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Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle 118

Viite: Perustuslakivaliokunnan asiantuntijakuuleminen 13.7.2020

Asia: Asiantuntijalausunto asioissa U 27/2020 vp ja jatkokirjelm& UJ 20/2020 vp (EU:n elpymisvili-
neen perustaminen) ja tdhdn olennaisesti liittyva jatkokirjelma UJ 22/2020 vp asiassa U 45/2018 vp
(unionin omat varat)

Perustuslakivaliokunnan kasiteltavana ovat nyt perustuslain 96 §:n tarkoittamassa menettelyssa valtio-
neuvoston kirjelmat unionin saddésehdotuksista, jotka koskevat unionin elpymissuunnitelmaa ja elpy-
misvalineen perustamista ja rahoittamista sekad paaosan rahoituksesta osoittamista kayttoon:

e U 27/2020 vp Valtioneuvoston kirjelma eduskunnalle ehdotuksesta neuvoston asetukseksi (Eu-
roopan unionin elpymisvilineen perustaminen) ja jatkokirjelma UJ 20/2020 vp — U 27/2020 vp,
jonka perustana on komission ehdotus COM (2020) 441 final,! johon sisillollisesti olennaisella ta-
valla liittyy valtiopaivaasiassa U 45/2018 vp valtioneuvoston antama jatkokirjelma UJ 22/2020 vp,
(unionin rahoituskehykset ja omien varojen p&datos). Valtiosddantooikeudellisesti merkityksellinen
osa elpymisvalineen perustamisen kokonaisuutta on komission muutettu ehdotus neuvoston paa-
tdkseksi unionin omien varojen jarjestelmasta COM (2020) 445 final.? Valtioneuvoston U-jatkokir-
jelméssa on UJ 22/2020 vp merkittavaa valtiosaantéoikeudellista arviointia.

e U 30/2020 vp Valtioneuvoston kirjelma eduskunnalle komission ehdotuksesta Euroopan parla-
mentin ja neuvoston asetukseksi elpymis- ja palautumistukivilineen perustamisesta (elpymis- ja
palautumistukiviline) ja jatkokirjelma UJ 19/2020 vp , komission ehdotus COM(2020) 408 final, 3

Lausuntopyynnon kohteena on erityisesti Euroopan unionin elpymisvalineen perustamisen koko-
naisuus. Elpymisvéline on taitavalla oikeudellisella rakennelmalla sijoitettu osaksi unionin perustamis-
sopimusten mukaista unionin oikeusjarjestelmaa ja unionin talousarviota unionin finanssihallinto-oi-
keudellisen kasitteiston ja unionin yleisen varainhoitoasetuksen (EU) 2018/1046 m&araysten mukaisesti
kayttotarkoitukseen sidottuna ulkoisena tulona ja sita vastaavina menoina. Kyse on unionin talousarvi-
oon kiinnittyvasta mutta varsinaisen talousarvion ulkopuolisesta rahastoinnista. Rakennelman kaikki
osat ovat oikeudellisesti ja siten valtiosdaantéoikeudellisen arvioinnin kannalta merkittavia.

Elpymisvaline perustetaan Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 122 artiklan pe-
rusteella annettavalla neuvoston asetuksella. Neuvosto hyvdksyy asetuksen maaraenemmistdpaatok-
sella ja Euroopan parlamentti ei osallistu menettelyyn. Neuvoston asetuksessa sdaadettaisiin, etta elpy-
misvdline rahoitetaan unionin nimissa komission kansainvalisiltd rahoitusmarkkinoilta ottamalla lai-
nalla, joka maaritelladn unionin kayttotarkoitukseen sidotuksi ulkoiseksi tuloksi (ehdotettu elpymisvali-
neasetuksen 4 artikla) ja elpymisvélineen varojen yleiset kdyton perusteet ja kohdentaa ne unionin eri

1 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/F1/TXT/?qid=1594290962285&uri=CELEX:52020PC0441
2 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/HTML/?uri=CE-
LEX:52020PC0445&qid=1594391826028&from=FI

8 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/?0id=1594291055218&uri=CELEX:52020PC0408
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ohjelmiin (ehdotettu elpymisvalineasetuksen 2 artikla ja 3 artikla). Elpymisvalineen koko olisi 750 mil-
jardia euroa, josta elpymisvalinettd koskevan asetusehdotuksen mukaan 500 miljardia kaytettdisiin
unionin talousarvion kautta elpymisvalineen mukaisiin kayttotarkoituksiin myénnettaviin avustuksiin ja
muihin tukiohjelmiin ja 250 miljardia myoénnettaisiin lainoina jasenvaltioille.

Olennainen osa ehdotusten kokonaisuutta on muutettu ehdotus unionin omien varojen paatokseksi
(COM (2020) 445 final). Siina tavanomaisten omien varojen paatoksen lisdksi paatettaisiin, etta (1) ko-
missio voi lainata rahoitusmarkkinoilta unionin nimissa 750 miljardia euroa kayttotarkoitukseen sidot-
tuna tulona ja kayttda sen elpymisvélineen rahoittamiseen (omien varojen paitokseen ehdotettu 3b
artikla), (2) unionin omia varojen ylarajaa korotetaan maaraaikaisesti vuodesta 2028 lukien tarvittavan
ajan ja enintdaan vuoden 2058 loppuun 0,6 prosenttiyksikolld unionin elpymisvalineen rahoittamiseksi
(omien varojen paatokseen ehdotettu 3c artikla) ja (3) elpymisvalineen lainanoton takaisinmaksua ja
unionin kyvyn maksaa lainat takaisin koskevat sddanndkset. Nama sisaltavat myos ehdotetun maarayk-
sen jasenvaltioiden toissijaisesta ja vaistyvasta takausvastuusta turvata unionin maksukyky lainojen ta-
kaisinmaksussa (omien varojen paatokseen ehdotettu 6 (4) artikla). Omien varojen paatoksen ehdote-
tun 3a artiklan mukaan unioni ei kdyta pddomamarkkinoilta lainattuja varojan toimintamenoihinsa (ope-
rational expenditure) ja 3 c artiklan mukaan omien varojen korotettua enimmaismaaraa ei saa kayttaa
muiden kuin 3a artiklassa tarkoitettujen velkojen maksamiseen. Lisaksi siis omien varojen paatoksessa
olisi tavanomaiset maaraykset unionin omista varoista ja niiden laskentaperusteista komission vuonna
2018 tekeman ehdotuksen pohjalta (ks. U 45/2018 vp ja jatkokirjelma UJ 22/2020 vp). Eurooppa-neu-
voston puheenjohtaja on kompromissiehdotuksessaan Eurooppa-neuvoston 17-18.7.2020 pidettavaa
kokousta varten ehdottanut myds uusien omien varojen kehittdmisen ja kaytt6onoton kiirehtimista ja
sitd varten ehdottaa pyydettavaksi uusia komission ehdotuksia. N&ditd omia varoja koskevat maaraykset
tulisivat myés omien varojen paatokseen.* Nyt kasittelyssa olevat komission ehdotukset tulevat siis viela
muuttumaan neuvotteluiden kestdessa.

Omien varojen paatds on tavanomaisesta poikkeava unionin asia, jossa vaaditaan unionin toimielinten
lisdksi kansallinen hyvdaksyminen. SEUT 311 artiklan mukaisesti unionin omia varoja koskeva paatos teh-
daan neuvostossa yksimielisesti ja se on lisdksi jasenvaltioissa hyvaksyttava niiden valtiosddannon mu-
kaisessa jarjestyksessd. Kyseessa on ndin unionin jarjestelmdassa kvasikonstitutionaalinen unionin saa-
dos. Suomen valtiosaannon perusteella perustuslain 94 §:n nojalla ja ottaen huomioon perustuslain 93
§:n 2 momentin sadannokset valtioneuvoston toimivallasta EU:n asioissa unionin omien varojen paatos
koskee eduskunnan budjettivaltaa ja kuuluu kiistatta eduskunnan toimivaltaan. Talta osin neuvostossa
hyvaksytty omien varojen paatos tulee vield hallituksen esityksen muodossa eduskunnan hyvaksytta-
vaksi.

1. Suhteesta aikaisempaan kasittelyyn

Perustuslakivaliokunta on Euroopan unionin elpymisvalineen perustamisen asiakokonaisuudesta anta-
nut valtioneuvoston selvityksen E-kirjeessa E 64/2020 vp perusteella aikaisemmin lausunnon PeVL
16/2020 vp.

Valtioneuvoston selvityksen E 64/2020 vp yhteydessa oli kyse alustavista kannanotoista ja tarkoituk-
sesta vaikuttaa ajoissa asian kasittelyyn Euroopan unionissa. Perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL
16/2020 vp on ponsi, jossa otsikon valiokunnan lausunto alla perustuslakivaliokunta toteaa seuraavaa:
Perustuslakivaliokunta ilmoittaa,

4 Ks. Julkinen tiedote Eurooppa-neuvosto puheenjohtajan Charles Michellin ehdotuksista 10.7.2020, ks.
https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2020/07/10/president-charles-michel-presents-his-propo-
sal-for-the-mff-and-the-recovery-package/ ja yhteenveto https://www.consilium.europa.eu/en/meetings/european-
council/2020/07/17-18/
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ettd, EU:n elpymissuunnitelmaan liittyvdn sddntelyn valmistelussa otetaan huomioon
lausunnossa mainitut valtiosddntéoikeudelliset huomiot ja

ettd, valtioneuvoston ei tule asian kdsittelyn tdssd vaiheessa hyvdksyd tai edistéd nyt eh-
dotettua unionin lainanottoa ja jdsenvaltion siihen kytkeytyvdd vastuuta avustusmuotoi-
sista tukivdlineistd.

Eduskunnan suuri valiokunta antoi valtioneuvoston selvityksen E 64/2020 vp johdosta lausuntonsa SuVL
6/2020 vp. Lausunnossaan suuri valiokunta toteaa sovittaneensa tehtdvansa mukaisesti yhteen erikois-
valiokuntien tehtavadalansa nakdkulmasta valmistelemat lausunnot ja kuvaa myds suuren valiokunnan
saamien asiantuntijalausuntojen sisaltoa. Suuri valiokunta ilmoittaa lausuntonaan valtioneuvostolle,

ettd, silld ei ole téssé vaiheessa huomautettavaa selvityksestd ilmenevddn valtioneuvos-
ton kantaan. Vakiintuneen valtiosééntéisen tavan mukaan suuri valiokunta varautuu tar-
kentamaan kantaansa asian kdésittelyn edetessd valtioneuvoston tdydentdvien kirjelmien
ja selvitysten pohjalta.

Perustuslain 96 §:n mukaisesti eduskunnan varsinainen kannanmuodostus on nyt tehtdvana valtioneu-
voston perustuslain mukaisesti eduskunnalle antamien U-kirjelmien perusteella. Perustuslain 96 §:n ja
97 §&:n selkedn sanamuodon ja perustuslakivaliokunnan kaytdnnén mukaisesti mahdollisimman aikai-
seen vaikuttamiseen ja eduskunnan riittavan aikaisten vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi tehtava
asian kasittely E-kirjeen perusteella ei korvaa perustuslain 96 §:n mukaista kasittelya (ks. PeVL 6/2020
vp, s. 4-5).

Nyt kasilla olevassa EU:n elpymissuunnitelman ja elpymisvalineen asiakokonaisuudessa perustuslakiva-
liokunnan tuore lausunto PeVL 16/2020 vp antaa yksityiskohtaisesti lahtokohdat asian valtiosdantooi-
keudelliselle arvioinnille.

Uusi asia valtioneuvoston kirjelmissa on valtioneuvoston tekema valtiosdantéoikeudellinen ja EU-oikeu-
dellinen arviointi, arviot vaikutuksista Suomen kannalta ja arvio kokonaisvastuista samoin kuin tarken-
tuneet tiedot neuvottelutilanteesta Euroopan unionissa. Aikaisemmassa valtioneuvoston selvitykseen E
64/2020 vp ei ollut vield lainkaan valtioneuvoston EU-oikeudellista ja valtiosdant6oikeudellista arvioin-
tia. Valtiosdantooikeudellinen arviointi valtioneuvoston kirjelmassa U 27/2020 vp ja sen jatkokirjel-
massa UJ 20/2020 vp on suppea. EU-oikeudellinen arviointi nojautuu Euroopan unionin neuvoston paa-
sihteeriston oikeudellisen yksikon, josta kdytetdan usein myos nimitystd neuvoston oikeuspalvelu, lau-
sunnon lyhyen kuvailuun. Valtioneuvosto ilmoittaa yhtyvansa siihen. Unionin lainsdadantémenettelyssa
ja eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamisessa on valtiosdantdoikeudellisesti olennaista myds
perustuslain 93 §:n 2 momentin mukaisesti unionissa paatettdvien asioiden valmistelusta, Suomen
edustamisesta ja unionin asioista paattamisesta siltd osin kuin asia ei kuulu eduskunnan toimivaltaan
vastaavan valtioelimen, valtioneuvoston, oma arviointi unionin oikeudesta. Valtiosdantooikeudellinen
arviointi ja siihen liittyva unionin ja Suomen omien budjettikdytdntojen kuvaus ovat selvasti laajempia
U-jatkokirjelmadssa UJ 22/2020 vp (unionin omat varat). Jatkokirjelma U 22/2020 vp onkin asian valtio-
saantooikeudellisessa arvioinnissa keskeinen dokumentti.

Unionin oikeuden kannalta kiintoisa on Euroopan unionin neuvoston paasihteeriston oikeudellisen yk-
sikén lausunto, joka on alun perin paivatty 24.6.2020 (neuvoston asiakirja 9062/20). Sitd muun muassa
Suomi on pyytdnyt. Perusteellinen, 68 sivua kasittdva lausunto on toimitettu perustuslakivaliokun-
nalle. Vakiintuneen unionin neuvoston kaytannén mukaisesti kyseessa oli Euroopan parlamentin, neu-
voston ja komission asiakirjojen julkisuudesta annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen
1049/2001 4 (2) artiklassa tarkoitettu oikeudellinen neuvo, joka ei ole unionin toimielimissa julkinen.
Neuvoston padasihteeristd on kuitenkin heindkuun alussa julkistanut julkisessa asiakirjarekisterissdan
lausunnon. Suomi kasitykseni on yhdessa muiden tahojen kanssa myotavaikuttanut siihen, etta lausunto
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poikkeuksellisesti julkistettiin. Onkin tarkeaa, ettd tdma oikeudellinen arviointi on saatu yleisojulkisuu-
teen ja siten se ja siind esitetyt nakokohdat julkisen keskustelun kohteeksi muutenkin kuin vuotojen
perusteella.

Valtioneuvosto on esittdanyt vaiteliaisuuspyynnon, joka on rajattu koskemaan Suomen yksityiskohtaisia
neuvottelutavoitteita niiden saavuttamisen turvaamiseksi. Lisdksi vaiteliaisuuspyynto koskee asiassa UJ
22/2020 vp neuvoston oikeudellisen yksikén lausuntoa johtuen siitd, ettd se unionin oikeuden perus-
teella ei ole unionin toimielimissa julkisuuden piirissa. Kun oikeudellisen yksikdén lausunto on julkinen,
ei talta osin vaiteliaisuuspyynnolle ole enaa perusteita.

Valtioneuvoston pyynnon ja eduskunnan paatoksen vaiteliaisuudesta olen ottanut kdytannossa huomi-
oon siten, etta vaiteliaisuuden piiriin kuuluvia osia valtioneuvoston kannasta ei tassa lausunnossa lai-
nata.

Jatkokasittely neuvostossa ja neuvoston oikeudellisen yksikdn lausunto osaltaan vahvistavat perustus-
lakivaliokunnan lausunnossa PeVL 16/2020 vp ja aikaisemmassa asiantuntijalausunnossa 5.6.2020 esit-
tdmani nakemykset siita, etta unionin elpymissuunnitelma ja elpymisvéline sisadltad kokonaan uusia tul-
kintoja unionin perussopimuksista ja aikaisempaan kaytantoén niahden uudenlaisten kdytantojen
omaksumista unionin lainanotossa. Tama on Euroopan unionin toimielinten kirjoitustyylin mukaisesti
kirjoitettu hyvin varovaisesti. Lausunto itsessaan tdman kuitenkin suoraan vahvistaa (ks. esimerkiksi lau-
sunnon kappale 21). Komission ehdotuksessa elpymissuunnitelmaksi ja nyt lahemmin tarkasteltavina
olevissa kahdessa ehdotuksessa komissio tuo vahvasti esille tilanteen poikkeuksellisia piirteitd, joissa
vaadittaisiin myos tavanomaisesta poikkeavia ratkaisuja. Sama argumentaatio on yleisesti ottaen myos
neuvoston oikeudellisen yksikon lausunnossa. Siinad laajasti haetaan aikaisempaan tulkintaan ndhden
toisenlaisia mutta koronakriisin synnyttamassa tilanteessa tilapaisiksi ja poikkeuksellisiksi ja rajatuiksi
tassa vaiheessa tarkoitettuja avauksia unionin toiminnassa. Asiassa on useita vaikeita ja periaatteelli-
sia unionin oikeuden ja valtiosdantooikeuden kysymyksia. Neuvoston oikeudellisen yksikon lausunto
myontda tdman unionin oikeuden osalta avoimesti ja lausunnosta ilmenee, ettd varsinkin unionin lai-
nanoton avustuksia varten sisallyttaminen osaksi nykyistd unionin toimintaa tuottaa hankaluuksia.

Valtioneuvoston kirjelmissa ja jatkokirjelmissa todetaan, ettd neuvoston oikeudellisen yksikon, josta
usein kaytetdadn nimitysta neuvoston oikeuspalvelu, lausunto vastaa useisiin perustuslakivaliokunnan
lausunnossaan PeVL 16/2020 vp esille ottamiin huoliin. Tima on oikea luonnehdinta siltd osin kuin kyse
on pyrkimyksistd varmistaa perustuslakivaliokunnan lausunnon ja ponnen mukaisesti elpymisvalineen
yhteensopivuus unionin perustamissopimusten kanssa. Neuvoston oikeudellisen yksikdn lausunto ei
luonnollisesti voikaan vastata kuitenkin perustuslakivaliokunnan lausunnon ponnessa esitettyyn kan-
taan valtioneuvoston toimintalinjasta.

Neuvoston oikeudellisen yksikén lausunnon EU-oikeudellisen ja valtiosdantéoikeudellisen merkityksen
arvioimiseksi on ensiksi tarpeen tarkastella, mika on neuvoston oikeudellisen yksikon tehtava ja kenella
on auktoritatiivinen tehtava tulkita unionin oikeutta. Neuvoston oikeudellinen yksikké on neuvoston
paasihteeriston sisdinen asiantuntijayksikkd. Neuvoston padtoksen neuvoston tydjarjestyksesta
2009/937/EU 22 artiklassa osoitetaan oikeudelliselle yksikolle asiantuntija- ja avustamistehtavia lainval-
mistelun laadun varmistamisessa. Oikeudellisen yksikon tehtdvdana on, sen avustaessa neuvostoa sen
tehtdvassa huolehtia lainsaatamisjarjestyksessa hyvaksymiensa sdaadosten valmistelun laadusta, varmis-
taa hyvissa ajoin saddodsehdotusten ja -esitysten valmistelun laatu ja tehda tarvittavia valmistelun laatua
koskevia ehdotuksia neuvostolle ja sen elimille yhteison lainsdddannon valmistelun laatua koskevista
yhteisistd suuntaviivoista 22 paivana joulukuuta 1998 tehdyn toimielinten valisen sopimuksen mukai-
sesti. Taman lisdksi paasihteeristdon organisaatiossa oikeudellisen yksikdn tehtavaksi on osoitettu antaa
neuvostolle ja sen komiteoille lausuntoja sen varmistamiseksi, ettd neuvoston sadaddkset ovat lainmu-
kaisia ja hyvin laadittuja. Oikeudellinen yksikko edustaa neuvostoa oikeudenkdynneissa unionin tuomio-
istuimessa, unionin yleisessa tuomioistuimessa ja virkamiestuomioistuimessa.
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Neuvoston oikeudellisessa yksikdssa on kootusti erinomaista unionin oikeuden asiantuntemusta. Yk-
sikkd edistdad neuvoston yleisen yhteiskunnallisen ja eurooppapoliittisen agendan, jonka maarittelevat
jasenvaltioiden danten enemmisté neuvostossa kdytossa olevan vaestomadraan perustuvien ddnien
maaran perusteella, toteutumista. Se ei ole riippumaton laillisuusvalvoja. Sen tehtavia ei voida esimer-
kiksi verrata valtioneuvoston oikeuskanslerin tehtaviin valtioneuvoston riippumattomana laillisuusval-
vojana.’ Sen tehtévid ei voida mydskdan verrata useiden jasenvaltioiden ennakollisen sdidddsvalvonnan
riippumattomien toimielinten, kuten Ranskan perustuslakineuvoston tai Alankomaiden Raad van state
-toimintaan. Ainoastaan Euroopan unionin tuomioistuin on unionin perustamissopimusten mukaan
toimivaltainen tulkitsemaan auktoritatiivisesti unionin oikeutta.

Euroopan komission tehtdavana on perustamissopimusten valvoa unionin oikeutta erityisesti jasenvalti-
oissa ja taman Guardian of the treaties -tehtdavan johdosta myos komission tulkinnalla unionin oikeu-
desta on kaytdannossa kulloisenkin argumentaation sisallon ohella auktoriteettiarvoa. Ainoa auktorita-
tiivinen unionin oikeuden tulkitsija on siis Euroopan unionin tuomioistuin.

Neuvoston oikeudellisen yksikén lausunnolla on ndin merkitysta siltd osin kuin lausunnossa esitetdan
hyvat argumentit kannan tueksi. Lausunto on arvioni mukaan perusteellinen ja huolellisesti tehty. Sen
argumenteille on siten perusteltua antaa painoa komission ehdotusten oikeudellisten perusteiden
ohella unionioikeudellisessa arvioinnissa. Lausuntoa voidaan kuitenkin monin osin myos kritisoida.

Perustuslakivaliokunnan tehtdvana ei ole unionin oikeuden aineellinen tulkinta. Perustuslakivaliokun-
nan tehtava on toinen. Neuvoston oikeudellisen yksikon lausunnon merkitysta ei pida myoskaan yliko-
rostaa.

Valtioneuvoston oikeuskansleri ei perustuslain 108 §:n sekd 110- 113 §:n sekd 115 §:n mukaisissa teh-
tavissaan osallistu valtioneuvostossa kasiteltavien asioiden varsinaiseen valmisteluun. Unionin asioissa
annettavat U-kirjelmat ovat oikeuskanslerin ennakollisen laillisuusvalvonnan eli systemaattisen valtio-
neuvoston esittelylistojen listatarkastuksen piirissa. Valtioneuvoston selvitykset eli E-kirjeet eivat ole
U-kirjelmista poiketen systemaattisen ennakollisen laillisuusvalvonnan piirissa. Samoin U-jatkokirjelmat
eivat ole systemaattisesti ennakollisen laillisuusvalvonnan piirissa.

Minulla ei ole ollut laillisuusvalvojana perustuslain 112 §:ssa tarkoitettua huomauttamista valtioneu-
voston yleisistunnossa U-kirjelmain U 27/2020 vp. Siihen tehtiin pyynnésténi valtioneuvostossa tar-
kennuksia. Olen poikkeuksellisesti ulottanut laillisuusvalvonnan myés U-jatkokirjeeseen U 22/2020
vp, jota ei siis ole kdsitelty valtioneuvoston yleisistunnossa. Minulla ole ollut siihen perustuslain 112
§:ssd tarkoitettua laillisuusvalvonnallista huomauttamista. Tama tarkoittaa, ettd menettely ja sisaltod
eivat ole silld tavoin oikeudellisesti virheellisia, ettd oikeuskanslerilla olisi aihetta esittda perustuslain
112 §:ssa tarkoitettu huomatus. Oikeudellisista tulkinnoista voidaan ja pitdakin puolestaan keskustella.

5 Oikeuskanslerin perustuslain 108 §:n 2 momentissa saédetty tehtavé antaa valtioneuvostolle ja ministeridlle sekd
tasavallan presidentille pyynnosta oikeudellisia jota perustuslakivaliokunnan kaytdnndssé on kutsuttu neuvonanta-
jan rooliksi, liittyy suoraan oikeuskanslerin tehtavéaén laillisuusvalvojana (oikeuskanslerin eri rooleista, ks. PeVM
9/2005 vp s. 8-9). Perustuslain esitdiden mukaan oikeudellisten tietojen ja lausuntojen antamisessa kyseessa on
periaatteellisesti merkittava tehtava. Siind on perustuslain esitdiden mukaan kyse lainmukaisuuden varmistamisesta
jo ennakolta. Oikeudellisten tietojen ja lausuntojen antaminen on osa ylimpéaan hallitusvaltaan kohdistuvaa kontrol-
lia (ks. HE 1/1998 vp, 5.165-166). Muu oikeudellinen neuvonta kuin perustuslain 108 §:n 2 momentin tarkoittamana
oikeudellisten tietojen ja lausuntojen antaminen valtioneuvoston ja tasavallan presidentin tehtdvien lainmukaisuu-
den ennakollista varmistamista varten ei kuulu oikeuskanslerin tehtéviin. Neuvoston oikeudellinen yksikkd ei ole
riippumaton suhteessa neuvostoon ja sen péasihteeriin ja silld on neuvoston ty6ta avustava tehtava. Se ei ole neu-
voston laillisuusvalvoja.
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Valtioneuvosto on pyrkinyt kasitykseni mukaan selvittdmaan perustuslakivaliokunnan lausunnossa
PeVL 16/2020 vp esille nostettuja seikkojen osalta varmistamaan komission ehdotusten yhteensopi-
vuutta unionin perussopimusten kanssa. Valtioneuvoston U-jatkokirjelmissa tuodaan esille myds unio-
nin liittymisen yhteydessa ja unionin perustamissopimusten muutosten sekd Suomen EU-jdsenyyden
toteamisen ottamisen perustuslakiin yhteydessa hallituksen esityksissa ja perustuslakivaliokunnassa to-
dettua ja valtiosaantooikeudellisessa kirjallisuudessa todettua oppia siita, ettd unionin jasenyys merkit-
see valtion taysivaltaisuuden kayttamista yhdessa toisten jasenvaltioiden kanssa. Talle ajattelulle olisi
valtioneuvoston kirjelmien perusteella annettava riittavasti painoa taman asian valtiosaantéoikeudelli-
sessa arvioinnissa.

Valtioneuvostolla on eduskunnan luottamuksen varassa toimivana valtioelimena laajalti harkintavaltaa
muodostaa Suomen eurooppapoliittista linjaa, jonka arviointi kuuluu eduskunnan tehtaviin ylimpana
valtioelimena. Valtiosddntdoikeus maarittelee Suomen kannanmuodostukselle unioniasioissa menette-
lytavat seka valjat sisallolliset puitteet. Valtiosdantooikeudellisessa tulkinnassa myds nahdakseni on
tarpeen pidattya siitd, ettd yhteiskuntapoliittiset kysymykset liian yksityiskohtaisesti valtiosaantoistyvat
oikeudellisiksi kysymyksiksi. Perustuslakivaliokunta pohtinee tdman asian kasittelyn yhteydessa myos
tata nakokohtaa. Samoin on tarpeen pohtia, kuinka laajasti ja missa vaiheessa unionin oikeuden tulkin-
taan ja kehitykseen liittyvat seikat nousevat valtiosdantéoikeudellisiksi kysymyksiksi. Euroopan unionin
jasenvaltion oikeuden valtiosdadntdinen taso muodostuu niin unionin oikeudesta kuin jasenvaltion
omasta perustuslaista ja valtiosdantooikeudesta siitd huolimatta, etta kansallinen perustuslaki on edel-
leenkin oikeusjarjestyksen ylimmanasteinen saados.

Perustuslakivaliokunnan tehtdavdan mukaisesti kdsittelen tdssa komission ehdotuksia ja valtioneuvoston
kirjelmia puhtaasti oikeudellisesta ndkdkulmasta. En sen sijaan arvioi niiden yhteiskunnallista tai ta-
loudellista tarkoituksenmukaisuutta. En tdssa myoskadan arvioi komission ehdotuksia poliittisesti saati
sitd, mika olisi unionin perusteltu tulevaisuuskuva ja nakymat yleisesti ja rooli koromaepidemista seu-
rausten jdlkihoidossa ja jdlleenrakennuksessa. Selvda on, etta koronaepidemia on jattanyt unionille
yhteisesti ja erikseen eri jasenvaltioille huomattavia taloudellisia ja yhteiskunnallisia jalkia seka nos-
tanut myos hairion- ja kriisinsietokykya, terveysturvallisuutta seka ylipadnsa oikeuden terveyteen ja
oikeuden terveelliseen ymparistoon toteuttamiseen sekd ndiden yhteyksia unionin sisamarkkinoihin
ja julkisen talouden hoitoon vahvasti esille unionin yhteisina voitettavina vaikeuksia. Selvaa myos on,
ettd jasenvaltioiden ja unionin oikein kohdistetulla ja ajoitetulla elvytykselld ja varsinkin oikein kohdis-
tetuilla investoinneilla tulevaisuuden kannalta tuottavuutta parantaviin ja Euroopan unionin toimin-
nasta tehdyn sopimuksen 3 artiklan tarkoittamaa laajaa kestavaa kehitysta toteuttaviin kohteisiin ja uu-
distuksiin on suuri tarve ja hyvat taloudelliset perusteet. Niista ja unionin toimista ja roolista niiden to-
teuttamisessa on unionin toiminnan hyvaksyttavyyden kannalta tarvetta kayda laajasti ja monipuolisesti
yhteiskunnallista ja poliittista keskustelua.

Komission ehdotukset koskevat taloutta ja yhteiskuntaa seka kansalaisia ja yrityksia laajasti koskeneen
kriisin jalkihoitoa. Niistd on tarpeen kayda laajaa ja avoimeen argumentaatioon perustuvaa yhteiskun-
nallista keskustelua seka varmistaa myos paatosten hyvaksyttavyys kansalaisten keskuudessa valtio-
neuvoston asiakokonaisuutta koskevan selvityksen E 64/2020 vp sisdltdman valtioneuvoston kannan
mukaisesti. Valtioneuvoston kirjelméassa U 27/2020 vp ja varsinkin U-jatkokirjeessa UJ 22/2020 vp pyri-
tdan laajentamaan keskustelua unionin jasenyyden hyotyihin seka elpymispaketin hyotyjen erittelyyn
unionin budjettiin liittyvissa asioissa usein kadytetyn nettomaksuaseman ja saantojen seka vastuiden ja
riskien tarkastelun ohella.

2. Perustuslakivaliokunnan tehtava seka sen suhde suuren valiokunnan tehtavaan ja
valtioneuvoston toimivaltuuksiin ja velvollisuuksiin

Perustuslain 74 §:n mukaisesti eduskunnan perustuslakivaliokunnan tehtdvana on antaa lausuntonsa
sen kasittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta seka suhteesta
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kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin. Perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 16/2020 vp esite-
tyn mukaisesti vakiintunut kaytanto on ollut, ettd Suomen perustuslain tulee ohjata myos valtioneuvos-
ton kannanmuodostusta EU-lainsdddannon valmistelussa (PeVL 16/2020 vp, s. 9; PeVL 23/2018 vp, s. 4,
PeVL 20/2017 vp, s. 6). Talta osin kyse on perustuslain 2 §:n 3 momentin edellyttdman julkisen vallan
lakisidonnaisuuden ja perustuslain aseman Suomen oikeusjarjestyksen ylimmaisena ja perimmaisena
perustana johdosta syntyvasta oikeudellisesta velvollisuudesta. Se koskee unionissa paatettavien asioi-
den valmistelua Suomessa ja valtioneuvoston ja sen jasenten seka virkamiesten toimintaa EU-asioissa.
Perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 16/2020 vp kuvataan hyvin perustuslakivaliokunnan tulkin-
taetuoikeutta perustuslain tulkinnassa.

Perustuslain 74 § ei kuitenkaan anna perustuslakivaliokunnan tehtavaksi eikd voikaan antaa Euroopan
unionin oikeuden tulkintaa. Perustuslakivaliokunta onkin toistuvasti todennut, ettei aineellinen unionin
oikeuden tulkinta kuulu perustuslakivaliokunnan tehtaviin. Perustuslakivaliokunta on myos todennut,
ettd EU:n lainsdddantdehdotuksen oikeusperustan asianmukaisuus on ensisijaisesti EU-oikeudellinen
kysymys, jonka ratkaisee auktoritatiivisesti ja ainoana tulkitsijana Euroopan unionin tuomioistuin (PeVL
16/2020 vp, s. 11).

Kaytannossa perustuslakivaliokunta on edellyttanyt valtioneuvostolta huomion kiinnittdmista unionin
saadosehdotuksen oikeusperustan asianmukaisuuden varmistamiseen (PeVL 16/2020 vp, s. 11 ja siina
viitatut PeVL 13/2018 vp, s. 9, PeVL 23/2018 vp, s. 4). Valtioneuvosto ei voi perustuslakivaliokunnan
mukaan hyvaksya unionin lainsddadantdmenettelyissda perustuslain tai EU:n perusoikeusperuskirjan
kanssa ilmeisessa ristiriidassa olevaa saadosta (ks. PeVL 41/2018 vp, s. 3).

Valiokunnan kaytannossa voidaan nahda jannitteisidkin piirteita, silla oikeusperustan asianmukaisuu-
den ja perusoikeusperuskirjan kanssa ilmeisen ristiriidattomuuden varmistamisessa vaistamatta liiku-
taan unionin oikeuden tulkinnassa ja siten viime kddessa unionin tuomioistuimen toimivaltaan kuulu-
vien asioiden piirissd. Jannitettd ei kuitenkaan ole siltd osin kuin perustuslakivaliokunta rajautuu
yleensa sen edellyttamiseen, etta unionin saadéksilla on asianmukainen oikeusperusta unionin oikeu-
dessa. Valtioneuvoston tulee tehda tasta selkoa U-kirjelmassa ja U-jatkokirjelmassa eduskunnalle. Val-
tioneuvoston Suomen perustuslaista johtuvana oikeudellisenakin velvollisuutena on pyrkia varmista-
maan tama kasiteltdessa ehdotuksia. Tarvittaessa valtioneuvoston tulee myds toimia tdssa tarkoituk-
sessa aktiivisesti unionin neuvostossa ja komission suuntaan ja tehda ratkaisuhakuisia aloitteita ja eh-
dotuksia unionin saadoksen kasittelyssa.

Jasenvaltion valtiosadntooikeudellisilla toimielimilla ja perustuslain valvajilla ei ole valtaa esittaa si-
tovia tulkintoja unionin oikeudesta. Unionin oikeuden tulkinta on kuitenkin usein esi- ja osakysymyk-
send kansallisten normien tulkinnassa.

Sikali kuin ehdotuksille on osoitettavissa riittdvat oikeudelliset perusteet unionin oikeudessa niin lah-
tokohtaisesti ristiriitaisuuksia perustuslain kanssa ei unionin sdadosehdotuksilla ei ole. Taima johtuu
muodollisesti siitd, ettd Suomen liittymissopimus Euroopan unioniin ja unionin perustana oleviin sopi-
muksiin sittemmin muuun muassa Lissabonin sopimuksilla tehdyt muutokset on saatettu voimaan sil-
loisessa supistetussa perustuslain sdatamisjarjestyksessa. Valtiosadntooikeudellista merkitystd on myos
silld, ettd sittemmin Suomen jasenyys Euroopan unionissa todetaan myds perustuslain 1 §:n 3 momen-
tissa Suomea ja sen tdysivaltaisuutta koskevana valtiollisena perusratkaisuna (ks. PeVM 9/2010 vp; HE
60/2010 vp, luku 3.5.). Unionin jasenyys tarkoittaa ldhtokohtaisesti unionin jatkuvasti kehittyvédn oikeus-
jarjestyksen ja sen tulkintatapojen seka etusijan suhteessa kansalliseen oikeuteen ja perustuslakiin hy-
vaksymistd. Pidemmalle meneva arviointitehtava voidaan perustuslakivaliokunnalla ndhda olevan EU:n
perusoikeuskirjan vaatimusten toteutumisen arvioinnissa, mikd johtuu jo kansallisten valtiosdaantdpe-
rinteiden ja unionin oikeuden varsin valittdmasta ja toisiaan rikastuttavasta, perusoikeuksien laajuutta
ja toteutumista turvaavasta vuorovaikutuksesta. Viime kadessa oikeusperustan asianmukaisuus ja
unionin pysyminen toimivaltansa puitteissa on unionin oikeuden tulkinnan piiriin kuuluva kysymys,
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jota koskevat oikeudelliset kiistat ratkaisee Euroopan unionin tuomioistuin. Sita eivat voi lopullisesti
yksittdisen jasenvaltion toimielimet ratkaista. Perustuslakivaliokunnan perustuslain 74 §:n mukaiseen
tehtavaan kuuluu kuitenkin edellyttaa oikeusperustan asianmukaisuudesta ja yhteensopivuuden unio-
nin perussopimusten kanssa huolehtimisesta unionin sdaddksen valmistelun yhteydessa.

Jasenvaltio voi unionin saadoksen valmistelussa pyrkia varmistamaan yhteensopivuuden unionin oikeu-
den kanssa. Viime kddessa jasenvaltiolla on mahdollisuus unionin perustamissopimusten mukaisesti
vieda asian unionin tuomioistuimen ratkaistavaksi.

Valtioneuvoston kirjelmista ilmenee, ettd pyytamalla neuvoston oikeudellisen yksikén lausuntoa ja nos-
tamalla neuvotteluissa esiin oikeusperustaa koskevat kysymykset valtioneuvosto on elpymisvalineen
valmistelun yhteydessa pyrkinyt ndin menettelemaan. Paaministeri on kasitykseni mukaan Eurooppa-
neuvoston jasenten keskusteluissa ottanut esille perustuslailliset ja unionin sdadodsten oikeusperustaan
liittyvat kysymykset sekd pyrkinyt siihen, ettd elpymisvalineen kertaluonteisuudesta saadaan selkeat
kirjaukset. Eurooppa-neuvoston jasenten videokokouksessa ei kdyty keskustelua ehdotusten oikeuspe-
rustasta eivatkd jasenmaat nostaneet Suomea lukuunottamatta esiin nakemyksia ehdotusten yhteen-
sopivuudesta jasenmaiden perustuslakien kanssa.® Suomessa keskustelussa nayttivit oikeudelliset na-
kokohdat olleen muita unionin jasenmaita vahvemmin esilld. Neuvottelutilanne on avoin ja mitaan
ehdotuksia ei ole vield hyvaksytty. Neuvottelutilannetta julkisena lahteena kuvaa yleiseurooppalaisesta
nakodkulmasta Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan tiedote kompromissiehdotuksestaan 10.7.2020
seuraavaa Eurooppa-neuvoston kokousta varten.’

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 16/2020 vp esille nostetut seikat ovat vaikuttaneet Suomen
toimintalinjaan. Suomi on ndin antanut osaltaan signaalia unionin perustamissopimusten kunnioittami-
sen merkityksestd. Tama on yksi eduskunnan osallistumisen unioniasian valmisteluun vahvuuksista ja
yksi keino, jolla kansallinen valtiosdaantoinen ja eurooppaoikeudellinen arviointi voivat vaikuttaa unionin
saadosten valmistelussa jo varhaisessa ja siten vaikuttamisen kannalta vield mahdollisuuksia antavassa
vaiheessa. Varhaisemman vaikuttamisen vaiheen kannanottoja joudutaan luonnollisesti ehdotusten
taydentyessd, neuvottelutilanteen edistyessa seka kasitysten unionin oikeuden tulkinnoista tasmenty-
essa tarkentamaan.

Eduskunnan suurella valiokunnalla on perustuslain 96 §:ssa saddetty tehtdava eduskunnan osallistumi-
sessa unionin saadoksen kasittelyyn. Suuri valiokunta voi antaa valtioneuvostolle lausunnon, joka on
ohjeellisena lahtokohtana Suomen edustajien kannanotoille Euroopan unionin paatoksenteossa. Va-
liokunnan kannanotoista poikkeaminen edellytta, ettd menettelyn perusteista poiketaan (HE 1/1998
vp, s. 153-154). Vaikka perustuslaki ei sisdlla mandaattiajattelua, johtuu jo eduskunnan perustuslain 2
§:ssd sdddetysta asemasta ylimpana, valtiovallan haltijana olevaa kansaa edustavana valtioelimena se,
ettd suuren valiokunnan esittdma eduskunnan kanta on ensisijainen ldhtékohta unionin asioiden val-
mistelussa ja kasittelyssa unionin toimielimissa (PeVL 16/2020 vp, PeVM 10/1998 vp, s. 28).

Suuren valiokunnan lausunnossa olevat eduskunnan kannanotot ovat ndin ohjeellisina ldhtokohtina
Suomen edustajien toiminnalle unionin saddoksen kasittelyssd unionin toimielimissa. Oikeudellisesti
Suomen edustajien toimintaa ohjaa myos perustuslaki (PeVL 16/2020 vp ja siina viitatut PeVL 23/2018

6 Ks. U-kirjelmien lisaksi Eduskunnan suuren valiokunnan poytakirjan 24.6.2020 SuVP 29/2020 vp kohdan 22 liit-
teend olevan valtioneuvoston kanslian 22.6.2020 pdivatty muistio Eurooppa-neuvoston jasenten videokokouksesta
19.6.2020, https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/EDK-2020-AK-309546.pdf ; ks.
Eduskunnan suuren valiokunnan tiedote padéministerin selvityksestd suuresta valiokunnassa Eurooppa-neuvoston
jasenten videoneuvottelun tuloksista 24.6.2020, https://www.eduskunta.fi/Fl/tiedotteet/Sivut/suuri-valiokunta-sai-
paaministerin-selvityksen-eu-johtajien-ensimmaisesta-elpymispakettikeskustelusta.aspx ; ks. myds valtioneuvoston
tiedote Eurooppa-neuvoston jésenten videokokouksesta 19.6.2020 https://vnk.fi/-/eurooppa-neuvosto-edisti-sopua-
eu-n-elpymiskokonaisuudesta-1.

7 Ks. https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2020/07/10/president-charles-michel-presents-his-
proposal-for-the-mff-and-the-recovery-package/ .
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vp, s. 4, PeVL 20/2017 vp, s. 6; ks. myds PeVL 4/2019 vp). Perustuslakivaliokunnan perustuslain 74 §:ss3
sdddetystad asemasta ja tehtdvasta johtuu, ettd sen tulkintakannanotoilla Suomen perustuslaista ja val-
tiosddnnosta on argumentaation oikeudellisen sisallon lisaksi erityinen oikeudellinen painoarvo, jonka
huomioon ottaminen on oikeudellinen velvollisuus. Tama tarkoittaa sita, ettd lahtokohtana on velvolli-
suus pyrkia toimimaan perustuslakivaliokunnan valtiosdantooikeudellisen kannanoton mukaisesti. Poik-
keukset perustuslakivaliokunnan tulkinnasta tulee perustella mahdollisimman hyvin ja seikkaperaisesti
muun muassa muuttuneilla olosuhteilla tai muilla vastaavilla seikoilla.

Suuren valiokunnan ja perustuslakivaliokunnan eri asiat kasittavista, molempien perustuslaissa sdaade-
tyista tehtavista seuraa, ettad kdaytannon vastuusuhteiden ja vastuun parlamentaarisen ja oikeudellisen
luonteen ulottuvuuksien selkeyden kannalta on tarpeen, etta valtioneuvostossa ministerit ja virkamie-
het voivat selkeasti ymmartaa, mitka ovat eduskunnan unionin sdaddsehdotusta koskevan kannan si-
sallolliset ulottuvuudet ja milta osin kyse on perustuslakivaliokunnan Suomen perustuslakia koske-
vasta tulkinnasta ja kuinka vahvasti velvoittavaksi valiokunnan kannanotto on tarkoitettu. Vastuun
selkeyden nakoékulmasta on valtioneuvoston toimijoiden nakokulmasta tarkeaa, ettd painavat valtio-
saantooikeudelliset kannanotot erottuvat esimerkiksi EU:n keskusteluun tarkoitetuista muista kannan-
otoista. Suuren valiokunnan lausunnon SuVL 6/2020 vp ja perustuslakivaliokunnan lausunnon PeVL
16/2020 vp ja varsinkin lausuntojen ponsiosien osalta asiassa E 64/2020 vp voisi syntya kdytannossa
epaselvyytta. Asia ei ole vain teoreettinen, silld oikeuskanslerille on jo tehty kanteluita valtioneuvoston
ja sen ministereiden menettelysta elpymisvéalineeseen liittyen.

3. Komission ehdotusten suhde unionin oikeuteen

Kasittelen tassa komission ehdotusten suhdetta unionin oikeuteen siltd osin kuin se on tarpeen valtio-
sdantooikeudellisen arvioinnin taustoittamiseksi. Perustuslakivaliokunta voi ndhdakseni hyvinkin lisdksi
osallistua Suomen valtiosdannon nakokulmasta myos esittamalld nakokohtia huomioon otettavaksi
unionin lainsdddannén muotoilussa ja siten myds unionin oikeuden tulkinnassa. Unionin oikeus kehittyy
kansallisten oikeusjarjestysten ja unionin oikeuden ja sitd kehittdvien toimielinten molemminsuuntai-
sessa dialogissa. Nama EU-oikeuden kehittdmiseen liittyvat nakokohdat eivat ole perustuslain 74 §:ssa
saddetyn tulkintaetuoikeuden piiriin kuuluvia Suomen valtiosdannon tulkintoja.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti lausunnossaan PeVL 16/2020 vp huomiota ehdotusten suhteeseen SEUT
310 artiklan maarayksiin unionin talousarvion tasapainon vaatimuksesta ja siihen, etta ehdotukset voi-
vat asiallisesti olla ongelmallisessa suhteessa SEUT 125 artiklan maarayksiin siita, ettd unioni ei ole vas-
tuussa jasenvaltioiden sitoumuksista. Elpymisrahastossa on kysymyksena myos, mille kaikille toimille
SEUT 122 artikla unionin solidaarisuudesta voi toimia oikeusperustana. Kiinnitin myds omassa asiantun-
tijalausunnossani 5.6.2020 vp kriittistd huomiota erityisesti SEUT 310 artiklan tasapainoisen budjetin
periaatteen toteutumiseen. Neuvoston oikeudellisen yksikon perusteellinen lausunto osaltaan osoittaa,
etta varsinkin SEUT 310 artiklan osalta komission ehdotukset sisaltavat uusia avauksia ja tulkintoja.
Siten kriittiset kysymykset olivat aiheellisia.

U 27/2020 vp ja jatkokirjelma U 20/2020 vp elpymisvilineen perustamisesta

Elpymisvalineen perustamista koskevissa kirjelmissa U 27/2020 vp ja jatkokirjelmdssa UJ 20/2020 vp
todetaan, ettd ehdotusten oikeusperusta SEUT 122 artikla on asianmukainen ja ehdotukset ovat myos
unionin oikeuden suhteellisuus- ja toissijaisuusperiaatteen mukaisia. Olen 5.6.2020 perustuslakivalio-
kunnalle antamassani asiantuntijalausunnossa pitanyt oikeusperustaa kiistatta asianmukaisena. Ta-
han aikaisempaan arviooni minulla ei ole lisattavaa. Minulla ei ole my6skaan olennaista huomautetta-
vaa suhteellisuus- ja toissijaisuusperiaatteen kannalta.
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Valtioneuvoston kannan mukaisesti tavoiteltavat muutokset elpymisvalineen sisdltdon ja rahoituksen
kohdentamiseen osaltaan parantavat kasitykseni mukaan edelleen suhteellisuus- ja toissijaisuusperiaat-
teen toteutumista. Varsinkin suhteellisuusperiaatteen toteuttaminen on valtiosadntoisestikin tarkeaa
unionin kriisitoimille. SEUT 122 artikla on solidaarisuutta poikkeuksellisissa oloissa ja kriiseissa koskevia
unionin perussopimusten maarayksia. Elpymisvalineen selkea kiinnittdminen juuri tahan artiklaan siten
korostaa oikeudellisesti toimien poikkeuksellista luonnetta seka siten myos tilapaisyytta ja sita, etta ky-
seessa ei ole unionin tavanomaisen toiminnan laajentamisesta. Unionin tuomioistuin totesi myds asi-
assa C-370/12 Pringle antamassaan tuomiossa, ettd SEUT 122 artiklan mukaiset toimenpiteet ovat tar-
koitetut valiaikaisiksi (ks. tuomion 65 kappale).

Ehdotuksen suhdetta SEUT 125 artiklaan voidaan tarkastella sisall6llisesti tai muodollisesti. Muodolli-
sesti kaikki SEUT —sopimuksen artiklat ovat samanarvoisia ja siten unionin rahoitus SEUT 122 artiklan
perusteella jasenvaltioille ei kuulu SEUT 125 artiklan soveltamisalaan. Olennaista on siis se, ettd anne-
taanko unionin rahoitus korvaamaan jasenvaltioiden omaa rahoituksenhankintaa markkinoilta. SEUT
122 artiklaan perustuvassa tuessa ei ole tasta kyse. Tama on myds neuvoston oikeudellisen yksikon lau-
sunnon keskeinen argumentti sille, ettd komission ehdotus on ongelmaton SEUT 125 artiklan osalta.
Argumentti saa tukea myds unionin tuomioistuimen Pringle -tuomiosta (ks.tuomion kappale 131).

Sisallollisessa argumentaatiossa taas kiinnitetddn huomiota siihen, toteutuuko Euroopan unionin tuo-
mioistuimen asiassa C-370/12 Pringle antamassaan tuomiossa C-370/12 korostama SEUT 125 artiklan
mukainen tavoite terveen finanssipolitiikan harjoittamisen varmistamisesta ja tdman edellyttdma
markkinoiden logiikan eli markkinakurin vaatimus (ks. Pringle -tuomion kappale 135). Mikéli unionin
antama rahoitus ei korvaa jasenvaltion omia toimia vaan suunnataan SEU 3 artiklan mukaisesti unionin
tavoitteiden saavuttamiseksi tehtaviin investointeihin ja toimenpiteisiin seka SEUT 122 artiklan selke-
asti kattamaan apuun poikkeuksellisissa olosuhteissa, kyse ei ole jasenvaltion toimien ja vastuun kor-
vaamisesta. Neuvoston oikeudellisen yksikon lausunnon mukaan SEUT 125 artikla ei tule sovellettavaksi
SEUT 122 artiklan soveltamisalalla ja kyseessa ei ole jasenvaltioiden markkinoilta ottaman rahoituksen
korvaaminen unionin tai toisten jasenvaltioiden rahoituksella. Elpymisvalineen konteksti on lausunnon
mukaan olennaisesti erilainen kuin EVM-sopimuksessa, jossa EVM luotiin juuri korvaamaan jasenvalti-
oiden varainhankintaa markkinoilta. Olennaista on myos, etta jasenvaltiot eivat olisi ehdotetun omien
varojen paatoksen mukaan yhteisvastuussa unionin velanotosta vaan vastuu rajautuu kunkin jasenval-
tion oikeudellisesti saddettyyn pro rata -maksuosuuteen. Taltd osin on olennaista jo huomata, etta
neuvoston oikeudellinen yksikko suositteli myds omien varojen paatokseen ehdotetun 6 artiklan 4 koh-
dan sisallon tdsmentdamista sen osalta, ettd jasenvaltion toissijainen ja vdistyva vastuu on jako-osuuk-
sien mukaista, pro rata. Jonkin verran oikeudellisen yksikon argumentaation kantavuutta horjuttaa kui-
tenkin komission ja Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan argumentaatio siita, ettd elpymistuissa tulee
olla riittdvasti nimenomaan avustusmuotoista tukea, jotta tuki ei kuormittaisi liikaa niita jasenvaltioita,
joiden julkinen velka on korkea (ks. Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan kompromissiesityksen
10.7.2020 neljas pilari).

Pitdisin Euroopan unionin tuomioistuimen Pringle -asiassa antaman tuomion ja neuvoston oikeuspalve-
lun lausuntojen perusteella selvitettyna, ettd merkittdavaa oikeudellista ongelmaa ei unionin oikeuden
tulkintaperiaatteiden ndakokulmasta ole. Siten mydskaan merkittavaa valtiosdantdoikeudellista ongel-
maa ei ndin ole SEUT 125 artiklan osalta. Asiallisesti terveen finanssipolitiikan ja elpymistukien valilla voi
olla jannitettd ja tama vuoksi tukien kohdentamisen riittavan tarkka sdaantely ja kohdentaminen juuri
korona -kriisistd johtuneisiin poikkeuksellisiin kustannuksiin ja kriisista johtuviin investointeihin osaltaan
vahentaa tata jannitetta. Valtioneuvoston kantaan ei ndin talta osin ole valtiosddntooikeudellista huo-
mauttamista.

Jasenvaltioiden valtiosdantooikeudessa harvemmin ja varsinkin Suomen valtiosdadntéoikeudessa valtio-
saanto on neutraali erilaisten talouspolitiikan linjojen suhteen eika tervetta finanssipolitiikkaa pyrita oi-
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keudellisesti maarittelemaan. Euroopan unionin yhteydessa terveen finanssipolitiikan oikeudellisilla ta-
keilla on kuitenkin valtiosdantooikeudellista merkitystd myos Suomen perustuslain kannalta silta osin,
ettd ne liittyvat unionin ja jasenvaltion véaliseen toimivallanjakoon ja vastuunjakoon sekd osaltaan myos
pidemmalla aikavalilla turvaavat unionin ja Euroopan integraation taloudellista ja yhteiskunnallista kes-
tavyytta. Taloudellisten vastuiden selkeys on yksi tahdn olennaisesti vaikuttava seikka.

Kokonaisuutena siten SEUT 122 artikla on asianmukainen oikeudellinen perusta elpymisvalineelle. Suo-
men valtiosddannon nakdkulmasta erityista painoa on laitettava myos sille, ettda SEUT 122 artiklan mu-

kaisten toimenpiteiden on oltava tilapaisia.

UJ 22/2020 vp — U 45/2018 vp unionin omien varojen paitos

Unionin omien varojen paatoksen osalta perustuslakivaliokunnan lausunnon PeVL 16/2020 vp kriittisia
kysymyksia olivat erityisesti oikeusperustan SEUT 311 artiklassa riittdvyys myos unionin jasenvaltioiden
toissijaisesta ja vaistyvasta vastuusta unionin lainojen takaisinmaksuvalmiuden turvaamiseksi saatami-
seen seka erityisesti komission ehdotuksen suhteesta SEUT 310 artiklaan unionin talousarvion tasa-
painon vaatimuksesta. Valtioneuvoston U-jatkokirjelméassa UJ 22/2020 vp selostetaan perusteellisesti
komission ehdotusta ja sen oikeudellista perustaa. U-jatkokirjelmassa edelleen selostetaan ja analysoi-
daan laajasti ehdotuksen suhdetta SEUT 310 artiklaan. Pidan selvitysta valtioneuvoston jatkokirjelmassa
UJ 22/2020 vp asianmukaisena.

Neuvoston oikeudellisen yksikon lausunnossa myds arvioidaan hyvin laajasti ehdotuksen suhdetta SEUT
310 artiklan 1 kohtaan. Oikeudellisen yksikon lausunnonkaan perusteella ehdotus ei ole suinkaan on-
gelmaton unionin talousarvion tasapainon periaatteen eika varsinkaan unionin omien varojen ja rahoi-
tuksen jarjestelman kokonaisuuden kannalta. Oikeudellisen yksikon lausunnon mukaan tietyin tasmen-
nyksin ja varauksin ehdotukset ovat sovitettavissa yhteen SEUT 310 artiklan ja unionin omien varojen
jarjestelman kokonaisuuden kanssa.

Komission ehdotuksessa on SEUT 310 artiklan 1 kohta sivuutettu kokonaan. Neuvoston oikeudellisen
yksikdén lausunnossa nahddan paljon vaivaa sille, ettd komission ehdotus perustellaan yhteensopivaksi
SEUT 310 artiklan kokonaisuuden ja sen 1 kohdan kanssa. Samalla oikeudellisen yksikén lausunnossa
avoimesti myonnetaan, ettd asiassa ollaan ottamassa tdysin toisenlainen tulkinta kuin mita unionin
toimielimissa on tdhan asti ymmarretty SEUT 310 artiklan 1 kohdan sisdllon olevan. Oikeudellisen yk-
sikdn lausunnossa itse asiassa perustellaan sitd, ettd SEUT 310 artiklan 1 kohta tasapainoisen budjetin
vaatimuksesta ei tule sovellettavaksi vaan kyse on unionin vuotuisen talousarvion ulkopuolisesta erasta,
joka koostuu unionin SEUT 311 artiklan 2 kappaleen tarkoittamista muista tuloista eli unionin varainhoi-
toasetuksen (EU) 2018/1046 21 artiklassa tarkoitettuja kayttotarkoitukseen sidottuja ulkoisia tuloja,
jotka voidaan menoja koskevan perussdadadoksen mukaan kayttaa tiettyihin menoihin. Nama ovat SEUT
310 artiklan 1 kohdan tarkoittaman talousarvion tasapainon ulkopuolella. Oikeudellisen yksikon kon-
struktio on altis kritiikille ja se synnyttaa itse asiassa uusia unionin oikeuteen liittyvid ongelmia, joita
myos oikeudellisen yksikdon lausunnossa laajasti kasitellddan. Nimittdin tassa syntyy uusia oikeudellisia
ongelmia unionin talousarvion yhtendisyys-ja yleiskatteisuusperiaatteiden kannalta. Yhtenaisyysperi-
aate on kantavia unionin perustamissopimukseen perustuvia budjettiperiaatteita ja unionin budjettia
koskevissa sdddoksissa ja paatoksissa tulisi Euroopan unionin tuomioistuimen asiassa C-284/90 Euroo-
pan yhteiséjen neuvosto v. Euroopan parlamentti antaman tuomion mukaan johdonmukaisesti soveltaa
kaikkia perustamissopimuksen kantavia budjettiperiaatteita (tuomion kappaleet 23 ja 26). Tassa vai-
heessa voidaan siis todeta, ettd neuvoston oikeudellisen yksikon ratkaisu SEUT 310 artiklan 1 kohdan
noudattamisen ongelmaan on talousarvion yhteydessa oleva erillisrahasto.

Tarkastelen taman ajattelun kantavuutta lisdd mutta sitd ennen tarkennan perustuslakivaliokunnalle
kuuluvan valtiosaantéoikeudellisen arvioinnin kannalta kysymyksenasettelua. Unionin lainanotto ei ni-
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mittdin kasittddkseni ole yleisesti oikeudellisesti ongelmallista vaan voi olla EU-oikeudellisesti ongelmal-
lista vain tietyin osin. Perustuslakivaliokunnalle 5.6.2020 antamassani asiantuntijalausunnossa kuvaa-
mallani tavalla unioni voi ottaa lainaa rahoitusmarkkinoilta ja tata ei ole pidetty SEUT 310 artiklan
kannalta ongelmallisena siltd osin kuin unionin lainanoton vastineena on kdyttdomaisuutta tai vasta-
saatavia. Siten esimerkiksi mittavakaan unionin lainanotto lainojen antamiseksi jasenvaltioille tai muille
tahoille ei ole SEUT 310 artiklan kannalta nahdakseni mitenkdaan ongelmallista. Tama kysymys on myos
kasitelty perustuslakivaliokunnassa unionin Sure -valineen yhteydessa (ks. PeVL 11/2020 vp).

Avoin oikeudellinen kysymys elpymisvalineen rahoituksessa oli kdsitykseni mukaan vain ja ainoastaan
lainanotto unionin menoja varten. On lisdaksi huomattava, ettd komission ehdotuksessa ei ole arviointia
ehdotuksen suhteesta 310 artiklan 1 kohdan mukaiseen lainanoton kieltoon. EU-oikeudelliset tulkinta-
kysymykset koskevat ndin vain 500 miljardin euron avustusmuotoisiin tukiin kdytettdavaa osuutta. Unio-
nin oikeus edelleen tuntee varainhoitoasetuksessa selkeasti myos kayttotarkoitukseen sidotun tulon ka-
sitteen. Valtioneuvoston jatkokirjelmassa U 22/2020 vp selostetaan tilanteita, joissa nykyisin on kaytto-
tarkoitukseen sidottuja tuloja. SEUT 311 artiklassa eikd perustamissopimuksissa muuallakaan maaritella
mahdollisia tulonldhteita pois sulkevalla tavalla sitd, mikd on kayttotarkoitukseen sidottua tuloa. Tar-
kemmin kayttotarkoitukseen sidotusta tulosta sdadetdan unionin varainhoitoasetuksen (EU) 2018/1046
21 artiklan 5 kohdassa. Kaytanndssa ajatus olisi siis muodostaa tilapdisena poikkeuksena jasenvaltioiden
suostumuksella elpymisvalineen perustamisesta annetun neuvoston asetuksen ja neuvostossa yksi-
mielisesti paatettavan ja jasenvaltioissa niiden valtiosddannén mukaisesti ratifioitavan neuvoston paa-
toksen unionin omista varoista siadnnoksin unionin talousarvion yhteyteen talousarvion ulkopuolinen
erillisrahasto, johon lainoilla hankittavat tulot osoitetaan saadoksissa tarkoitettuihin tarkoituksiin ja
joita ei saa kdyttaa muihin tarkoituksiin unionin toiminnassa.

Valtioneuvoston jatkokirjelmassa ja neuvoston oikeudellisen yksikdn lausunnossa todetaan, ettda Next
Generation EU —elpymispaketin rakenne ja luonne ovat ennen nakemattomia (ks. oikeudellisen yksi-
kon lausunnon kohta 53-54). Kdytdnnossad unioni muuttaa tulkintakdytdntoa taysin siihen ndhden, mita
SEUT 310 artikla ja varsinkin sen 1 kohta lainanoton kiellosta edellyttdaa. Tama tulkinta pyritdan neuvos-
ton oikeudellisen yksikdn lausunnossa sijoittamaan rajatuksi ja tilapaiseksi poikkeukseksi SEUT 310 ar-
tiklan soveltamisalan ulkopuolelle (ks.oikeudellisen yksikdon lausunnon kappaleet 62 — 67). Oikeudelli-
nen rakennelma on unionin oikeuden nakoékulmasta varsin taitavasti tehty, mutta siihen voidaan koh-
distaa kritiikkid. Se ensinndakin muuttaa aikaisemmin sisallolliseksi ymmarretyn tasapainon periaatteen
budjettitekniseksi tasapainoksi (ks. oikeudellisen yksikon lausunnon kappale 21). Toiseksi ratkaisu syn-
nyttda ongelman unionin talousarvion yhtendisyysperiaatteen ja yleiskatteisuusperiaatteiden toteutu-
misesta, jota osin talousarvion ulkopuoliseksi mutta talousarviossa oleva rahastointi voivat vaarantaa.
Oikeudellisen yksikdn lausunnossa halutaankin takeita sille, etta yhtenaisyysperiaate ja unionin talous-
arviojarjestelman ja omien varojen integriteetti turvataan. Kolmanneksi, oikeudellisen yksikén lausun-
nossa toisaalta esitetdan asiantuntijalausunnossani 5.6.2020 ja perustuslakivaliokunnan lausunnossa
PeVL 16/2020 vp kuvattu ajattelumalli, jossa unionin lainanotto on sallittua silloin, kun lainanottoa vas-
taa unionin varallisuudeksi luettava vastasaatava tai omaisuusera (oikeudellisen yksikdn lausunnon kap-
paleet 24 ja 25). Oikeudellisen yksikon lausunnon mukaan nyt unionin talousarvion tasapainoa turvaa-
vana, SEUT 310 artiklan 4 kohdan edellyttamana erana ovat jasenvaltioiden yksiselitteinen oikeudellinen
velvollisuus maksaa unionille korotettua omien varojen paatéksen mukaista maksuosuutta (oikeudelli-
sen yksikon lausunnon kappaleet 40 — 43). Oikeudellisen yksikon lausunnon valossa tulee selvaksi, etta
perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 16/2020 vp esille nostama huoli on ollut perusteltu ja aiheel-
linen. Valtiosdantooikeudellisestikin merkittdvana pidan myos oikeudellisen yksikon lausunnon suosi-
tusta siitd, ettd omien varojen paatoksen 6 artiklan 4 kohtaa jasenvaltion toissijaisesta ja suhteelli-
sesta vastuusta olisi tarpeen selventda ja tasmentaa.

Valtioneuvoston jatkokirjelma U 22/2020 vp kuvaa hyvin oikeudellisen yksikén lausuntoa enka kay sitd
tdssa toistamaan. Unionin oikeuden kannalta olisi muitakin lahestymistapoja turvata SEUT 310 artiklan
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kaikkien kohtien noudattaminen. Talousarvion tasapaino on turvattava unionin monivuotisen rahoitus-
kehyksen puitteissa eli kyseessa ei ole ankarasti vuosittainen sisalléllinen tasapaino. Rahoituskehyskausi
on vahintaan 5 vuotta ja se siis voi olla pidempikin. Hyvaksyttadessa erillisrahastoajattelu voidaan myos
ajatella omaa ja pidempiaikaista rahoituskehysosiota lainojen takaisinmaksun osalta. Talousarvion tasa-
painoperiaatteen ratio on se, ettd paatoksentekija pakotetaan paattamaan menojen yhteydessa myos
rahoituksesta. Tama funktio toteutuu nyt vain osittain eli [ainanoton ja korotetun omien varojen tason
kautta. Asiaa olisi voitu lahestya myos sisallollisesti ja kehittda laajemmin myds omien varojen jarjestel-
maa. Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan kompromississa mainitaankin omien varojen uudistamisen
aikaistaminen ja jarjestelman kehittdminen siten, ettd lainojen takaisinmaksu aidosti rahoitetaan (ks.
Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan kompromissiehdotus 10.7.2020). Periaatteessa vahvin lainojen
takaisinmaksua koskeva era on verotusoikeus. Neuvoston oikeudellisen yksikdn lausunto ei siis kykene
taysin ratkaisemaan unionioikeudellista ongelmaa ja se merkitsee taysin uuden tulkinnan omaksumista.
Tama on EU-oikeudellinen kysymys. Palaan sen valtiosdantéoikeudelliseen merkitykseen seuraavassa
luvussa.

4. Valtiosdantboikeudelliset arviointikriteerit ja valtiosdantdoikeudellinen arviointi

Perustuslakivaliokunta on koonnut valtiosaantdoikeudellisen arviointinsa lahtokohdat erityisesti finans-
sikriisin ja unionin rahoitusvakauden turvaamiseksi tehtyjen jarjestelyiden yhteydessa kehittyneen ja
vakiintuneena pidettavan kaytannon lausuntoonsa PeVL 16/2020 vp. Lisdksi perustuslakivaliokunta on
kiinnittanyt huomiota Euroopan talous- ja rahaliiton kehittamisen yhteydessa esittamiinsa nakokohtiin
ja erityisesti unionin toimielinten keskindisen seka unionin ja jasenvaltioiden valisesta tasapainosta seka
unionin toiminnan kehittamisesta ensisijaisesti perussopimusten puitteissa.

Perustuslakivaliokunta on ollut toistuvasti kriittinen salamitaktiikalle tai hivuttamalla tapahtuvalle
unionin toiminnan kehittamiselle, jossa unionin lainsdddantoon otetaan uusia ja perussopimuksia ve-
nyttavia tai uusia ulottuvuuksia avaavia tulkintoja (ks. PeVL 16/2020 vp, s. 18 ja siina viitattu kaytanto
sekd PeVL 10/2019 vp, PeVL 38/2018 vp, PeVL 28/2013 vp PeVL 49/2010 vp, s. 5). Huoli on perus-
teltu.Yleisemminkin unionissa on havaittavissa osattomuuden tunnetta unionitason paatoksentekoa ja
myo0s toimielinten vallan laajentamista kohtaan. Samoin kansallisissa toimijoissa on havaittavissa huolta
unionin toimintaa kohtaan. Eurooppalaisen integraation oikeudellisten perusteiden tulisikin olla ennus-
tettavia ja selkeasti perusteltuja ja laajalti hyvaksyttavia. Elpymisrahastonkin yhteydessa komission eh-
dotuksessa, neuvoston oikeudellisen yksikon lausunnossa ja nyt Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan
kompromissiehdotuksessa puhutaan poikkeuksellisesta tilanteesta ja poikkeuksellisista seka tilapaisista
ratkaisuista. Oikeudellisesti ndin onkin. Mita vahvemmin ja selkedammin ehdotusten oikeusperustana on
my0ds poikkeuksellisia tilanteita koskeva SEUT 122 artikla, sitd vahvemmin tdma on my&s unionin perus-
tustamissopimuksilla turvattua (ks. myds neuvoston oikeudellisen yksikdon lausunnon kappale 92, jonka
mukaan myos lainanottovaltuus olisi voitu perustaa SEUT 122 artiklaan). Kdytdnndssa uudet tulkinnat
avaavat uusia mahdollisuuksia ja luovat uutta institutionaalista kdytant6a. Kysymys on laajemmasta
unionin finanssipoliittisesta roolista on kaytanndssa jatkuvasti kummitellut poliittisella agendalla. EU:n
nykyinen budjettijarjestelma ei ole saanut sitd merkitystd, joka silla integraation hyotyjen ja kustannus-
ten tasoittajana eri jasenvaltioiden valilla alun perin toivottiin olevan. Kansalliset huolet hivuttamisesta
ja kannanotot siitd, ettd pysyvat muutokset unionin toiminnassa tulee tehda perussopimuksia muut-
tamalla ovat perusteltuja; silloinkin kun niista olisi eri mielta. Tassa suhteessa varsinkin SEUT 310 artiklan
uustulkinnat aiheuttavat saaduista selvityksista huolimatta kysymyksia, joihin joudutaan palaamaan.
EU:n kehityksen kannalta elpymisvaline luo selvasti paineita kehittda ja uudistaa my6s unionin omien
varojen jarjestelm3a pidemmalld tahtdimelld.® Vaikka nyt tehddan tilapdisid ja poikkeusluonteisia
paatoksia, on niilla heijastus- ja seurannaisvaikutuksia myos pidemmalla tahtdimella. Vastaava vaikutus
on toki myos silld, etta unioni ei tee koronaepidemian ja siita seuranneiden taloudellisten pulmien joh-
dosta unionitason toimia. Keskustelussa yhteiskunnallisten vaikutusten osalta ovat myds sisamarkkino-
iden fragmentoitumiseen ja jopa osittaiseen hajoamiseen liittyvat huolet.

8 Tama todetaan Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan lehdist6tiedotteessa 10.7.2020.
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Perustuslakivaliokunnan aikaisempi kdaytantd on muodostettu erityisesti finanssikriisin kontekstissa.
Valtioneuvoston jatkokirjelmassa tuodaan lisaksi yleisesti ottaen asianmukaisesti esille valtiosaantooi-
keudellisen arvioinnin kannalta olennaisia, nyt kasilla olevassa kontekstissa tarkeitd seikkoja. PeVL
16/2020 vp ponsiosan toteuttamisesta ei ole kuitenkaan kirjelmissa tai jatkokirjelmissa selvitysta.

Valtiosaantooikeudellinen arviointi onkin kiinnitettava riittavan yksityiskohtaisesti arvioitavana ole-
van saddésehdotuksen kontekstiin kontekstisidonnaisen tai kontekstin ymmartavan tulkinnan periaat-
teiden mukaisesti. Erona esimerkiksi Euroopan vakausmekanismista tehtyyn sopimukseen ja Euroopan
rahoitusvakausvalineesta (ERVV) tehtyyn sopimukseen verrattuna on, etta rahoitus ja varainkdytto ovat
erillisend erana osa unionin rahoitus- ja talousarviojarjestelmaa ja lisaksi, etta rahoituksen ottaminen
ja kohdentaminen tapahtuvat kokonaisuudessaan osana unionin oikeusjarjestysta. Seikoilla valtiosdaan-
tooikeudellisesti olennaista merkitystd. Kyse on Suomessa valtiosdantoisesti hyvaksytyn unionin oi-
keusjarjestyksen puitteissa tapahtuvasta toiminnasta. Rahoitusta ja rahoituksen kayttod myds koske-
vat unionin varainhoitoa, tilivelvollisuutta ja myos esimerkiksi avoimuutta koskevat jarjestelyt. SEUT 122
artikla antaa myos selkean oikeusperustan unionin ja sen jasenvaltioiden yhteisille solidaarisuutta osoit-
taville toimenpiteille, joiden tulee olla rajattuja ja tilapéisid. EVM:n yhteydessa ei ollut kyse tilapaisista
toimenpiteista.

Perustuslakivaliokunnan aikaisemmassa kdytannossa keskeisessd asemassa ovat olleet Suomen budjet-
tisuvereniteetin mahdollisimman tehokas suojaaminen seka tdssa tarkoituksessa myos kokonaisvas-
tuiden ja riskien mahdollisimman tarkka selvittdminen, jotta voidaan osaltaan varmistaa, ettd Suomen
valtio voi vastata niista velvoitteista, joita silld perustuslain mukaan on. Vilillisesti kyse on julkisen vallan
kyvyn turvata perusoikeudet ja muut velvoitteensa turvaamisesta. Toisaalta unionin yhteisissa, SEUT
122 artiklaan perustuvissa toimissa on vilillisesti kyse myds koko unionin ja jasenvaltioiden kyvyn to-
teuttaa perusoikeuksia turvaamisesta poikkeuksellisissa, jasenvaltioiden vaikutusmahdollisuuksien ul-
kopuolella olevissa tilanteissa. Perusoikeuksien toteutumisen edellytyksistda voidaan nain huolehtia
paitsi kussakin jasenvaltiossa mutta myos unionin tasolla yhteisesti. Tamahan on perustuslain 1 §:n 3
kohdan mukaan my6s koko kansainvalisen yhteistyon yksi kantavista ideoista.

Perustuslakivaliokunnan aikaisemmassa kdytanndssa ei budjettisuvereniteettia ole yksityiskohtaisesti
maaritellda mutta sen viitataan tarkoittavan eduskunnan budjettivallan rajoitusten selvittamista ja niiden
perusteltavuutta ja rajaamista siihen, mika on tarpeellista ja oikeasuhtaista. Valtioneuvoston omien va-
rojen paatosta koskevassa U-jatkokirjelmassa UJ 22/2020 vp maaritelldaan, ettad budjettisuvereniteetti
liittyy perustuslain 2 §:n 1 momentin ja perustuslain 7 luvun mukaisten valtiontaloutta koskevien
sddannodsten toteutumisen turvaamiseen (UJ 22/2020 vp, s. 16-17). Jatkokirjelmassa edelleen kiinnite-
tdan huomiota taysivaltaisuuden tulkintaan tilanteessa, jossa Suomi on liittymalld Euroopan unioniin ja
saattamalla supistetussa peruslain sddtamisjarjestyksessa unionin oikeusjarjestyksen voimaan paatta-
nyt kdyttda suvereniteettiaan yhdessi muiden jasenvaltioiden kanssa (UJ 22/2020 vp, s. 17). Tdmé& on
myos vahvistettu ottamalla perustuslakiin sddnnokset siita, ettd Suomi on Euroopan unionin jasen. Bud-
jettisuvereniteetti on siten osa yleisempaa valtion taysivaltaisuuden eli suvereniteetin tarkastelua. Bud-
jettisuvereniteettiakin tulee tarkastella joustavasti unionin jasenyyden viitekehyksessa.

Eduskunnan budjettivallan suojaamisen osalta UJ 22/2020 vp. (s. 21-22). kuvataan eduskunnan budjet-
tivallan kdyton kaytantoja. Ajatuksena on, ettd unionin toimintaan liittyvia budjettivallan rajoituksia ei
tulisi tarkastella ainakaan ankarammin kuin mita kansallisen perustuslaki sallii ja edellyttaa. Eduskun-
nan kulloisellakin enemmistolla on tarkastelun perusteella varsin valjat puitteet sitoa valtio myos pitka-
aikaisiin vastuusitoumuksiin. Se, kuinka jarkevaa tama kulloinkin on, ei ole valtiosdaantéoikeudellinen
kysymys. Perustuslaki sdaataa sitoutumisen muodon ja prosessin mutta antaa sitoumusten maaran ja
sisdllon osalta vain adrimmaisen valjat aariviivat. Perustuslaki ei edellyta tietynsisaltoista talous- ja fi-
nanssipolitiikkaa vaan tdma on valtiontaloudellisen vallan kadyttdjan harkinnassa kunhan perusoikeudet
ja lakisdateiset menot turvataan.
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Perustuslakivaliokunnan kdytanndssa huomio on kiinnittynyt velvoitteiden ja vastuiden kokonaisuu-
den selvittamiseen. Tama on ollut erityisen perusteltua rahoitusvakauden turvaamisen viitekehyksessa.
Se on edelleen merkityksellistd myos tdssa yhteydessa. Jatkokirjelmassa UJ 22/2020 vp. (s.30-34) on
paivitetty kokonaiskatsaus vastuihin ja riskeihin, jolla pyritaan tayttdamaan perustuslakivaliokunnan lau-
sunnossa PeVL 11/2020 vp asetettu vaatimus kokonaisvastuiden selvittamisesta ja tarkastelusta. Valtio-
neuvoston jatkokirjelma UJ 22/2020 vp, s. 24-25 ja valtioneuvoston kirjelma U 27/2020 vp, s. 11-12 seka
jatkokirjelma UJ 20/2020 vp, s. 5-6 sisdltdvat uutena elementtind myos EU-jdsenyyden ja elpymisvili-
neen hyotyjen tarkastelun. Valtioneuvoston jatkokirjelmat voidaan ymmartaa niin, etta vaikutuksia
budjettisuvereniteettiin sekd Suomen valtion vastuihin ja riskeja ja niiden todenndkdisyytta selvitetta-
essd on myos tarpeen ottaa huomioon unionin jasenyyden ja unionin toimenpiteiden tuottamat talou-
delliset ja yhteiskunnalliset hyddyt.

Perustuslakivaliokunnan onkin tarpeen pohtia, pitdisikd EU:n toimenpiteista aiheutuvien valtion vastui-
den ja riskien seka budjettisuvereniteetin rajoitteiden selvittamisen lisaksi valtiosdantéoikeudellisessa
arviointikriteeristossa huomiota kiinnittdd myds unionin jasenyyden yleisiin ja kasilla olevista toimenpi-
teistd erityisesti saataviin hyotyihin ja niiden todennakdisyyteen. Tama on luonnollisesti epdvarmaa ja
vaativaa taloudellista ja yhteiskunnallista vaikutusarviointia. Kun julkisen talouden ja valtion kantokyky
asiantuntijatiedon valossa voimakkaasti riippuvat kokonaistaloudellisesta kehityksesta ja tyollisyydesta
ja kun Euroopan unionin alueella niin vientimarkkinana kuin tuonnin Iahteena seka talouden toimin-
taympariston ja sen vakauden aivan keskeisena pilarina on naille suuri merkitys, olisi valtiosdantdoikeu-
dellisen tarkastelun tavoitteiden kannalta tama laajempi tarkastelutapa perusteltu. Muodollinen ra-
joite budjettisuvereniteettiin voi lisatd muuten julkisen talouden ja valtion toimintamahdollisuuksia
merkittavastikin.

Euroalueen rahoitusvakauteen seka unionin elpymis- ja palautumistukivalinetta sisallollisesti paljon
muistuttavan uudistusten tukiohjelman yhteydessa perustuslakivaliokunta on korostanut rahoituksen
tiukkaa, yleenséd talouspoliittista ehdollisuutta (ks. PeVL 16/2020 vp, s. 12-13 seka siina viitattu PeVP
34/2020 vp; uudistusten tukiohjelmasta ks. PeVL 37/2018 vp ja PeVL 2/2020 vp). Ehdollisuuden tarkoi-
tuksena on osaltaan suojata jasenvaltioiden kannustimia noudattaa tervetta finanssipolitiikkaa SEUT
125 artiklan mukaisesti ja ndin valtiosdantooikeudellisesti kestdavaa unionin ja sen jasenvaltioiden va-
lista tyon- ja vastuunjakoa.

Lausunnossani 5.6.2020 toin jo esille, ettad talouspolitiikan ohjausjaksossa toteutettavaan ehdollisuu-
teen liittyy tdssa yhteydessd myo6s ongelmia demokraattisen legitimiteetin ja paatoksenteon hyvak-
syttavyyden jasenvaltioissa kannalta sekd komission ja muiden unionin toimielinten valisen vastuun-
jaon kannalta. Ehdollisuus on EU-tuomioistuimen Pringle —ratkaisun mukaisesti tarpeellinen terveen fi-
nanssipolitiikan kannustimena varsinkin tilanteissa, joissa unioniin liittyvalld jarjestelylla on tarkoitus
osin korvata rahoitusta, jota jasenvaltiot ottaisivat rahoitusmarkkinoilta.

Nyt kasilld olevassa tilanteessa asetelma on osin toinen eikd koronaepidemian aiheuttamiin taloudelli-
siin menetyksiin ja Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 3 artiklan mukaisiin investointeihin kohdis-
tuva, unionin yhteistein toimien rahoitus samalla tavoin ole terveen finanssipolitiilkan periaatteen kan-
nalta ongelmallinen. Ehdollisuutta ei ndin ole tdssa yhteydessa perusteltua ylikorostaa valtiosdaanto-
oikeudellisena vaatimuksena. Lainsaatajalla ja budjettivallan kayttdjalla tulee myos olla harkintavaltaa
pohtia kulloiseenkin yhteiskunnalliseen tilanteeseen sopivia talouspoliittisia keinoja.

Valtioneuvoston kannan mukainen Euroopan parlamentin ja neuvoston aseman vahvistaminen kaytto-
tarkoitukseen sidottujen tulojen kdyton maarittelyssa osaltaan parantaisi merkittavastikin unionin toi-
mielinten valistd tasapainoa ja lieventdaa komission aseman vahvistumiseen rahoituksen kohdentumi-
sessa sisaltyvia ongelmallisia vaikutuksia. Neuvoston oikeudellisen yksikon lausunnossa tuodaan esille
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tarve vahvistaa Euroopan parlamentin ja neuvoston asemaa kayttotarkoitukseen sidottujen tulojen ka-
sittelyssa. Tama sisdltyy myos valtioneuvoston kantaan. Tama lieventaisi elpymissuunnitelman toteu-
tuksen vaikutuksia unionin toimielinten valiseen tasapainoon ja parantaisi demokraattista legitimiteet-
tid. Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan kompromissiehdotuksessa 10.7.2020 esitellaan yleisella ta-
solla ehdollisuuksia, jotka eivat olisi tavanomaista talouspoliittista ehdollisuutta mutta varojen kaytén
liitannaisyytta talouspolitiikan eurooppalaiseen ohjausjaksoon, oikeusvaltiokriteeria ja lisaksi rahoituk-
sen tietyn vahimmaisosuuden kohdentamista ilmastonmuutoksen torjuntaan. Eurooppa-neuvoston pu-
heenjohtajan kompromissiehdotuksessa neuvosto hyvaksyisi komission ehdotuksesta maaraenemmis-
tolla elpymissuunnitelmat.

Perustuslain ndakokulmasta elpymisvalineen perustamisessa olennaista on valtioneuvoston kirjelman U
27/2020 vp ja jatkokirjelman UJ 2020 vp valossa se, kuinka tarkasti elpymisvaline voidaan unionin oi-
keudessa rajata mahdollisimman tarkkarajaiseksi ja tilapaiseksi poikkeukseksi unionin tavanomai-
sesta toiminnasta ja kuinka selkeat oikeudelliset takeet talla ovat. Tallaisin rajauksin elpymisvaline
nayttaisi myos olevan sijoitettavissa osaksi unionin nykyista oikeusjarjestelmaa seka toimielinten va-
lista tasapainoa, jolloin jarjestely on valtiosadntooikeudellisesti ja erityisesti myds Suomen taysivaltai-
suuden kannalta ei ainakaan sisallda merkittdvia ongelmia. Keskustelussa osasta jasenvaltioita varmasti
tulee esiintymaan pyrkimyksia siihen, ettd nyt avattaisiin ainakin periaatteessa pysyvaisluonteisempia
uusia toimintamalleja unionin toiminnassa ja unionin budjetti saisi asiallisesti merkittavia finanssipoliit-
tisia funktioita. Talléin olisi tarve arvioida my0s sita, onko kyseessa enad unionin johdetun oikeuden
puitteissa tehtdvissa olevasta unionin kehittamisesta nykyisten perussopimusten puitteissa. Palautta-
minen ja oikeudellisesti selkea elpymispaketin sdataminen maarallisesti ja asiallisesti rajatuksi ja tila-
paiseksi SEUT 122 artiklaan perustuvaksi poikkeukseksi olennaiselta osin vdhentaa huolia Suomen pe-
rustuslain nakdkulmasta.

Elpymisvadlineen rahoituksessa on Suomen taysivaltaisuuden ja budjettisuvereniteetin suojaamisen kan-
nalta erityisen kiinnostava kysymys unionin lainanotto elpymisvalinetta varten ja siihen liittyva jasenval-
tioiden toissijainen vastuu seka tilapdisen unionin talousarvioon liittyvan, unionin varsinaisen talousar-
vion ulkopuolisen rahaston perustaminen ja unionin ottamien lainojen kayttaminen avustuksina annet-
taviin menoihin. Perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 16/2020 vp, s. 19 kiinnitetddn valtiosdanto-
oikeudellisista syistd tarpeeseen vahentda unionin lainanottoa avustusmuotoisiin tukiin ja ponsiosassa
valiokunta ei pida tdssa vaiheessa lainanottoa avustuksiin hyvaksyttavana. Neuvottelutilanteesta saa-
dun raporttien perusteella (ks. edelld alaviitteessa mainittu valtioneuvoston kanslian muistio Eurooppa-
neuvoston jasenten 19.6.2020 pidetystd videokokouksesta) ja valtioneuvoston jatkokirjelman UJ
22/2020 vp perusteella jasenvaltioiden enemmisté kannattaa avustusmuotoisia tukia ja niiden rahoit-
tamista unionin lainanotolla.  Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan kompromissiehdotuksessa
10.7.2020 avustusmuotoisen ja lainojen véliseen suhteeseen ei myodskaan ehdoteta muutoksia. Komp-
romissiehdotuskin on enemman tarkennettu keskustelun avaus eli muutoksia vield varmasti Eurooppa-
neuvostossa ja sen jalkeisessa jatkovalmistelussa asiaan tulee.

Neuvoston oikeudellisen yksikdn lausunnon ajatukset jasenvaltion vastuun selkedsta rajaamisesta seka
vastuunjaon ja sen oikeudellisen perusteen esittdmisestd omien varojen paatoksestd jasenvaltioiden
kesken, jolloin kyseessa ei ole jasenvaltioiden yhteisvastuullinen vaan unionin velka, jossa unionin mak-
sukykya turvataan jasenvaltioiden toissijaisella ja vaistyvalla seka selkeasti rajatulla vastuulla, parantai-
sivat Suomen budjettisuvereniteetin suojaamista valtiosdaantoisesti olennaisellakin tavalla.

SEUT 122 artiklan soveltamisalaan rajattuna ja muutenkin oikeudellisesti selkeasti rajattuna poikkeuk-
sena, jolle on unionin nykyisissa perustamissopimuksissa osoitettavissa oikeusperusta, elpymisvaline ja
sen rahoitus eivat merkitse perustuslaissa tarkoitetulla tavalla olennaisten uusien toimivaltuuksien
antamista pysyvasti Euroopan unionille.
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Olennaista perustuslain ndkékulmasta on nahdakseni vastuiden tarkkarajaisuus ja tasmallisyys, poik-
keuksellisten menettelyiden rajaaminen asiallisesti ja ajallisesti valttamattomaan ja oikeasuhtaiseen
seka poikkeusjarjestelyiden riittava eriyttdminen unionin tavanomaisesta ja pysyvaksi tarkoitetusta toi-
minnasta.

Perustuslakivaliokunta on korostanut eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamista ja valtion
vastuiden, mukaan lukien takausvastuut, ylarajan maarittelemista laissa ja EU —vastuiden tarkkara-
jaisuutta (PeVL 5/2011 vp; PeVL 16/2020 vp, s. 18-19 ja PeVL 11/2020 vp, PeVL 12 /2020 vp). Mikali
jasenvaltioiden vastuiden jakoperusteet ja ylaraja tarkennettaisiin unionin omien varojen paatoksessa,
tayttyy tama kriteeri. Pidan valtiosaantooikeudellisesta nakdkulmasta tarkedana omien varojen paatok-
sen 6 artiklan 4 kohdan tasmentamista ja jasenvaltioiden vélisen taydentavan takausvastuun pro rata
jakoperusteen selkedad maarittelemista unionin sdddoksessa. Tama seikka on arvioni mukaan painava
valtiosdaantdoikeudellinen huomautus.

Valtioneuvoston kirjelmissa ja jatkokirjelmissa on tehty selkoa perustuslakivaliokunnan asettamien, EU-
vastuita ja niiden riskeja koskevien kriteerien tayttymisesta. Valtioneuvoston johtopaatoksena on, ettei
elpymisvalineen mukaiseen rahoitukseen osallistuminen ei vaarantaisi Suomen valtion kykya vastata
velvoitteistaan (U 27/2020 vp, ks. UJ 22/2020 vp yksityiskohtaisempi vastuiden erittely).

Vilijohtopaatoksena edelld olevasta tarkastelusta on, ettd komissio ja nyt neuvoston oikeudellinen yk-
sikko ovat esittdaneet unionioikeudellista argumentaatiota, jonka perusteella ehdotettava elpymisvaline
olisi katsottavissa unionin perussopimusten mukaiseksi. Valtioneuvosto pitaa arviossaan naita selvityk-
sid riittdvina. Neuvottelut ovat vield suurelta osin avoimia ja valtioneuvosto voi osaltaan aktiivisesti neu-
votteluissa etsia ratkaisuja, joilla unionin perustamissopimusten toteutumista koskevia ndahdakseni pe-
rusteltuja huolia voidaan edelleen vahentaa tai poistaa. Useat valtioneuvoston kannan mukaiset muu-
tokset parantaisivat talla tavoin kokonaisuutta.

Edellisessa luvussa olen todennut, ettd neuvoston oikeudellisen yksikén lausunto ei onnistu kokonaan
vakuuttamaan SEUT 310 artiklan osalta unionin lainanotoa avustuksia varten ja perusteluiden oikeudel-
linen konstruktio avasi niiden itsensakin mukaan uusia oikeudellisia kysymyksid. Olen my0ds todennut,
ettd useita muitakin mahdollisuuksia ja erityisesti selkedsti tehtdvan lainanoton takaisinmaksua koske-
vat ratkaisut vahentavat pulmia talta osin.

Perustuslakivaliokunta asetti lausuntonsa PeVL 16/2020 vp ponsiosassa valtioneuvostolle tiukan velvoit-
teen, ettei valtioneuvoston tule kdsittelyn tdssd vaiheessa hyvdksyd tai edistdd ehdotettua unionin lai-
nanottoa ja jdsenvaltion siihen kytkeytyvdd vastuuta avustusmuotoisista tukivdlineistd. Ymmartaisin
itse tuon varhaisessa kasittelyvaiheessa ja ennen valtioneuvoston kirjelmia ja varsinaista valtiosdanto-
oikeudellista analyysia ja sitd taustoittavaa unionin oikeuden selvittamistd koskevana aidon harkinnan
ja pohdinnan turvaamista koskevana ja siten perusteltuna lausumana, jota on tarpeen arvioida uudes-
taan nyt tassa kasittelyn vaiheessa. Perustuslakivaliokunnan on tarpeen tassa kasittelyn vaiheessa arvi-
oida kantansa saatujen selvitysten perusteella.

Tassa kasittelyn vaiheessa kysymys on, ettd seuraako Suomen perustuslaista valtioneuvostolle velvoite
olla hyvdksymatta unionin lainanottoa avustusmuotoisia unionin tukia varten sisiltdavaa omien varo-
jen paatosta. Sikali kuin jasenvaltion toissijaisen ja vaistyvan vastuun tarkemmat perusteet jarjestetaan
saddoksessad, en nde, ettad unionin oikeuteen liittyvista kiistanalaisista kysymyksista huolimatta tallainen
velvoite seuraisi Suomen perustuslaista. Valtioneuvoston jatkokirjelman U 22/2020 vp perusteella ra-
hoitus ei merkitse perustavanlaatuista poikkeusta eduskunnan valtiontaloudellisesta vallasta. Kansalli-
sesti eduskunta voisi paattaa nyt kasilla olevasta maksuvelvoitteesta lailla tai talousarviopaatoksella ja
neuvottelutilanteen perusteella todenndkodisesti kyseessa olevasta vastuusta perustuslain 82 §:n mukai-
sesti edellyttden, ettd maara on tarkkarajainen ja tasmallinen mutta perustuslaki ei aseta sisallollisia
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rajoituksia. Omien varojen paatos vaatii yksimielisyyden ja eduskunta osallistuu perustuslain 96 §:n mu-
kaisesti paatdksentekoon seka lisaksi paatds saatetaan eduskunnan hyvaksyttavaksi. Eduskunnan vai-
kutusmahdollisuudet on siten turvattu. Arvioni mukaan Suomen perustuslaista ei seuraa tillaista vel-
voitetta.

Omien varojen paatds on ainoa nyt arvioitavina tulevista sdaadoksista, joka tulee viela erikseen hyvaksya
kansallisesti Suomen valtiosdanndon mukaisesti. Tdssa vaiheessa PeVL 16/2020 vp mukaisesti arvioidaan
kasittelyjarjestys eduskunnassa. Oikeudellisesti kasittelyjarjestysta koskevat kannanotot voidaan koko-
naisarvion perusteella tehda varsinaisesti vasta kun neuvoston paatds omista varoista on tehty ja se on
toimitettu hallituksen esityksella eduskunnan hyvaksyttavaksi. Valtioneuvoston kdytanndn toiminnan
kannalta on kuitenkin tarpeellista jo neuvotteluvaiheessa hahmottaa kasitys, voisiko asiassa olla ky-
seessa perustuslain 94 §:n 2 momentissa tarkoitetusta merkittdavasta ja uudesta toimivallan siirtami-
sesta unionille, minkd hyvaksyminen vaatisi maaraenemmiston eduskunnassa. Pienen valtion tulee jo
vaikutusvaltansa turvaamiseksi erityisesti pyrkia valttdmaan tilanteita, jossa ilman hyvin painavia syita
vasta sitoumuksen hyvdksymisvaiheessa neuvottelutulos ei pitaisikaan.

5. Yhteenveto ja johtopaatokset

Edella esitetyn perusteella totean valtiosdantooikeudellisina johtopaatoksenani, etta:

e unionin pyrkimyksend on Eurooppa-neuvostossa ja neuvostossa tapahtuvassa paatoksenteossa
tarkemmin rajaamaan ja tasmentdmaan elpymisvaline tilapaiseksi ja rajatuksi poikkeustoimeksi,
jolla SEUT 122 artiklan mukaisesti vastataan koronaepidemian koko unioniin kohdistumiin vaiku-
tuksiin. SEUT 122 artiklaan perustuvat toimet eivat ole pysyvia uusien toimivaltuuksien antami-
nen unionille

e Suomen valtiosadnnon ndkokulmasta olennaista on pyrkid rajaamaan valtion vastuuta unionin
lainanotosta ja tarkentamaan jasenvaltion toissijaisen ja vdistyvdn vastuun luonnetta ja jakope-
rustetta selkedsti saddosperusteisesti ja tarkkarajaisesti ja tasmallisesti asetetuksi pro rata -vas-
tuuksi

e minulla ei ole valtiosddntooikeudellista huomauttamista valtioneuvoston kirjelmissa U 27/2020
vp ja jatkokirjelmassd UJ 20/2020 vp seka jatkokirjelmassa UJ 22/2020 vp asiassa U 45/2020 vp
esittamaan valtioneuvoston kantaan

e unionin toiminnan hyvaksyttavyyden ja demokratian kannalta on ollut merkityksellista ja tar-
keaa, ettad unionin toiminnan oikeudellisiin perusteisiin ja oikeudellisiin rajoihin on kiinnitetty
huomiota ja kiinnitetaan jatkossakin huomiota

e unionin toiminnan ja kehityksen hyviksyttiavyyden ja demokratian sekd Suomen perustuslain ja
unionin perusperiaatteiden kannalta on erittdin merkityksellistd ettad unionia kehitetdaan perus-
sopimusten puitteissa ja olennaiset oikeudelliset muutokset unionin toimivaltaan ja toimintape-
riaatteisiin tehddan perussopimuksia muuttamalla

Valtioneuvoston oikeuskansleri Tuomas Poysti
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