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Johdannoksi

Eduskunnan valtiovarainvaliokunta on pyytanyt lausuntoa Euroopan komission 27.-28.5.2020
antamista ehdotuksista unionin elpymistd edistaviksi toimiksi. Tama normaalista unionin
seitsenvuotisesta rahoituskehyksesta erillinen 750 mrd euron kokonaisuus rahoitettaisiin kokonaan
unionin liikkeeseen laskemalla velalla.

Arviointini tulokulma on oikeudellinen. Asian keskiossa on SEUT 310 artiklan tulkinta. Tahan
kevadseen saakka kyseisen artiklan merkityksesta vallitsi yksimielisyys: se oli ilmeinen ja kiistaton.
Unionin toimintaan liittyvia kuluja ei ole mahdollista rahoittaa velaksi. Tallaisena saantd on yha
kirjattu myos toimielinten verkkosivuille (kts alla). SEUT 310 artiklassa ei ole kysymys laajasta tai
epaselvasta yleisestd periaatteesta, vaan vyksiselitteisia kirjanpidollisia termeja sisaltavasta
perussopimuksen maarayksesta, jonka tulkinta ja tarkoitus on ollut tdhan saakka kaikkien tiedossa.

Nyt on ilmeistd, etta tata tulkintaa ollaan toimielimissa muuttamassa kaytanndssa sen sanamuodon
vastaiseksi. Ehdotusten arviointia vaikeuttaa se, ettd komission ehdotuksissa oikeudellisia
perusteluja on esitetty niukasti. Silla miten kyseistad artiklaa nyt halutaan tulkita, on selkeitd EU-
oikeudellisia ja valtiosaantooikeudellisia seurauksia. Lausuntoni ei ole kannanotto siihen,
minkalainen unionista pitaisi tulla, vaan siihen, minkalaisia menettelyja uudistuksia koskeva
paatoksenteko edellyttaa ja mita rajoja Suomen valtiosdaanto ja EU:n perussopimukset kehitykselle
asettavat.

Ehdotukset kuuluvat perustuslain 96 §:n soveltamisalaan, vaikka ne on nyt tuotu eduskuntaan
perustuslain 97 §:n mukaisesti. Lahtékohtana EU-asioiden kohdalla on, ettd Suomen perustuslain
tulee ohjata valtioneuvoston kannanmuodostusta EU-lainsdadannon valmistelussa (PeVL 20/2017
vp, s. 6, PeVL 23/2018 vp). Perustuslain 74§:n mukaan perustuslakivaliokunnan tehtavana on antaa
lausuntonsa sen kasittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta



seka suhteesta kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin. Tama koskee myds EU-asioita. Ehdotuksiin
liittyy EU-oikeudellisten kysymysten lisaksi merkittavia perustuslain tulkintakysymyksia koskien
valtion tdysivaltaisuutta, Suomen budjettisuvereniteetin rajoja ja sitd, kuinka mittavia EU-
liitdnnaisia vastuita Suomi voi ottaa kantaakseen huomioiden perustuslaissa asetetut velvoitteet.
Keskeinen uusi tulkintakysymys liittyy myds EU:n omien varojen paatoksen kansalliseen
hyvaksymiseen ja siihen, merkitsisikd komission ehdotus toteutuessaan perustuslain 94 § :n 2
momentissa tarkoitettua merkittavaa toimivallan siirtoa Euroopan unionille. Olen lausunut naista
perustuslakivaliokunnalle erikseen.

Komission tiedonannon mukaan poliittinen sitoumus elpymisrahastoa koskevien ehdotusten
hyviksymiseen tulisi antaa kesdkuun Eurooppa-neuvostossa.! Tiedotteessaan valtioneuvosto
’korostaa, ettd asian valmistelun yhteydessa on syyta kdyda riittavasti julkista keskustelua niin
kotimassa, Euroopassa kuin eduskunnassa. Paatosten legitimiteetin kannalta laaja
kansalaishyvaksynta on tarpeellista’.

Tata taustaa vasten on absurdia, ettd valtioneuvosto pyytaa kirjelmassaan perustuslain 50 §&:n 3
momentin perusteella vaiteliaisuutta asian kasittelyssa, jotta voidaan turvata Suomen
neuvottelutavoitteet, siihen saakka kun rahoituskehysneuvottelut neuvostossa on saatettu
pddtokseen. Mita tarkeampi asia on kyseessa, sitd tarkeampaa siitd on kayda julkista keskustelua.
Komission mukaan poliittiset paatokset asiassa tehddaan muutaman viikon sisalla. Eduskunnalla on
olemassa olevat kaytannot vaitiolosta, jota sen asiantuntijoiden tulee tarvittaessa noudattaa. Kun
valtioneuvoston kirjelma ei ole ollut asiantuntijoiden kaytettavissa, lausuntoni on Kkirjoitettu
komission ehdotusten perusteella. Valtioneuvoston kantojen ja arvioiden tulisi kuitenkin
demokraattisen yhteiskunnan keskiossa olevassa asiassa olla julkisia.

Komission yleinen perustelu ehdotuksilleen on se, ettad tilanne on ’poikkeuksellinen’ ja toisaalta
‘tilapdinen’. Ehdotettu rakennelma ei kuitenkaan ole milldaan tavoin “tilapainen’. Se luo rakenteen,
jolla unionin toimintaa rahoitetaan velaksi seuraavat 40 vuotta. Tama on loogista sikali, etta
todennakdisimpien vastaanottajien velkakestavyytta koetellaan jo nyt, ja toisaalta useat
jasenvaltiot ovat suhtautuneet kriittisesti rahoituskehysten mittavaan kasvattamiseen. Velan
takaisinmaksusta on tarkoitus sopia vasta seuraavalla rahoituskehyskaudella, ja se lyhennetaan
vuoteen 2058 mennessa. Jos asiasta ei muuta sovita, vastuu sen maksamisesta jakautuisi
jasenmaille lahtokohtaisesti bruttokansantulon maaraamassa suhteessa.

Kysymys unionin toiminnan rahoituksesta on periaatteellinen ja siksi tarkkaa summaa tarkeampi
onkin kysymys siitd, suostuvatko jasenvaltiot siihen, etta perussopimusta tulkitaan sen sanamuodon
vastaisesti ilman, ettd sopimusta virallisesti muutetaan. Ottaen huomioon ehdotusten mittaluokan
ja vaikutukset, on vaikea pitdd hyvaksyttavana sitd, ettd niista ollaan paattamassa kiireellisissa
menettelyissa ja monilta osin perussopimusten vastaisesti. Jos tdmankaltaisia muutoksia pidetaan
perusteltuina, tulisi niista sopia avoimesti, perussopimuksissa sdadetyssa muutosmenettelyssa.

Totean kunnioittavasti lausuntonani seuraavan.

Ehdotusten oikeusperustasta

Komission lainsaadantopaketissa ehdotetaan kaytettavaksi useiden eri politilkanalojen toimivaltaa.
Saadosehdotuksia on 21. Nyt ehdotetuista saadoksista vain yksi, unionin uusi elpymisinstrumentti?

1 COM(2020) 442 final 17.
2 COM(2020) 441 final.



nojautuu héatarahoituksen mahdollistavalle SEUT 122 artiklalle. SEUT 122 artikla on EU:n
perussopimusten mukainen keino poikkeukselliseen tilanteen vastaamiseen. Yleista
"hatatilaoikeutta’ EU:n perussopimukset sen sijaan eivat tunnista. Oikeusvaltioperiaate edellyttaa,
etta kriisitilanteissakin edetdaan EU:n perussopimusten mukaisesti.

Tuomioistuin katsoi asiassa Pringle,® ettd SEUT 122 artikla ei ole asianmukainen oikeudellinen
perusta rahoitusavulle, jota annetaan rahoitusongelmissa olevalle unionin jasenvaltioille (116
kohta). Sen kohteena on ’ainoastaan unionin myodntama taloudellinen apu eika jasenvaltioiden
myontama taloudellinen apu. Kyseisen artiklan 2 kohdan mukaan neuvosto voi tietyin edellytyksin
myontaa tallaista apua jasenvaltiolle, jolle luonnonkatastrofit tai poikkeukselliset tapahtumat, joihin
jasenvaltio ei voi vaikuttaa, ovat aiheuttaneet vaikeuksia tai vakavasti uhkaavat aiheuttaa suuria
vaikeuksia’ (118 kohta). Poikkeustilanne mahdollistaa SEUT 122 artiklan soveltamisen, siten kuin EU-
tuomioistuin on sita Pringle-tuomiossa soveltanut. SEUT 122 artikla on kuitenkin ajallisesti rajattu:
sen nojalla on vaikea perustella toimia joiden ajallinen kesto on kymmenia vuosia. Siksi komission
ehdotukset nojautuvat padosin perussopimusten muille oikeusperustoille. Suurin osa ehdotuksista
sijoittuu koheesiopolitiikan alaan. Yhdessid ehdotuksessa on lisdksi kysymys kansanterveydesta,*
vhdessa kehitysyhteistyOstda ja taloudellisesta, teknisestd ja rahoitusyhteistydsta kolmansien
maiden kanssa.” Lisdksi ehdotuksissa sovelletaan unionin rahoitusta koskevia yleisid maarayksia.

Suurin osa ehdotuksista on annettu koheesiopolitiikkaan liittyvien oikeusperustojen kohdalla.
Asiallisesti niihin liittyva oikeusperustakysymys on sama, jota eduskunta on kasitellyt jo
rakenneuudistusten tukiohjelman kohdalla. Perustuslakivaliokunta korosti, ettd talous- ja
sosiaalipolitiikka kuuluvat padosin kansalliseen toimivaltaan, kun taas koheesiopolitiikka kuuluu
jasenvaltioiden ja unionin jaettuun toimivaltaan ja painotti, ettd oikeusperustaan mahdollisesti
liittyvat epailykset on selvitettdva, jotta sdantelyyn ei liity demokraattista legitimiteettia rapauttavia
seikkoja (PeVL 37/2018 vp).

Kuten rakenneuudistusten tukiohjelman kohdalla, paaasiallisilta tavoitteiltaan ja sisalloltaan nyt
tehdyt ehdotukset vaikuttaisivat olevan sangen kaukana koheesiopolitiikan SEUT 174 artiklan
mukaisista paamaarista. Linkki talouspolitiikkaan sisdltyy kuitenkin SEUT 175(1) artiklaan, jonka
mukaan ”[j]asenvaltiot harjoittavat talouspolitiikkaansa ja sovittavat sitd yhteen siten, ettd myos
174 artiklassa tarkoitetut tavoitteet saavutetaan.”s Koheesiopolitiikan tavoitteista on sangen vahan
oikeuskaytantoa.” Vaikka oikeusperustan valjyys mahdollistaa monenlaisten toimien hyvaksymisen,
sen tavoitteilla on merkitystd elpymisrahaston rahoituksen suuntaamisen kannalta.
Koheesiopolitiikassa perinteisesti etusijalle on asetettu ne maat ja alueet, joiden kehitys on jiljessa
kdayttamalla alueiden jakoa kolmeen luokkaan (vdhemman kehittyneet alueet, siirtymaalueet ja
kehittyneemmat alueet) perustuen useimmiten asukasta kohden laskettuun bruttokansantuloon
(BKTL).s Kun elpymisrahaston keskeiset valineet olisivat koheesiopolitiikan alaan kuuluvia, my&s
komission julkisuudessa esittdamat “esimerkinomaiset” jakosuhteet painottuvat vahvasti

3 Asia C-370/12 Thomas Pringle.
4 COM(2020) 405 final.
> COM(2020) 407 final.

& Myés perussopimuksiin liitetyssd poytédkirjassa (N: 28) taloudellisesta, sosiaalisesta ja alueellisesta

yhteenkuuluvuudesta luodaan linkki koheesiopolitikan ja SEUT 126 artiklassa tarkoitettujen talouden
lahentymisperusteiden toteuttamisen valille.

7 Portugal v Council (C-149/96) EU:C:1999:92, 86 kohta. Kts myés Julkisasiamies Botin lausunto asiassa Parliament v
Council (C-166/07) EU:C:2009:213, 81-82 kohta.

8 Kts naista esim. ’Aluekehitys ja koheesiopolitiikka vuoden 2020 jilkeen: uusi kehys lyhyesti’,
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/budget-may2018-new-framework-glance fi.pdf




koheesiorahoituksesta perinteisesti hyotyviin maihin. Tama voi pitda ongelmallisena huomioiden
komission perustelun kohdentaa unionin rahoitusta nimenomaan koronakriisistd aiheutuviin
kuluihin.

Uudistuksiin annettavaan tekniseen tukeen liittyvda COM (2020) final nojautuu koheesiopolitiikan
oikeusperustan lisdksi osin myos SEUT 197 artiklan 2 kohdalle. EU4Health -ohjelman
oikeusperustaksi esitetddn kansanterveyttd koskevaa SEUT 168 artiklan 5 kohtaa.?® Taman
alakohdan mukainen toimivalta on luonteeltaan toimivaltaa ‘toteuttaa jasenvaltioiden toimintaa
tukevia, yhteensovittavia tai tdydentavia toimia, mutta tama ei syrjayta niiden toimivaltaa nailla
aloilla’ (SEUT 5 artikla). Ehdotuksen 3 artiklaan sisaltyvat yleiset tavoitteet ja 4 artiklaan sisaltyvat
erityiset tavoitteet ovat tahan verrattuna sangen laajoja ja edellyttaisivat huolellisempaa pohdintaa
siitd, mahtuuko ehdotus unionin toimivallan puitteisiin. Lisaksi komission pakettiin sisdltyy ehdotus
asetuksen 2017/1606 muuttamisesta (asetus Euroopan kestdvan kehityksen rahaston (EKKR), EKKR-
takuun ja EKKR-takuurahaston perustamisesta). Seka nykyinen asetus ettd sen muutosehdotus
nojautuvat SEUT 209 ja 212 artiklalle, jotka koskevat kehitysyhteistyota ja taloudellista, teknista ja
rahoitusyhteistyota kolmansien maiden kanssa.

Toimielinten oikeuspalveluissa nyt annetuista ehdotuksista tehdyn arvioinnin tulokset eivat ole
tiedossa. Toimielinten oikeuspalvelujen keskeisin tehtdva on kuitenkin kunkin toimielimen
institutionaalisen agendan toteuttaminen. Taten niiden oikeudellisen arvioinnin tulokulma on
ensisijaisesti sen todennakoisyyden arvioiminen, kumottaisiinko toimielimen suunnittelema toimi
EU-tuomioistuimessa 2-3 vuoden kuluttua. Kdytdannossa tamankaltainen pelote ei ole uskottava, jos
toimi ei enaa paatoksen tullessa kdytdannossa ole peruutettavissa. Vaikka sdados kumottaisiinkin,
EU-tuomioistuin on erityisesti rahoitukseen liittyvissa kumoamisasioissa useimmiten sailyttanyt
saadoksen oikeusvaikutukset viittauksella rahoitettavien oikeusturvaan ja luottamuksensuojaan
eikd edellyttanyt jo jaetun rahoituksen palauttamista.c Kun uuden elpymisrahaston rahoitus on
tarkoitus jakaa muutamassa vuodessa, on selvaa, etta EU-tuomioistuimen mahdollisuudet ehtia
estaa sen taytantodnpano ovat kdytannodssa olemattomat.

Arvioitaessa ehdotuksia valtiosdantooikeuden nakokulmasta nakokulma on erilainen. TallGin
lahtokohdaksi on perusteltua ottaa se, mihin jasenvaltiot perussopimuksia ratifioidessaan uskoivat
sitoutuvansa, mita niilla yritettiin tavoitella, ja miten sopimuksia ndista lahtokohdista voidaan tulkita
tanaan. Perustuslakivaliokunta on korostanut lausunnoissaan PeVL 36/2006 ja PeVL 13/2008 vp,
etta

Perustuslain tdysivaltaisuussddnndésten tulkitseminen siitd ldhtékohdasta, ettd Suomi on
Euroopan unionin jdsen, tarkoittaa valiokunnan aiempien kantojen mukaisesti sen seikan
huomioon ottamista, ettd jidsenyys on merkinnyt nimenomaan tédysivaltaisuuden rajoituksia
julkisen vallan eri lohkoilla. Toisaalta esimerkiksi kysymys uusien toimivaltuuksien
antamisesta unionin toimielimille on asia, joka Idhtékohtaisesti koskettaa perustuslain
tdysivaltaisuusjdrjestelyjéi. Unionin tehtdvdkentdn vdhdinen, esimerkiksi
tarkistusluonteinen kehittiminen unionilla jo olevien toimivaltuuksien pohjalta saattaa
tapauksesta riippuen olla sopusoinnussa perustuslain téysivaltaisuusséédntelyn kanssa.

9 COM(2020) 405 final.

10 Asia C-166/07 Parlamentti v. neuvosto [Yhteisén rahoitustuki Irlannin kansainviliselle rahastolle], jossa tuomioistuin
pysytti asetuksen vaikutukset kunnes se oli korvattu uudella, ja totesi ettei asetuksen N:o 1968/2006 kumoaminen
vaikuta sen perusteella suoritettujen maksujen eika tehtyjen maksusitoumusten patevyyteen. Kts myés asia C-155/07,
Parlamentti v neuvosto, jossa yhteison takuun myoéntamisesta Euroopan investointipankille yhteison ulkopuolella
toteutettuihin hankkeisiin liittyvista lainoista ja lainatakauksista mahdollisesti aiheutuvien tappioiden varalta tehty
neuvoston paatods kumottiin mutta sen vaikutukset pysytettiin jo toteutetun rahoituksen osalta.



Unionin sisdisen toiminnan tavanomaisena pidettédvd kehittéminen institutionaalisella
tasolla puolestaan on yleensd merkityksetéontd tdysivaltaisuuden kannalta (PeVL 38/2001 vp,
s. 5/1,PeVL 7/2003 vp, s. 3—4, PeVL 9/2006 vp, s. 5/1).

Muutosten merkityksen huomioiden harkittavaksi tulee, onko niissa tosiasiallisesti kyse ‘unionin
tehtavankentan tarkistusluonteisesta kehittamisesta’ tai sen ’‘sisdisen toiminnan tavanomaisena
pidettdvasta kehittamisesta’.

Unionin toiminnan rahoittaminen

Ehdotusten rahoitusta koskevat keskeiset maardykset on tarkoitus sijoittaa monivuotisista
rahoituskehyksistd ja unionin omista varoista annettaviin sdaadoksiin. Nama hyvaksytaan
neuvostossa yksimielisesti. Omista varoista annettava paatos tulee voimaan, kun jasenvaltiot ovat
hyvaksyneet sen valtiosaantonsa asettamien vaatimusten mukaisesti. Rahoituksen nakdkulmasta
ehdotuksissa on kolme keskeista seikkaa.

Ensinndkin tarkoitus on kasvattaa unionin monivuotista rahoituskehystd. Tama merkitsee kullekin
jasenvaltiolle suurempaa maksuosuutta, etenkin Iso-Britannian lahdettya unionista. Tama voi olla
poliittisesti vaikeaa mutta oikeudellisesti ongelmatonta silld paatokselle on |6ydettavissa selkea
oikeusperusta ja paatoksentekoa koskevat menettelyt. Perustuslakivaliokunta on korostanut, etta
"EMU:n kehitystyossa on korostettava jasenmaiden oman vastuun merkitysta. Valiokunta painottaa,
ettd EU:n toiminta tulee Iahtokohtaisesti rahoittaa EU-budjetista monivuotisten rahoituskehysten
asettamissa puitteissa, mika turvaa jasenvaltioiden vaikutusmahdollisuudet ja hyvaksyttavan
lopputuloksen’ (PeVL 38/2018 vp).

Rahoituskehysten — ja niihin liittyen omien varojen enimmaismaaran — nostaminen pysyvastikin EU-
tasoisten julkishyodykkeiden nykyista laajemmaksikin tuottamiseksi voi olla hyvinkin perusteltua.
Keskeista on kuitenkin, ettd unionin talousarviosta ei rahoiteta jasenvaltion tasolla paatettyja
politiikkoja ja niiden tuloksia, vaan niita politiikkoja, joista paatetdan EU:ssa. Tama on keskeinen
liittovaltioiden toimintaa koskeva periaate, jonka tarkoituksena on estaa ns. ‘avoin piikki’ ja valttaa
moraalikatoa ja eripuran syntymista jasenvaltioiden valilla. Nyt tehdyssa ehdotuksessa tama rajaus
ei nayttaisi toteudu.

Toiseksi lainsaadantopakettia koskevassa uutisoinnissa on puhuttu myos ‘unionin veroista’. Tallaista
ehdotusta pakettiin ei kuitenkaan sisdlly. Tiedonannossaan komissio kuitenkin mainitsee
aikomuksestaan ehdottaa uusia omia varoja.!! Taméakin on oikeudellisesti ongelmatonta. SEUT 311
artiklan mukaan neuvosto voi omien varojen paatosta tehdessaan yksimielisesti ‘ottaa kayttoon
uusia omien varojen luokkia tai poistaa olemassa olevan luokan. Tama paatos tulee voimaan, kun
jasenvaltiot ovat hyvaksyneet sen valtiosaantonsa asettamien vaatimusten mukaisesti’.

Huomioiden sovellettavan paatoksentekomenettelyn paatoksen tekeminen on poliittisesti vaikeaa,
mutta jdlleen oikeudellisesti ongelmatonta. Madrdayksen valjyys mahdollistaa my6s hyvin
monenlaisten omien varojen luokittelun. Poliittisia vaikeuksia lisdd my0s se, etta sikali kun uudet
omat varat liittyisivat veropohjaan (esim. muovivero, yhteisévero) niiden kerddaminen edellyttaisi
kdytdnnossa myOs verolainsdadannon harmonisoimista SEUT 113 artiklan nojalla. Tama on
mahdollista jos ‘'yhdenmukaistaminen on tarpeen sisamarkkinoiden toteuttamisen ja toiminnan
varmistamiseksi seka kilpailun vaaristymien valttamiseksi’. Naissakin kysymyksissa neuvosto toimii
yksimielisesti, mika tdahan asti on estianyt tehokkaasti pyrkimyksia mm. vyritysverotuksen
harmonisoimiseksi.

11 COM(2020) 442 final.



Kolmanneksi ehdotukset merkitsevat SEUT 310 artiklan mukaisen tasapainoisen budjetin
periaatteesta poikkeamista sellaisena kuin se on tdahan asti ymmarretty. Euroopan unionin
perussopimuksen (SEUT) 310 artiklan mukaan unionin’[t]alousarvioon otettujen tulojen ja menojen
on oltava tasapainossa.” Euroopan unionin neuvoston virallisten verkkosivujen mukaan

'Varainhoitoasetuksessa tasapainoperiaatteeksi kutsuttu budjettitasapaino on EU:n
budjettijarjestelmaa ohjaava periaate. Tama merkitsee sita, etta EU:n tulojen ja menojen on
aina oltava tasapainossa. Se myods estdd Euroopan unionia rahoittamasta toimintaansa
ottamalla lainaa.’*?

Vastaava tulkinta [6ytyy myos komission verkkosivuilta: 'EU borrowing is only permitted to finance
loans to countries. The EU cannot borrow to finance its budget’.: Taten on selvaa, etta jopa unionin
keskeiset toimielimet itse ovat pitaneet komission ehdotuksessa esitettya mallia oikeudellisesti
mahdottomana. Maarayksesta poikkeamista ei ole ehdotuksessa selitetty millaan tavalla.

Teknisesti tata perussopimuksen maardysta on ilmeisesti ehdotuksessa tarkoitus kiertaa niin, etta
unionin markkinoilta lainaamat 750 miljardia euroa maariteltdisiin EU:n varainhoitoasetuksen
tarkoittamaksi “ulkoiseksi kayttotarkoitukseensa sidotuksi tuloksi”. Toisin sanoen velaksi saadut
rahat mddriteltdisiin tuloksi, ja tdlld tavoin saataisiin tulot ja menot tasapainoon. Jos SEUT 310
artiklan tarkoituksena ei ollut estda juuri tamankaltaista velanottoa, on epaselvdd mikda muu sen
tarkoitus on voinut olla.

SEUT 311 artikla velvoittaa unionin hankkimaan toimintaansa tarvittavat varat. Yhdessa vilpittoman
yhteistydon periaatteen (SEU 4 artikla) kanssa se luo myds epdsuoran oikeudellisen takauksen
unionin toiminnalle. Unionin velkaa ei perinteisesti ole tilastoitu jasenvaltioiden velaksi, mikd on
houkutteleva piirre jo valmiiksi korkeasti velkaantuneiden jasenmaiden nakokulmasta.
Perusopimuksissa unionia myos kielletdan antamasta 'saadoksia, joilla saattaa olla huomionarvoisia
vaikutuksia talousarvioon, ellei se esita vakuuksia sille, ettd naista saadoksistd aiheutuvat menot
voidaan rahoittaa unionin omilla varoilla ja 312 artiklassa tarkoitettua monivuotista rahoituskehysta
noudattaen’.

SEUT 310 artiklasta huolimatta unionilla on jo nyt joitakin kymmenia miljardeja velkaa. Valtaosa
tasta velasta (52 mrd euroa toukokuussa 2020) on otettu lainamuotoisen taloudellisen avun
myontamiseksi jasenvaltioille ja EU:n ulkopuolisille maille. N&ista jarjestelysta suurin on Euroopan
rahoituksenvakautusmekanismi (ERVM),'> jonka puitteissa unioni tarjosi Irlannin ja Portugalin
tukiohjelmiin lainoja, joiden maara rajoitettiin omien varojen enimmadismaaran mukaisten
maksumaararahojen liikkkumavaraan.

12 https://www.consilium.europa.eu/fi/policies/eu-budgetary-system/ , vierailtu 1.6.2020. Lihavointi alkuperinen.
13 https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/eu-financial-
assistance/eu-borrower/funding-characteristics-eu fi . Vierailtu 3.6.2020.

4 COMMUNICATION FROM THE COMMISSION TO THE EUROPEAN PARLIAMENT, THE COUNCIL AND THE COURT OF
AUDITORS CONSOLIDATED ANNUAL ACCOUNTS OF THE EUROPEAN UNION FOR THE FINANCIAL YEAR 2018,
COM(2019) 316 final, 57. EU:n ohjelmista on tietoa myds komission verkkosivuilla
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-finance/eu investor presentation en.pdf.

15 NEUVOSTON ASETUS (EU) N:0 407/2010, annettu 11 péivana toukokuuta 2010, Euroopan
rahoituksenvakautusmekanismin perustamisesta, ja jossa komissio kerda markkinoilta rahaa kdyttdaen unionin
budjettia vakuutena.




Velan ottamista ERVM:n sekd unionin muiden vastaavien ohjelmien (maksutaseapu ja makro-
rahoitusapu) rahoittamiseen ei ole ongelmallista SEUT 310 artiklan nakokulmasta. Euroopan
kansantalouden tilinpidon jarjestelman (ESA 2010) mukaan luottojen myontamista ei katsota
julkiseksi menoksi vaan rahoitustransaktioksi, eika se siten vaikuta tulojen ja menojen tasapainoon.:s

Pienehko osa (n. 2 mrd. euroa) unionin veloista on otettu rakennusten hankintaa varten. Velan
ottaminen tahan tarkoitukseen on SEUT 310 artiklan valossa ongelmallisempaa kuin luottojen
myontaminen jasenvaltioille. ESA 2010-jarjestelmdssa kiintean omaisuuden hankintamenot
tulkitaan julkisiksi menoiksi, ja tdaman tulkinnan mukaan kiinteistén osto vaikuttaisi tulojen ja
menojen tasapainoon.

Mahdollisuus  kiinteistéjen  hankintaan  velaksi liitettiin ~ vuonna 2013  unionin
varainhoitoasetukseen.” Asetuksen 266 artiklan 6 kohdassa todetaan, ettd 'kiinteistohankintahanke
voidaan rahoittaa lainalla, jonka Euroopan parlamentti ja neuvosto ovat ennakolta hyvaksyneet,
sanotun kuitenkaan rajoittamatta 17 artiklan soveltamista.’ Viitattu 17 artikla kdytannossa toistaa
SEUT 310 artiklan vaatimuksen tasapainoisesta budjetista. Muutoksen taustalla oli kuitenkin
ymmarrettdva syy. Jos velanottoa ei olisi sallittu, SEUT 310 artikla olisi kdytanndssa ohjannut unionia
vuokraamaan toimitilansa omistamisen sijaan, mika olisi kokonaisuutena kasvattanut kiinteistoista
koituvia kustannuksia omistamiseen verrattuna. Maarayksen tarkoitus oli siis minimoida unionin
menoja, ei lisata niitd, mika on tavoitteena yhdenmukainen SEUT 310 artiklan 5 kohdan yleisen
tavoitteen kanssa: ’Talousarviota toteutetaan moitteettoman varainhoidon periaatteen
mukaisesti’. Merkille pantavaa on myo6s, ettd samoin kuin tukiluottoja myoOnnettdessa,
kiinteistohankinnan yhteydessa unionille syntyy lainan vastineeksi saman suuruinen varallisuusera.

On siten tulkinnanvaraista, onko unionin tdahdnastinen kadytanto erityisesti kiinteistohankintojen
velkarahoituksen kohdalla vastannut taysin SEUT 310 artiklan maarayksia. Arvioitaessa nyt tehtya
ehdotusta talla ei kuitenkaan ole merkitystda. Pelkkda kaytdntd ei EU-tuomioistuimen
oikeuskaytannén mukaan ‘voi olla perusteena perustamissopimuksen maarayksista
poikkeamiselle’.'® Aijkaisempi ’kdytdnté ei voi luoda ennakkotapausta, joka sitoisi yhteisén
toimielimid mairitettdessd asianmukaista oikeudellista perustaa’.!® Taten se, ettd ’aikaisemmin on

jo rikottu’ ei ole oikeudellisesti kestdva perustelu sille, etta nyt rikottaisiin vielda enemman.

SEUT 310 artiklaa koskevien aikaisempien tulkintojen nojalla voisi katsoa, ettad unionin velanotto on
mahdollista, jos unionille syntyy velanottoon liittyvan jarjestelyn yhteydessa vastaavan suuruinen
varallisuuserd, kuten jasenvaltioihin kohdistuva sitova vaade. Nyt kasilla olevassa ehdotuksessa néin
ei vaikuta kayvan, silla takaisinmaksusta ei sovita kdytanndssa muuta kuin etta niita maksetaan EU-
budjetista vuodesta 2028 alkaen. Taten rahoitusldhteistd sovitaan ensimmaisen kerran vasta
seitseman vuoden paasta neuvoteltavan rahoituskehyksen yhteydessa, ja laina on maara maksaa
pois vuoteen 2058 mennessa. Aikaisemmat perustelut eivat nain ollen sovellu nyt kasilla oleviin
ehdotuksiin.

Valtioneuvoston tiedotteen mukaan esitykseen tulee tehda joitakin muutoksia. Kirjauksen mukaan
neuvottelujen kuluessa tulee etsia ratkaisuja, joissa avustusmuotoisen tuen suhteellinen osuus

16 Eurostat, Manual on Debt and Deficit (2016).

17 Asetus (2018/1046 unionin yleiseen talousarvioon sovellettavista varainhoitosdanndisté.
18 Asia 68/86 Yhdistynyt kuningaskunta v neuvosto, 24 kohta.

13 Asia C-271/94 Parlamentti v neuvosto, 24 kohta.



elpymisvdlineesta pienenee. Vilineen koon tulee olla pienempi ja suhteessa jasenmaille
myohemmin syntyvadan maksutaakkaan ja maksutaakan ajalliseen kestoon. Takaisinmaksuajan tulee
olla esitettyd 30 vuotta lyhyempi ja rahoitusjarjestelyn tulee noudattaa perussopimuksen
tasapainoisen budjetin periaatetta. Jasenvaltioille tuleva pitkdaikainen budjettisuvereniteetin
rajoite tulee pyrkia rajaamaan mahdollisimman vahaiseksi. Lisdksi valtioneuvosto katsoo, etta
vdlineen voimassaoloaika tulee rajata lyhyemmaksi kuin komission esittama nelja vuotta.
Valtioneuvoston mukaan “elpymisvalineeseen tehtdavat muutokset ovat edellytys tavanomaisen
saatamisjarjestyksen soveltamiseksi asiasta paatettdessa’.

Kun vidlineestda paatetdaan koheesiopolitiikan oikeusperustoilla, siitda paatetdadan EU:ssa joka
tapauksessa tavallisessa lainsdaatamisjarjestyksessd, riippumatta siitd, mitd muutoksia
valtioneuvosto siihen aikoo esittda. Sinansa kirjaus ilmentda joitakin ylla kuvattuja oikeudellisia
ongelmia. Jos kyse olisi lainamuotoisesta rahoituksesta, sitd ei katsottaisi unionin menoksi eika
sithen siten liittyisi ilmeisia oikeudellisia ongelmia, ylla oleva huomioiden. Lahjamuotoisena
avustuksena annettava rahoituskin on sekin oikeudellisesti ongelmatonta, jos se voidaan rahoittaa
rahoituskehyskauden sisdlla omien varojen paatoksessa maariteltavilla tuloilla, vaikka
rahoituskehyksen niin mittava nosto saattaisi olla poliittisesti ongelmallista. Rahoituskehyskauden
pituutta ei ole perussopimuksissa maaritelty muutoin kuin etta sen tulee olla vahintaan viisi vuotta
(SEUT 312 artiklan 1 kohta), joten se voi olla pidempikin kuin seitseman vuotta. Lahjana annettava
ja velalla rahoitettava rahoitus on kuitenkin automaattisesti ongelmallinen SEUT 310 ja 311 artiklan
nakokulmasta, vaikka lahjarahoituksen maaraa pienennettaisiin.

SEUT 125 artikla ja no bailout -periaate

Ehdotukset ovat ongelmallisia myds SEUT 125 artiklaan sisdltyvdan no bailout -periaatteen
nakokulmasta. SEUT 125 artiklan mukaan unioni ja jasenvaltiot eivat ota vastakseen toisten
jasenvaltioiden taloudellisia sitoumuksia. Tama periaate vastaa liittovaltioissa yleisesti sovellettua
lahtokohtaa, jonka mukaan keskushallitus ei vastaa osavaltioiden veloista.»

Tuomioistuin korosti asiassa Pringle, ettda SEUT 125 artiklan tarkoituksena ’tarkoituksena ei ole
kieltda unionia ja jasenvaltioita myontamasta mitddan rahoitusapua toiselle jasenvaltiolle’ (130
kohta). Tuomioistuimen mukaan,

SEUT 125 artiklan tarkoituksena on varmistaa, ettd jdsenvaltiot noudattavat tervettd
finanssipolitiikkaa (SEUT 125 artiklassa vahvistetulla kiellolla nimittéin taataan se,
ettd markkinoiden logiikka koskee yhd jdsenvaltioita, kun ne ottavat velkaa, ja sen
pitdisi kannustaa niitd pitdmddn julkinen talous kurissa. Téllaisen kurin
noudattaminen edistdd unionin tasolla ensisijaisen tavoitteen eli rahaliiton
rahoitusvakauden ylldpitdmisen saavuttamista. Kun otetaan huomioon kyseinen
SEUT 125 artiklalla tavoiteltu pddmdédrd, on katsottava, ettd kyseisessd
mddrdyksessd kielletddn unionia ja jdsenvaltioita myéntdmdstd rahoitusapua, joka
vaikuttaa haitallisesti kyseisté apua saavan jdsenvaltion kannustamiseen terveen
finanssipolitiikan noudattamiseen. [...] rahoitusavun aktivoiminen EVM:n kaltaisen
vakausmekanismin avulla on sopusoinnussa SEUT 125 artiklan kanssa ainoastaan

20 Kts tasta Paivi Leino & Tuomas Saarenheimo, ‘Fiscal Stabilisation for EMU: Managing Incompleteness’, 43(5)
European Law Review. (2018) 623-647.



silloin, kun aktivointi on vdlttdmdtontd koko euroalueen rahoitusvakauden
turvaamiseksi ja kun sille asetetaan tiukat ehdot. SEUT 125 artiklassa ei sen sijaan
kielletd yhtd tai useaa jésenvaltiota myéntdmdstd rahoitusapua jésenvaltiolle, joka
on yhd vastuussa omista sitoumuksistaan velkojilleen, silld edellytykselld, ettd
tdllaiseen apuun liittyvit ehdot ovat omiaan kannustamaan viimeksi mainittua
toteuttamaan tervettd finanssipolitiikkaa (135-137 kohta).

Komissio toteaa kevatennusteessaan seki nyt annetussa tydasiakirjassaan,?! ettd koronakriisi on
taloudellisesti osunut jasenvaltioihin sangen tasaisesti. Mika erottaa on niiden lahtotilanne. Ne
jasenvaltiot, joiden valtiontalous on terveelld pohjalla, ovat kyenneet elvyttamaan kansallisin
keinoin. Osa jasenvaltioista kuitenkin kohtasi kriisin

‘on a weaker budgetary footing and with low macroeconomic resilience due to a mix of
legacy factors and policy choices. Starting positions differ according to the extent of debt
overhangs from the preceding decade, fiscal deficits, private sector financial buffers and the

social and safety nets’.??

Taman huomioiden on vaikea ajatella, ettei ehdotuksilla kaytdnnossd otettaisi mittavaa
yhteisvastuuta jasenvaltioiden talouspolitiikan tuloksista. Suomen kantana on yleisesti ollut, etta
eurovaltioiden omavastuu — johdonmukaisesti noudatettu no-bailout-sdantdé — luo parhaat
kannusteet talouspolitiikan yhteisten sdantdjen noudattamiselle (kts my6s SuVL 4/2012 vp).

Suunnitelma merkitsee yhtaalta suurta maakohtaista vastuuta sellaisten maiden auttamisesta, jotka
ovat oman huonon finanssipolitiikkansa takia ajautuneet korkean velkaantumisen tilanteeseen.
Toisaalta edes nyt ehdotettu 750 miljardia ei riita kovin suureen elvytykseen pahoin velkaantuneissa
maissa. Esimerkiksi komission laskelmissa Italian saama nettohyo6ty olisi runsaat 3% sen BKT:sta.
Tama tuki on toki mittava, mutta tilanteessa, jossa maan julkinen velka lahestyy 160 %:a BKT:st4, se
ei ratkaise velkakestavyyttd suuntaan tai toiseen. Selvaa on kuitenkin se, etta jos Italian kyky hankkia
rahoitusta markkinoilta elpymisrahaston seurauksena kohenee, syynda ei ole se, ettd tama
rahasumma itsessaan merkittavasti helpottaisi sen velan hoitamisessa vaan se, ettd toimen
seurauksena rahoitusmarkkinoille syntyy oletus siitd, ettd jasenvaltiot turvaavat maan
velanhoitokyvyn yhteisvastuullisesti jatkossakin.

Kirjaimellisesti tulkittuna SEUT 125 artikla kieltdd sen, etteivat unioni ja sen jasenvaltiot ‘ole
vastuussa eika ota vastatakseen sitoumuksista’ joita toisella jasenvaltiolla on. Muodollisesti voidaan
toki katsoa, ettei komission ehdotuksessa nain tapahtuisikaan. Taloudelliset sitoumukset pysyvat
vyha jasenvaltioiden nimissd, ja yhteisvastuuta kannetaan EU:n budjetin ja vyleisten
jasenyysvelvoitteiden kautta. Laajempi SEUT 125 artiklaan ja sen tavoitteisiin liittyva kysymys
Pringle -tuomion valossa on kuitenkin se, kannustetaanko toimilla jasenvaltioita noudattamaan
tervetta finanssipolitiikkaa. Kaytannodssa ehdotuksella syntyva kannuste on pikemmin
painvastainen.

21 SWD(2020) 98 final.
22 SWD(2020) 98 final, sivu 5.



Rahoituksen ehdollistaminen

Menopuolen ehdotuksista merkittdvin on asetusehdotus COM (2020) 408 final, jolla uusi
elpymisvaline (Recovery and Resilience Facility) perustettaisiin. Se vaikuttaa sisallollisesti pitkalti
yhdenmukaiselta komission aikaisemman rakenneuudistusten tukivalinetta koskeneen ehdotuksen
kanssa. Ehdollisuutta koskeva artikla nojautuu samalle asetusehdotuksen COM(2018) 375 final 15
artiklan 7 kohdalle, jota uusi ehdotus COM(2020) muilta osin hivenen tarkentaa.

Kuten rakenneuudistusten tukiohjelmassa, komission rooli on myds elpymisvialineen soveltamisessa
keskeinen. Huomioiden rakennepoliittisten uudistusten syvasti poliittinen luonne, tdta on jo
lahtokohtaisesti pidettdava demokratian periaatteiden vastaisena, ja taten myos merkityksellisena
Suomen valtiojarjestyksen keskeisten periaatteiden nakdkulmasta. Perustuslakivaliokunta on
pitanyt tarkeana sita, ettei sekundaarilainsaadanndlla valillisestikdaan horjuteta perussopimuksissa
madriteltyd EU:n toimielinten vélista institutionaalista tasapainoa (PeVL 49/2010 vp, s. 5). Ehdotus
kasvattaa komission toimivaltuuksia merkittavasti ja merkitsee taten institutionaalisen tasapainon
muutosta. EU-rahoituksella pakottaminen tuskin edistda tehokkaasti sen enempaa EMU:n vakautta
kuin rakenneuudistusten omistajuutta tai tehokasta taytantdonpanoa jasenvaltioiden tasolla. Kuten
rakenneuudistusten tukiohjelman kohdalla aikaisemmin, nyt tehdyt ehdotukset ovat budjettivallan
kdayton nakokulmasta merkityksellisia. Nyt ohjelman kautta jaettavan rahoituksen maara
moninkertaistuisi.»2 Verrattuna rakenneuudistusten tukiohjelmaa koskevaan ehdotukseen (22 mrd
seitseman vuoden aikana) nyt ehdotettava elpymisviline on mittaluokaltaan huomattavasti
suurempi. Sen kautta on tarkoitus jakaa seuraavien vuosien aikana 602 mrd euroa, josta ldhes 335
mrd euroa lahjana ja 268 mrd euroa lainoina.

Eduskunta on kasitellyt rakenneuudistuksia koskevan ehdotuksen jo aikaisemmin (PeVL 37/2018 vp,
PeVL 38/2018 vp) ja suhtautunut siihen sangen kriittisesti. Valiokunta on toistuvasti korostanut, etta
paatoksenteon demokraattinen hyvaksyttdavyys ja kansalaisten tuki EMU-asioissa toteutuvat
suorimmin kansallisten parlamenttien kautta, ja katsonut, ettei EU-jarjestelyilld ole mahdollista
miltdaan osin korvata kansallisten parlamenttien paatoksentekoa talous- ja finanssipolitiikan alalla
(PeVP 92/2012 vp). Valiokunnan késityksen mukaan ehdotuksen hyvaksyminen olisi merkinnyt
komission toimivallan kasvamista. Rahallisin kannustein komissio voisi ndin ohjata jasenvaltioita
kdaytannossa milla tahansa kansallisen talous- ja sosiaalipolitiikan alueella. Tallainen rakenne
kasvattaisi merkittdvasti unionin roolia jasenvaltioiden rakennepoliittisten valintojen
maarittamisessa. Riskind olisi, ettd tama heikentaisi jasenvaltioiden demokraattisen jarjestelman
toimintaa talouspoliittisessa paatoksenteossa. Uudistuksella olisi myos periaatteellista merkitysta,
silld jos ehdotuksen oikeudellinen logiikka hyvaksytaan, ohjelman kokoa voitaisiin kasvattaa
ohjaavan vaikutuksen saavuttamiseksi. Jos rakenneuudistusten tukiohjelman yhteydessa riski
kansallisen demokratian ohentumisesta oli |ahinna teoreettinen, nyt kasilla olevan ehdotuksen
yhteydessa sita voi pitda selvasti konkreettisempana.

Toisaalta on syytda ymmartda ne rajoitteet, jotka kohdistuvat unionin kykyyn ohjata jasenvaltioiden
rakennepoliittista paatdksentekoa, ja kalibroida ehdollisuuteen kohdistuvat odotukset realistiselle
tasolle. Kdytannossa unionin yritykset ohjata jasenvaltioiden valintoja rahallisin kannustein eivat ole
toimineet sen tehokkaammin kuin ohjaaminen EU:n talouspolitiikan koordinaatiokehikkoon
sisaltyvilla sanktioilla. Kummassakin yhteydessa orastavat konfliktitilanteet jasenvaltioiden

23 P3ijvi Leino & Tuomas Saarenheimo, ‘Sovereignty and Subordination: On the Limits of EU Economic Policy
Coordination’, European Law Review (2017) 166-189; Paivi Leino & Tuomas Saarenheimo, ‘Discretion, Economic
Governance and the (New) Political Commission’ teoksessa J.Mendes (toim.), EU Executive Discretion and the Limits of
Law (Oxford University Press 2019) 132-154 ;



poliittisen paatoksentekokoneiston kanssa on purettu joustavilla tulkinnoilla ennen niiden
karjistymistda. On vaikea nahda, miten asetelma muuttuisi nyt kasilla olevan ehdotuksen myota.
Pikemmin on oletettavaa, ettd komissio toimisi kuten ennenkin, eli sopeuttaisi rakennepoliittista
ehdollisuutta jdsenvaltion poliittisen tilanteen mukaan. Konfliktit valtettaisiin, mutta
jasenvaltioiden talouspolitiikkaa ohjaava vaikutus jaisi vahaiseksi tai olemattomaksi.

Taloudellisten riskien arvioimisesta

Elpymisrahastoa koskevissa suunnitelmissa kyse on menoerasta. Maaran tarkka arvioiminen tassa
vaiheessa on vaikeaa, koska lainan takaisinmaksuaika ulottuu vuoteen 2058 saakka eikd unionin
rahoituskustannuksia tuona aikana voida tarkasti ennakoida. Samoin maakohtaisten
kustannusosuuksien muodostumiseen vaikuttaa monikin seikka. Yhteisvastuullisuus on tarkoitus
toteuttaa EU-budjetin kautta. Myds ndama vastuut lasketaan osaksi Suomen kokonaisvastuita, jotka
tulee huomioiden vastuita ja riskeja koskevassa kokonaisarviossa (PeVL 11/2020 vp, PeVL 12/2020
vp). Kdytanndssa selkein oikeudellinen velvoite velan kattamiseen liittyisikin jasenvaltioiden yleisiin
velvollisuuksiin unionin jasenina: SEUT 311 artiklan ja SEU 4 artiklan nojalla jasenvaltiot ovat viime
kddessa vastuussa unionin sitoumusten kattamisesta.

Komission ehdotuksessa unionin omien varojen paatokseksi ehdotetaan omien varojen maaraa
korotettavaksi maksusitoumusten osalta nykyisestda 1,29 prosentista 1,46 prosenttiin yhteisesta
bruttokansantulosta ja maksujen osalta 1,23 prosentista 1,40 prosenttiin ja tdman lisaksi, etta
komissio voisi lainata unionin budjetti katteena kertaluonteisesti 750 miljardia euroa
rahoitusmarkkinoilta korona -kriisiin liittyvien, EU:n budjetista vuoteen 2024 mennessa tehtavien
tilapaisten ja kertaluonteisten toimien rahoittamiseksi. Lainat merkittdisiin  unionin
kayttotarkoitukseen sidotuksi ulkoiseksi tuloksi. Vuoden 2058 loppuun saakka unionin omien
varojen paatoksen mukaisia, edelld todettuja enimmaismaaria korotettaisiin vuodesta 2021 lukien
0,6 prosenttiyksikolla, jolloin omien varojen maarat olisivat 2,06 % unionin ja 2,0 %. Kun EU:n
rahoituskehyksen mukaisten maksusitoumusten ja menojen maaran oletettaisiin olevan tata
pienempi, toimii tdma valjyys ensisijaisena vakuutena unionin lainanotolle. Tosiasiallisesti ei
kuitenkaan ole, eika edes voisi olla, tietoa siitd, minkalaisille ratkaisuille monivuotinen rahoituskehys
vuoden 2028 jdlkeen rakentuisi: minkdlaisia omia varoja siihen sisdltyisi, minkalaisia
maksuvahennyksia jasenvaltioilla ehkd olisi, tai mitkd maat ovat edes unionin jasenia.
Elvytysvalineeseen liittyva jarjestely sitoo eduskuntaa tdman paattdessa valtion talousarviosta
vuoteen 2058 saakka. Vaikka vuotuinen summa on pitkdsta maksuajasta johtuen suhteellisen pieni,
siind on silti kysymys pitkdaikaisesta budjettivallan rajoituksesta, jonka vaikutuksia on vaikea
maaritelld tarkalleen.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannossa on korostunut tarve varmistaa Suomen EU-vastuiden
tarkkarajaisuus. Suomen vastuiden maaraa ja riskien toteutumisen todennakdisyytta koskeva
kokonaisarviointi  ratkaisee, = voidaanko ehdotuksia  pitdd  perustuslain  mukaisina.
Perustuslakivaliokunnan tuoreen tulkintakdytdannon valossa tama kattaa myds EU-jasenyyden
kautta syntyvat taloudelliset velvoitteet (PeVL 11/2020 vp, PeVL 12/2020 vp). Huomioiden Suomen
maksuosuuteen liittyvat epdvarmuudet ndhdadkseni valiokunnan edellyttdma vastuun
tarkkarajaisuuden kriteeri ei tayty.

Lisdksi omien varojen paatokseen lisattdisiin 6 artiklaan uusi 4 kohta, jonka mukaan unionin
jasenvaltiot vastaavat siitd, etta unioni voi tayttaa lainanotosta johtuvat velvoitteensa. Jos EU:n



talousarvion maararahat eivat riittdisi kattamaan lainanotosta johtuvien velvoitteiden hoitamisen,
olisi jasenvaltioiden asetettava tata varten tarvittavat varat komission kdyttoon. Tata koskevat
yksityiskohtaiset saannot maariteltdisiin  SEUT 322 artiklan nojalla annettavilla neuvoston
paatoksilla, kaytannossa maardaenemmistolla. Komission ehdotuksessa maardysta on perusteltu
SEUT 323 artiklalla, jonka mukaan Euroopan parlamentti, neuvosto ja komissio huolehtivat, etta
unionilla on kaytettavissdan varoja, joilla se voi tayttdaa oikeudelliset velvoitteensa kolmansia
osapuolia kohtaan. Artiklassa ei ole maaritelty, miten rahoitusvastuu jaetaan jasenvaltioiden valilla.
Tama tarkoittaa, etta siita sovitaan vasta myéhemmin, neuvoston maardaenemmistolla. 6 artiklan 4
kohdan mukainen mekanismi luo valtiontakauksen: omien varojen paatos sisaltda yleistakauksen
unionin lainanotolle. 6 artiklan 4 kohdassa valtiontalouden kannalta kyse on perustuslain 82 §:n 2
momentissa tarkoitetusta valtiontakauksesta. Suomen valtion vastuun tarkka yldaraja — mukaan
lukien ylitakausten kattaminen — tulee maaritella laissa (PeVL 5/2011 vp).

Elpymisrahastoon liittyvat velvoitteet tulevat lisdanda Suomen aikaisempiin, jo sovittuihin
velvoitteisiin. Valiokunta on korostanut, kuinka ‘kokonaisarvio kasvavista vastuista viime kadessa
vaikuttaa siihen, voidaanko koronakriisiin liittyvia jarjestelyitd pitaa perustuslain mukaisina.
Valiokunta edellyttaa, ettd jatkossa kasiteltdessa tallaisia EU-jasenyyteen liittyvia ehdotuksia
valtioneuvoston selvityksissa arvioidaan taloudellisia vastuita ja riskeja kumulatiivisesti, huomioiden
my0s jo paatetyt ja ldhiaikoina ennakoitavat, paatettavaksi tulevat asiat’ (PeVL 11/2020 vp, PeVL
12/2020 vp).

Erityista merkitysta on annettava sille, edellyttavatkd lisavastuut Suomen suostumusta ja onko
eduskunnalla mahdollisuus osallistua vastuusitoumuksia koskeviin paatoksiin (ks. PeVL 22/2011 vp,
PeVL 12/2018 vp). Ehdotuksen COM(2020) 408 final 17 artiklan mukaan komissio paattaa tuen
myontamisestd ja rahoituksen jakamisesta jdsenvaltion toimittaman suunnitelman nojalla
taytantoonpanopaatoksena. Paatoksiin sovelletaan komitologia-asetuksen No 182/2011 5 artiklan
mukaista tarkastelumenettelya. Menettelyssa komission ehdotus hyvaksytdan, jos sita puoltaa SEUT
238 artiklan 3 kohdan mukainen maaraenemmisto jasenvaltioiden edustajista. Jos enemmistoa ei
I6ydy, asiaa kasitelldadn muutoksenhakukomiteassa. Komissio ei voi hyvaksya ehdotusta, jota
jasenvaltioiden maardaenemmisto vastustaa.

Nyt tehdyt esitykset lisdsivat Suomen taloudellisia vastuita merkittavasti, mutta samalla ndiden
vastuiden tarkkaa muotoa, maaraa ja ajoittumista ei voida ennakoida. Kuten ylla on todettu, kun
elpymisrahaston puitteissa otetun velan takaisinmaksusta ja kustannusten jakosuhteista ei tiedeta
muuta kuin ettd niistd sovitaan viimeistdadn seitseman vuoden paasti, Suomen vastuiden
enimmaismaarasta on tdssa vaiheessa vaikea sanoa muuta varmaa kuin ettd vastuut jadvat
pienemmaksi kuin ohjelman koko summa eli 750 mrd euroa. Tama tarkkuusaste tuskin tayttaa
valiokunnan tulkintakdytdnnossa edellytetyn tarkkarajaisuuden vaatimuksen. YIld kuvatun
perusteella nyt tehty komission ehdotus vaikuttaa perustuslain ja valiokunnan aikaisemman
kdaytannon nakokulmasta ongelmalliselta.

Lisaksi valiokunnan aikaisemman lausuntokadytannon (PeVL 38/2001 vp, s. 5/1,PeVL 7/2003 vp, s. 3—
4, PeVL 9/2006 vp, s. 5/1, PeVL 36/2006, PeVL 13/2008 vp) perusteella voi katsoa, ettei ehdotuksissa
ole kyse sellaisesta ’unionin tehtdvakentdan vahaisestd, tarkistusluonteisesta kehittdmisesta
unionilla jo olevien toimivaltuuksien pohjalta’, jonka valiokunta on aikaisemmin katsonut olevan
’sopusoinnussa perustuslain tadysivaltaisuussaantelyn kanssa’. Kyseessd ei ole 'unionin sisdisen
toiminnan tavanomaisena pidettdava kehittaminen’, jota valiokunta on yleensd pitanyt
merkityksettomana taysivaltaisuuden kannalta. Kysymyksessd ei ole ainoastaan tilanne, jota



Suomessa ei voitu perussopimuksia ratifioidessa ennakoida. Kysymys on tilanteesta, jota jopa EU:n
omat toimielimet (neuvosto ja komissio) ovat viime aikoihin asti pitaneet — ja verkkosivujensa
nojalla pitavat yha - oikeudellisesti mahdottomana.

Toteutuessaan ehdotukset muuttaisivat unionia sen toimintaa koskevien keskeisten periaatteiden
osalta. Unioni ryhtyisi rahoittamaan toimintaansa velaksi, ja sen velkataakka kasvaisi lyhyessa ajassa
tasolle, jonka hoitaminen olisi unionin nykyisen tulorakenteen puitteissa vaikeaa tai mahdotonta.
Samalla se ottaisi vastuulleen turvata — ja sen jatkossa odotettaisiin turvaavan — heikompien
jasenvaltioidensa taloudellisen kestdvyyden kriiseissa. Vastuun jarjestelmastd kantaisivat viime
kddessa jasenvaltiot yhteisesti. Lisdksi ehdotus rajoittaisi eduskunnan budjettivallan kayttoa
vuoteen 2058 saakka. Nadista ehdotuksia on pidettavdana huomattavan ongelmallisina perustuslain
nakokulmasta.

Lisdaksi on huomattava, etta kysymys unionin toiminnan rahoittamisesta on periaatteellinen. Kun
uusi tulkinta on kerran hyvaksytty, sen soveltaminen on jatkossa helpompaa. Vuoteen 2058
mennessa unioni kokee monta uutta talouskriisida. On eparealistista laskea senkaltaisen ajattelun
varaan, etta piikkia voisi jatkossa kasvattaa vain Suomen suostumuksella. Jos suostumuksen
epdaaminen on jo nyt poliittisesti vaikeaa, se on kdytdannossa mahdotonta siinad vaiheessa kun piikki
on kerran avattu. Siksi ongelma ei poistu pienentamalla summaa tassa vaiheessa.

Monivuotisista puitteista ja omien varojen paatoksesta paatetddan neuvostossa yksimielisesti, kun
taas menopuolen politiikka-aloja koskevista instrumenteista paatetdan maaraenemmistolla.

EU-paatosten lisaksi omia varoja koskevaan saddokseen sisaltyy ylla kuvatulla tavalla perustuslain
82 §:n mukainen valtiontakaus, josta eduskunnan tulee paattaa erikseen. Takauksesta riippuen on
mahdollista, etta sen antaminen edellyttaisi perustuslain 94 §:n 2 momentin soveltamista.

Omia varoja koskeva neuvoston paatos ‘tulee voimaan, kun jasenvaltiot ovat hyvdksyneet sen
valtiosaantonsa asettamien vaatimusten mukaisesti’ (SEUT 311 artikla). Paatdksen kansallinen
kasittely kuuluu valtiovarainvaliokunnan toimialaan.

Perustuslakivaliokunta on kasitellyt kyseista paatosta ja siihen liittyvaa paatoksentekomenettelya
silloin kun se hyvaksyttiin Suomessa ensimmaista kertaa. Talléin valiokunta katsoi, etta

Suomen valtioséiéinnén kannalta neuvoston pddtéksen hyviksyminen merkitsee sellaista
kansainvdlisté sitoumusta, jota hallitusmuodon 33 $§koskee. Pddités johtaa siihen, ettd
jdsenvaltion  bruttokansantuloon  perustuvien = maksujen  osuus  nousee  ja
arvonliséveropohjaan perustuvien maksujen osuus laskee. Euroopan yhteiséjen omien
varojen kokonaismddrdn yldrajan nousun johdosta jésenvaltioiden yhteiséille suorittamien
maksujen kokonaismddrd ja pddsddntisesti yksittdisten jdsenvaltioidenkin  maksut
nousevat. Pddtoksen hyvdksyminen sitoo eduskunnan budjettivaltaa, minkd vuoksi
eduskunnan suostumus on tarpeen. Edelld esitetyn perusteella perustuslakivaliokunta
esittdd kunnioittavasti, etté eduskunnan suostumus neuvoston pddtokseen on tarpeen ja
ettd ehdotus sen hyviksymisestd on kdsiteltdvd valtiopdivdjdrjestyksen 69 §:n 2 momentissa
sdddetyssd jdrjestyksessd ja asia ratkaistava yksinkertaisella ddnten enemmistélld (PeVL
7/1995 vp).

Taman jalkeen annetuissa omien varojen paatoksen hyvaksymistd koskeneissa hallituksen
esityksissa on todettu sen kohdentuminen eduskunnan budjettivaltaan ja edellyttavan taten
perustuslain 94 §:n 1 momentin mukaan eduskunnan suostumusta, mutta katsottu ettei se sisalla



maarayksia, jotka koskisivat perustuslakia sen 94 §:n 2 momentissa tai 95 §:n 2 momentissa
tarkoitetulla tavalla.?* Taten paatokset on hyviksytty yksinkertaisella enemmistolla.

Huomioiden ylla kuvatut valtiosdaantdiset nakokohdat pitdisin perusteltuna, ettd kun omia varoja
koskevaa paatosta Suomessa hyvaksytaan, siitd pyydettaisiin eduskunnan tyojarjestyksen 38 § 2.
momentin nojalla lausunto perustuslakivaliokunnalta, joka voisi talléin ottaa kantaa
saatamisjarjestykseen. Huomioiden ylla kasitellyt ndakdkohdat pidan sangen mahdollisena, jopa
todenndkdisend, ettd komission ehdotusta muistuttavan ehdotuksen hyvaksyminen edellyttaisi
perustuslain 94 §:n 2 momentin soveltamista. Valtioneuvoston esittdmien muutosten vaikutusta
arviointiin on tassa vaiheessa mahdotonta ennakoida.

Lopuksi

Oikeudellisesti arvioituna komission ehdotuksen hyvaksyminen edellyttdisi perussopimusten
muuttamista. Unionin rahoitusta koskevien maaraysten keskeista merkitysta unionin toiminnassa
korostaa se, ettd niihin ei ole mahdollista tehda muutoksia SEU 48 artiklan 6 kohdan mukaisessa
perussopimusten yksinkertaistetussa tarkistusmenettelyssa, jota voidaan kayttda EUT-sopimuksen
’kolmannessa osassa olevien, unionin sisdisia politiikkoja ja toimia koskevien maaraysten
tarkistamiseksi kokonaan tai osittain’. Tallaisilla muutoksilla ‘ei voida lisdta perussopimuksissa
unionille annettua toimivaltaa’. Tama tarkoittaa, ettd ndaiden maaraysten muuttaminen edellyttaa
tavanomaisen muuttamismenettelyn soveltamista ja hallitusten valisen konferenssin koolle
kutsumista.

Kun perussopimuksissa maaratddan myos niiden muuttamiseen sovellettavista menettelyist,
tulkinnan rajatkin ovat selvat: kaikkea ei voi muuttaa vain uudelleen tulkitsemalla. Jos
perussopimukset todetaan aikansa eldneiksi, sopimus sisdltdd maardykset siitd, miten niita
muutetaan. Nadiden maardysten tarkoituksena on varmistaa, ettd muutokset tapahtuvat
demokraattisissa menettelyissa oikeusvaltioperiaatteen edellyttamalld tavalla, ja merkittaville
muutoksille on EU:ssa yhtendinen tuki.

24 Hallituksen esitys Eduskunnalle Euroopan yhteiséjen omien varojen jarjestelméstd tehdyn neuvoston paatdksen
(2007/436/EY) hyvaksymisestd (HE 144/2007); HE 248/2014 Hallituksen esitys eduskunnalle Euroopan unionin omien
varojen jarjestelmasta annetun neuvoston paatdksen (2014/335/EU, Euratom) hyvdksymisesta



