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VALIOKUNNAN PERUSTELUT

(1) Vihintddn viidellikymmenelldtuhannella d4nioikeutetulla Suomen kansalaisella on perus-
tuslain 53 §:n 3 momentin mukaan oikeus tehdad eduskunnalle aloite lain sddtdmiseksi sen mu-
kaan kuin lailla sdddetdén. Perustuslaissa asetettu toimeksianto sddtdd kansalaisaloitteesta lailla
on toteutettu kansalaisaloitelailla, jossa sdddetdéin kansalaisaloitteen tekemisessd noudatettavasta
menettelystd. Kansalaisaloite siséltdd kansalaisaloitelain 4 §:n 1 momentin mukaan lakiehdotuk-
sen tai ehdotuksen lainvalmisteluun ryhtymisesté sekd ehdotuksen perustelut. Lainsédddéntdasioi-
hin kohdentumisen liséksi aloiteoikeudelle ei ole asetettu muita sisilldllisid rajoituksia (ks. HE
60/2010 vp, s. 40/1I). Nyt arvioitava kansalaisaloite on muodoltaan ehdotus lainvalmisteluun ryh-
tymisesta.

(2) Perustuslakivaliokunnan mukaan kansalaisaloite tdydentéé ensisijaisena pidettavad edustuk-
sellista jérjestelmédd. Eduskunnan lainsdddantotyd perustuu pédasiallisesti hallituksen esityksiin
ja kansanedustajien lakialoitteisiin, mutta kansalaisaloite tuo ndiden oheen uuden kansalaisyh-
teiskunnan aktiivisuuteen nojaavan mahdollisuuden saada lainsdédéntoasia vireille eduskunnas-
sa. Kansalaisaloite voi toimia myos kanavana avata kansalaiskeskustelua ja nostaa uusia kysy-
myksid poliittisen keskustelun kohteeksi (ks. PeVM 9/2010 vp, s. 9/I1, PeVM 6/2011 vp, PeVL
41/2017 vp).

(3) Perustuslakivaliokunta on lisdksi korostanut, ettd uutena instituutiona kansalaisaloitteisiin
tulee myds eduskuntakisittelyssd suhtautua myonteisesti. Niiden késittely ei toisaalta myoskéaan
saa olla kritiikitontd. Esimerkiksi selvésti perus- ja ihmisoikeuksien vastaiset aloitteet on valio-
kunnan mielestd perusteltua jattda valiokunnissa késittelemétté, vaikka ne muodollisesti saatai-
siinkin eduskunnassa vireille (PeVM 6/2011 vp).

(4) Nyt arvioitava aloite koskee otsikkonsa mukaan kansanéénestyksen jarjestamistd EU:n elpy-
mispaketista. Aloitteessa esitetéén, ettd elpymispaketin muodostamasta kokonaisuudesta jérjes-
tetdéin kansandénestys. Perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan aloitteen sanamuodolla voi-
daan viitata laajaan paitos- ja lainsdddéantokokonaisuuteen, joka muodostuu muun muassa Euroo-
pan unionin omien varojen paatoksesti, neuvoston asetuksesta EU:n elpymisvilineen perustami-
seksi sekd Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksesta elpymis- ja palautumistukivilineen
perustamiseksi. Kuitenkin aloitteen sisidllon kokonaisuuden perusteella kyse on valiokunnan ké-
sityksen mukaan ennen muuta Euroopan unionin omien varojen jarjestelmastd annetusta neuvos-
ton paitoksesta.

(5) Neuvoa-antavan kansaniénestyksen jérjestimisestd padtetddn perustuslain 53 §:n mukaan
lailla, jossa on sdddettdva ddnestyksen ajankohdasta ja ddnestdjille esitettdvistd vaihtoehdoista.
Perustuslakivaliokunnan mielestd kansalaisaloitetta voidaan tulkita niin, ettd siind on kyse juuri
neuvoa-antavan kansanddnestyksen jéarjestdmisestd. Kansalaisaloitetta koskevan perustuslaki-
sddntelyn perustelujen nimenomaisen maininnan mukaan kansalaisaloite voi kohdistua myos val-
tiollisen, neuvoa-antavan kansanéédnestyksen jarjestdmisté koskevan lain sédtdmiseen perustus-
lain 53 §:n 1 momentin mukaisesti (HE 60/2010 vp, s. 40/1).

(6) Perustuslakivaliokunnan harkinnassa mietintdasiana kasiteltavan kansalaisaloitteen suhteen
on kysymys paitsi perustuslainmukaisuuden kontrollista myds tavanomaisesta lainsddtdjan poliit-
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tisen harkinnan piirin kuuluvasta péitdksenteosta (ks. myos PeVP 103/2016 vp). Paitos
kansanéddnestyksen jarjestdmisesté riippuu valiokunnan mukaan mité suurimmassa méérin poliit-
tisista arvioista (PeVL 7/2003 vp, s. 11/11).

(7) Suomen valtiollinen jarjestelma perustuu olennaisilta osin edustuksellisen demokratian va-
raan. Tété ilmentéd perustuslain 2 §:n sddnnds, jonka mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kan-
salle, jota edustaa valtiopdiville kokoontunut eduskunta. Edustuksellisen demokratian tdyden-
nykseksi on kuitenkin séddetty neuvoa-antavan kansaniénestyksen mahdollisuudesta (HE 1/1998
vp, s. 101). Perustuslain kansandénestysté koskevan sééntelyn perusteluistakin kiy perustuslaki-
valiokunnan mielesti siten selvésti ilmi, ettd neuvoa-antavanakin kansanédénestys on tarkoitettu
poikkeukselliseksi jérjestelyksi. Poikkeuksellisuudesta kertoo myds kansanédénestysten vihai-
syys: Suomessa on toimitettu valtiolliset neuvoa-antavat kansaniinestykset kieltolain kumoami-
sesta (1931) ja Suomen liittymisestd Euroopan unionin jaseneksi (1994).

(8) Perustuslakivaliokunta kiinnittd liséksi huomiota eduskunnan asemaan omien varojen péa-
toksen késittelyssd. Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 311 artiklan mukaan neu-
vosto hyviksyy erityistd lainsddtdmisjirjestystd noudattaen ja Euroopan parlamenttia kuultuaan
yksimielisesti padtdksen, jossa vahvistetaan unionin omien varojen jirjestelméd koskevat sdén-
nokset. Tdmé pédtds tulee voimaan, kun jasenvaltiot ovat hyviksyneet sen valtiosddntonsé aset-
tamien vaatimusten mukaisesti. Suomessa omien varojen paitds késitellddn eduskunnassa perus-
tuslain 94 §:n mukaisesti. Perustuslakivaliokunnan mukaan eduskunnan suostumuksen antami-
sesta nyt kyseessa olevalle omien varojen paitokselle padtetdan kahden kolmasosan enemmistol-
13 (PeVL 14/2021 vp).

(9) Perustuslakivaliokunta ei edelld esitetyin perusteluin pidd tarkoituksenmukaisena
kansalaisaloitteessa ehdotetun kansandénestyksen jérjestdmistd ja ehdottaa, ettd aloite hylétdan.

VALIOKUNNAN PAATOSEHDOTUS
Perustuslakivaliokunnan péaétdsehdotus:

Eduskunta hylkdd kansalaisaloitteen KAA 6/2020 vp.
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Perustelut

Edustuksellista demokraattista jérjestelmdd on mahdollista tdydentdd vélittdmén demokratian
keinoin kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksien lisddmiseksi. Néin lisdtddn valtiojarjestelmén
ja sen paétosten hyvaksyttavyyttd kansalaisten keskuudessa. Demokraattisessa yhteiskunnassa on
tarkedd, ettd kansalaisia laajasti koskettavat kysymykset otetaan julkiseen keskusteluun. Kansa-
laisaloite on keskeinen osallistavan demokratian véline.

EU:n omien varojen jirjestelméd koskeva neuvoston pédtds vuosiksi 2021—2027 siséltdd unio-
nin talousarvion rahoittamisen perusteita koskevien normaalien sddnndsten lisdksi elpymispake-
tin menoja ja rahoitusta koskevat sdédnnokset, joihin siséltyy 750 miljardin euron lainanottoval-
tuuden myontdminen Euroopan unionille.

Valtioneuvosto totesi kesdkuussa 2020 elpymispakettiin liittyen, ettd "[k]ysymyksessé on talou-
delliselta ja poliittiselta merkitykseltdan mittava kokonaisuus. Valtioneuvosto korostaa, ettd asian
valmistelun yhteydessé on syyté kiyda riittdvésti julkista keskustelua niin kotimaassa, Euroopas-
sa kuin eduskunnassa. Piitdsten legitimiteetin kannalta laaja kansalaishyviksyntd on tarpeellis-
ta." (E 64/2020 vp)

Kéaytidnnossa kirjelméssa esitetty laaja kansalaiskeskustelu on kuitenkin toteutunut niukasti. Pe-
rustuslakivaliokunta on jo aikaisemmin kiinnittdnyt lausunnossaan kriittistd huomiota valtioneu-
voston kirjelméssé olleeseen sisdllollisesti ja ajallisesti laajaan vaiteliaisuuspyyntoon. Valiokun-
ta korosti, ettd "Unionin on oikeusvaltion periaatteisiin sitoutuneena oikeusyhteiséni ja demo-
kraattisena yhteisoné tarpeen tehdé perustavanlaatuiset ratkaisut oikeudellisesti kestivilld taval-
la ja laajan demokraattisen keskustelun perusteella”" (PeVL 16/2020 vp). Tésté huolimatta julkis-
ta keskustelua asiasta ei juurikaan kdyty ennen kuin hallitus toi eduskuntaan esityksen HE 260/
2020 vp omien varojen paitoksen hyvéksymisestd, johon siséltyvit myds elpymispaketin menoja
ja rahoitusta koskevat sdannokset.

Arvioitaessa tarvetta kansanddnestyksen jarjestdmiselle on todettava elpymispaketin merkitse-
vén perustavanlaatuista suunnanmuutosta EU:n kehityksessid. Annetun toimivallan periaatteesta
johtuu, ettd unioni voi toimia vain jdsenvaltioiden sille perussopimuksilla antaman toimivallan
mukaisesti. Sellainen toimivalta, jota ei anneta EU:lle perussopimuksissa, pysyy jdsenvaltioilla.
Elpymispaketin rahoitus jérjestettdisiin kuitenkin unionin 750 miljardin euron velanotolla siitd
huolimatta, ettd unionille ei sen perussopimuksissa ole annettu valtuuksia ottaa lainaa. Unionin
valtuutus rahoittaa toimiaan velaksi ei néin ollen ole liitdnnéinen sille aiemmin siirrettyyn toimi-
valtaan vaan valtuus, jota sille nimenomaisesti ei ole annettu. Unionille annettava 750 miljardin
euron lainanottovaltuus merkitsisi siten unionin ja sen jdsenvaltioiden vilisen tasapainon tosiasi-
allista muutosta.

Elpymispaketti muuttaa unionia myds sen toimintaa koskevien keskeisten periaatteiden osalta.
Unioni ryhtyisi rahoittamaan toimintaansa velaksi ja sen lainanoton mééra noin 14-kertaistuisi.
Elpymisvélineessd rahaston varojen enemmistd myonnettdisiin tukina, ei lainoina, jolloin ne
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muodostavat unionin toimintaa koskevan kulun. EU:n toimielimet, neuvosto ja komissio, ovat
aina keséén 2020 saakka katsoneet perussopimusten kieltdvan unionia rahoittamasta toimintaan-
sa velalla (SEUT 310 art.) ja unionia ja jdsenmaita ottamasta vastatakseen toisen jasenmaan ta-
loudellisia vastuita (SEUT 125 art.). Omien varojen péétds siséltdd tdhin aikaisempaan kaytén-
toon ndhden tdysin uutta tulkintaa. Kyse on tilti osin perussopimusten tulkinnan niin mittavasta
muuttamisesta, ettd se kdytdnndssé vertautuu tilanteeseen, jossa unionille siirrettéisiin toimival-
taa perussopimusmuutoksella.

Vaikka unionin toimintaan onkin aina kuulunut heikompien alueiden tukemista, laajamittainen
talouspoliittinen elvytys ei ole perinteisesti kdytdnndssd kuulunut unionin ja sen rahoitus- ja bud-
jettijarjestelmén tehtéviin. Nyt unioni kuitenkin ottaisi vastuulleen turvata — ja sen my0s jatkos-
sa odotettaisiin turvaavan — heikompien jésenvaltioiden taloudellisen kestdvyyden kriiseissé.
Samalla unionin rahoituksen kéyttdtarkoitus muuttuu unionin omien politiikkatoimien rahoitta-
misesta jésenvaltioiden omiin politiikkatoimiin. Elpymispaketin rahoitus suunnataan nimittdin
sellaisiin jdsenvaltioiden toimivaltaan kuuluviin toimiin, jotka ilman elpymispaketin varoja ra-
hoitettaisiin ndiden kansallisista budjettivaroista tai kansallisella velanotolla. Esimerkiksi koulu-
tus, terveys, sosiaalipolitiikka ja tydmarkkinoihin liittyvit ratkaisut kuuluvat kansalliseen toimi-
valtaan. Taten elpymispaketin kohdalla tapahtuva muutos unionin toiminnassa on periaatteelli-
sesti hyvin merkittava.

Kokonaisuutena unionin toimintaa koskevan kokonaisjérjestelyn luonne muuttuu elpymispake-
tin perustamisen myotd merkittavasti. Kysymyksessé on tilanne, jota Suomessa ei voitu perusso-
pimuksia ratifioitaessa ennakoida.

Hallituksen esityksessd omien varojen paitdksen hyvéksymisesté korostetaan elpymispaketin ai-
nutkertaista luonnetta toteamalla seuraavaa: "Omien varojen paitoksen mukaiset lisiméérarahat
covid-19-kriisin seurauksiin puuttumiseksi ovat poikkeuksellisia ja viliaikaisia luonteeltaan. Lai-
nanotto niiden rahoittamiseksi, omien varojen kokonaisméérén viliaikainen kasvattaminen seké
jésenvaltioiden viimesijainen velvollisuus asettaa tarvittaessa varoja komission kéyttoon lainan-
otosta aiheutuvien velvoitteiden tdyttdmiseksi on rajattu pelkéstiddn covid-19-kriisin hoitoon liit-
tyviin toimiin eli niill4 on hyvin rajattu tarkoitus ja asiallinen soveltamisala. Ajallisesti mééréra-
hojen kéyttd on rajoitettu sithen, miké on tarpeen covid-19-kriisin seurauksiin puuttumiseksi.
Kyse on kohdennetusta, tdydentdvistd ja kertaluonteisesta rahoituksesta talouden elpymisen tu-
kemiseksi poikkeuksellisten tapahtumien, joihin jdsenvaltiot eivét ole voineet vaikuttaa, aiheutet-
tua niille vaikeuksia. Jarjestelyn poikkeuksellisuutta ja véliaikaisuutta korostaa myos se, ettd jér-
jestely toteutetaan sdddosteknisesti omia varoja koskevassa péadtoksessid eikd muutoksia tehdd
johdettuun oikeuteen puhumattakaan perussopimuksen muuttamisesta."

Kaytanndssé valtioneuvosto siis kieltdd elpymispaketin laajakantoisemmat vaikutukset hyvinkin
kategorisesti ja katsoo kykenevinsd varmistamaan, ettei ratkaisu muodostu ennakkotapaukseksi.

Vaikka teknisesti elpymispaketti onkin vain nyt késilld olevaa tilannetta koskeva ratkaisu, paine
vastaavanlaiseen EU-velalla rahoitettavaan ja myds jasenmaiden suhdannetilanteita tasoittavaan
finanssipoliittiseen toimintaan on tulevaisuudessa kuitenkin merkittdvéan suuri. Nyt tehtava tuki-
jérjestely ja perussopimusten uusi tulkintakdyténtd vaikuttaisivat nimittdin helposti odotukseen
siitd, miten tullaan toimimaan uusissa héiiriotilanteissa. Suurta tukea saavat velkaantuneet maat
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todennékdisesti luottavat vastaavan tuen saatavuuteen myos tulevaisuudessa, miké véhentid mai-
den valmiutta toteuttaa niiden talouden- ja velanhoitokykyé parantavia uudistuksia. T4lloin tule-
vaisuudessa on entistd suurempi tarve nyt syntyneen kaltaisiin finanssipoliittisiin siirtoihin jdsen-
maiden kesken uusien kriisien kérjistymisen estdmiseksi. Monet Euroopan talouspolitiikan asi-
antuntijat ja paéttdjat ovatkin tulkinneet elpymispaketissa olevan kyse askeleesta kohti EU-tason
finanssipolitiikkaa, fiskaaliunionia.

Julkisessa EU-tason keskustelussa elpymispaketti vaikuttaakin kaikkea muuta kuin kertaluontei-
selta ja ainutkertaiselta. Se ndhdéén fiskaaliunionin alkuna, joka edistdd integraatiota pysyvésti.
Elpymispaketti on alku uudelle tulonsiirtounionille, joka muuttaa talous- ja rahaliittoa ja sen
sadntdjd pysyvasti ja ratkaisevasti. Euroopan keskuspankin padjohtaja on jo esittdnyt keskustelua
elpymisrahastomallin vakiinnuttamisesta, ja Saksan valtiovarainministerin mukaan kyseessé on
pitkén aikavélin toimintamalli, josta ei endé jatkossa luovuta.

Elpymispaketti onkin ennakkotapaus, jolla tulee olemaan laajat vaikutukset unioniin ja sen kehi-
tykseen tulevaisuudessa. Rahoitusmalliltaan ja periaatteellisilta ratkaisuiltaan elpymispaketti voi
olla kdytanndssé hyvinkin pysyva. Tésti vaikutuksesta tulisi Suomessakin kiyda asiallista ja jul-
kista keskustelua ja varmistaa, ettd muutoksilla on kansalaisten laaja tuki. Téllaista keskustelua ei
ole Suomessa valtiovallan toimesta kannustettu kdyméaén.

Elpymispaketissa on kyse monikymmenvuotisesta jirjestelysté ja siten pitkdaikaisesta budjetti-
vallan rajoituksesta, jonka vaikutuksia on vaikea mairitelld. Rahoitusmalli tulisi olemaan voi-
massa aina vuoteen 2058 saakka. Elpymispaketin koko ja kesto tulevat rajoittamaan monien tu-
levien hallitusten toimintaa. Kyseessd on merkittdvd eduskunnan budjettivallan rajoite.

Yhteinen laina olisi tarkoitus maksaa takaisin seuraavien 30 vuoden aikana. Jatkossa EU-maiden
jasenmaksujen nousua olisi tarkoitus védhentdd hyviaksymalld EU:lle omia uusia tulonldhteitd, ku-
ten muovimaksu, paastotullit, digitaalivero, rahoitustransaktiovero seké yrityssektorilta perittava
maksu tai vero. Elpymispaketin hyvdksyminen merkitseekin alustavaa hyviksyntdd myds uusille
EU-veroille. Yhteiset verot syventiisivit jisenmaiden integraatiota ja tekisivit unionista yha tii-
viimmén talousliiton.

Elpymispaketilla on myds hyvin véhén tekemistd covid-19-kriisin aiheuttaman elvytystarpeen
kanssa. EU:n rahaston maakohtaisen tuen enimméaismadrat méaaritellddn viestomadrin, asukasta
kohden mitatun bruttokansantuotteen sekd vuosien 2015—2019 tyottomyysasteen perusteella.
Rahastosta maksettavat rahasummat eivét liity pandemian seurauksiin vaan siihen, miten EU-
maiden taloudet ovat kehittyneet ennen sité. Perustuslakivaliokunnan saaman selvityksen mu-
kaan vain 30 prosenttia varoista jaetaankin koronakriisin vaikutusten perusteella ja 70 prosenttia
muiden kuin koronakriisistd aiheutuneiden kustannusten perusteella. Muutenkin elpymispaketin
taloutta elvyttdvé vaikutus EU:ssa on arvioitu pieneksi, eikd sen voida valtiovarainministerion ar-
vion mukaan odottaa juurikaan lisdévén Suomen vientia.

Huomattava on, ettei koronakriisié ja elpymispakettia ollut mahdollista ennakoida vield vuoden
2019 eduskuntavaaleissa. Ennen niité vaaleja puolueiden linjaukset yhteisestd velasta olivat san-
gen kielteisid, ja tati lahtokohtaa heijastavat myos hallitusohjelma seka hallituksen tuore EU-se-
lonteko. Siksi valtioneuvoston suoraan kansalta saama mandaatti elpymispaketin ilmentdméan



Valiokunnan mietinté PeVM 10/2021 vp
Vastalause

EU:n kehityssuunnan muuttamiseen ja yhteisvastuullisen velan hyviksymiseen on heikko. Ta-
hén arvioon vaikuttaa osaltaan myds se, ettd omien varojen paatoksen hyviksymisestd annetusta
hallituksen esityksestd ilmeneva neuvottelutulos on monella tavalla ongelmallinen suhteessa pe-
rustuslakivaliokunnan lausunnoista PeVL 16/2020 vp ja PeVL 14/2021 vp ilmenevéén valtio-
sadntdoikeudelliseen arviointiin. Viimeksi mainitussa lausunnossa perustuslakivaliokunta totesi
elpymispaketissa olevan kyse Suomen tdysivaltaisuuden kannalta merkittdvaédn toimivallan siir-
toon Euroopan unionille tosiasiallisesti rinnastuva jérjestely, jota koskeva ehdotus on hyviaksyt-
tdvé paitokselld, jota on kannattanut eduskunnassa véhintdin kaksi kolmasosaa annetuista dénis-
ta.

Edelld mainitut seikat sekd valtioneuvoston itsensé esittdmat, laajaa kansalaiskeskustelua koske-
neet ndkokohdat puoltavat kansandédnestyksen jérjestdmistd aloitteessa esitetylld tavalla.

Ehdotus

Edelld olevan perusteella ehdotamme,
ettdi eduskunta kehottaa valtioneuvostoa ryhtymédn viivytyksettd toimenpiteisiin
kansalaisaloitteessa KAA 6/2020 vp tarkoitetun neuvoa-antavan kansaniénestyksen jér-

jestdmistd koskevan lain valmistelemiseksi ja antaa asiaa koskevan lakiehdotuksen edus-
kunnan kisiteltdviksi mahdollisimman pian.

Helsingissd 6.5.2021

Olli Immonen ps
Jani Mikeld ps
Jukka Mékynen ps
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