohta, ettd siind ensisijaisesti on
muodollisesti kysymys neuvoa-antavasta kansandénestyksesta.

Kansalaisaloitteen ala on tietoisesti haluttu jattad mahdollisimman véljéksi, eika siita ole
perustuslaissa esimerkiksi rajattu pois sellaisia lainsdédantoaloitteita, jotka esimerkiksi
ovat selvasti Suomen kansainvalisten velvoitteiden vastaisia tai perustuslain vastaisia.
Samalla kun perustuslakivaliokunta téhdensi, ettd “kansalaisaloitteisiin tulee myo6s
eduskuntakasittelyssa suhtautua myoénteisesti”, se alleviivasi, ettei niiden kasittely toisaalta
myo6skadn saa olla kritiikitontd. Esimerkiksi se totesi, ettd »selvasti perus- ja
ihmisoikeuksien vastaiset aloitteet on valiokunnan mielestd perusteltua jattaa
valiokunnissa kasitteleméttd, vaikka ne muodollisesti saataisiinkin eduskunnassa vireille.”
(PeVM 6/2011 vp.)

26. Tassa asiassa kansalaisaloite tosiasiassa koskee asiaa, jossa hallitus on avainasemassa
suhteessa Euroopan unioniin. Se nakyy myds siind, ettd perustuslain mukaan toimivalta
kansainvalisissa asioissa on perustuslain 93 §:n mukaisesti hallitusvallalla. Neuvoa-antava
kansandanestys sindnsa on lainsdédantdasia, mutta t4ssd asiassa sen sisaltd esitettavia
vaihtoehtoja mydden on taysin hallitusvallan neuvottelujen varassa. Liséksi asiaan liittyy
valtiosdéntooikeudellista ongelmallisuutta neuvoa-antavan kansandanestyksen kaytdssa
tallaisessa Euroopan unioniin liittyvassa asiassa, josta ei unionin perussopimusten tasolla
ole muita talla hetkelld tilanteeseen erityisen hyvin sopivia maarayksia kuin yhtaalta
eroaminen Euroopan unionista tai toisaalta perussopimusten muutos.

27. Koska aloitteeseen liittyy siind maarin runsaasti hallituksen toimien varaan jaavia
seikkoja ja sen on monestakin syystd valtiosdéntdoikeudellisesti ongelmallinen ylla
kuvatulla tavalla, késitykseni mukaan on olemassa vahvoja valtiosaantooikeudellisia syita,
joiden johdosta taméan kansalaisaloitteen enemmaésté kasittelysta tulisi luopua.



