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Kirjallinen lausunto

Perustuslakivaliokunta

Valtioneuvoston kirjelmé& eduskunnalle ehdotuksesta neuvoston asetukseksi Euroopan
unionin elpymisvalineen perustamisesta (U 27/2020 vp ja jatkokirjelma UJ 20/2020 vp,
myds U45/2018 vp ja siihen liittyva jatkokirjelma UJ 22/2020 vp osin)

1. Perustuslakivaliokunnan kasiteltdvand on valtioneuvoston perustuslain 96 §:n nojalla
sille antama kirjelma ehdotuksesta neuvoston asetukseksi, joka koskee Euroopan unionin
elpymisvalineen perustamista. Kuten valtioneuvoston kirjelméssé tuodaan esiin ehdotus-
kokonaisuudessa komissiolle annettava valtuus keratd takaisinmaksettavia varoja paa-
omamarkkinoilta ei ole laadullisesti uusi asia, silld unionilla on lainakantaa, noin 50 mil-
jardia euroa. Ehdotuksessa erityistd on ehdotuksen kokoluokka, pitkakestoisuus ja avustus-
ten rahoittamiseen unionin velanotolla.

2. Ehdotuksesta on aikaisemmin toimitettu perustuslain 97 8:n mukainen selvitys (E
64/2020 vp), joka koski laajempaa kokonaisuutta, erityisesti Euroopan komission ehdotus-
ta unionin elpymissuunnitelmaksi, komission muutetuksi rahoituskehysehdotukseksi vuo-
sille 2021-2027 ja elpymisvélineeksi ym. Kokonaisuuteen liittyy useita saadosehdotuksia.

3. U-kirjelmaan liittyvén jatkokirjelméassa tarkennetaan valtioneuvoston kantoja ja seloste-
taan neuvoston oikeuspalvelulta saadun lausuntoa elpymisvalinettd koskevasta kokonai-
suudesta.

4. Perustuslain 96.1 8:n nojalla eduskunta késittelee ehdotukset sellaisiksi saddoksiksi, so-
pimuksiksi tai muiksi toimiksi, joista paatetddn Euroopan unionissa ja jotka muutoin pe-
rustuslain mukaan kuuluisivat eduskunnan toimivaltaan. Vastaavasti 96.2 §8:n mukaan val-
tioneuvoston on tdman vuoksi toimitettava kirjelmalld&n ehdotus eduskunnalle viipymatta
siitd tiedon saatuaan eduskunnan kannan madrittelyéd varten. Valtioneuvoston kasilla ole-
vasta kirjelméstd, samoin kuin muistakin asiaan liittyvista kirjelmisté saa kattavan kasityk-
sen ehdotusten siité tilasta, joka on vallinnut kirjelmien tekemisen aikaan. Pid&n valtio-
neuvoston késilla olevaa kirjelImaa — kuten muitakin asiassa sittemmin esitettyja perustus-
lain 96 §:n nojalla annettuja kirjelmia — tuolloin vallinneeseen tilanteeseen asianmukaisena
ja tietopohjiltaan antamisaikoinaan riittdviné. Niiden perusteella eduskunnalle on syntynyt
asianmukainen mahdollisuus osallistua p&atoksentekoon ja eduskunnan kannan muodos-
tamiseen. Yleisesti, ottaen huomioon unionin pé&étoksenteon kiivastahtisuuden asiassa ja
kokonaisuuden laajuuden, aikaa kannan muodostamiseen ei ole ollut paljon.



5. Vaikka asiassa on eduskunnan késittelyn pohjana aikaisemmin ollut kasill& vasta varsin
yleispiirteinen perustuslain 97 8:n nojalla annettu selvitys, eduskunta on jo ennéttanyt an-
taa sen johdosta suuren valiokunnan lausunnon (SuVL 6/2020 vp). Samoin sité varten
muiden ohella my6s perustuslakivaliokunta on jo antanut oman, asian tuolloiseen tilaan
néhden laajahkon ja yksityiskohtaisen lausunnon (PeVVL 16/2020 vp).

6. Kasilla olevan selvityksen valtiosadntdoikeudellisen arvioinnin puitteita on esitelty pe-
rustuslakivaliokunnan tuoreessa lausunnossa (PeVL 16/2020 vp). Koska se itsessaan on
kuitenkin annettu ehdotuksen koko ajan kehittyessé ja tdsmentyessa seké ehdotuksen pe-
rustan varmentuessa, tastakin syystd kantojen tdsmentamisen ja tarkistamisen tarve aktu-
alisoituu jo tdssa yhteydessa.

7. Silta osin kuin mainitussa lausunnossa (PeVVL 16/2020 vp) on jo lisaksi tultu ennakoi-
neeksi omia varoja koskevan paéatoksenteon kansallista kasittelyjarjestysta, mainittuun lau-
suntoon siséllytetyt kannat ovat olleet ennenaikaisia. Lisaksi ne perustuvat hahmotelmalle
siitd, ettd kysymyksessa olisi toimivallan siirto, mista ei ole kysymys, kun jasenvaltiot
neuvostossa toimivat kyseistd paatosta tehdessaan unionille kuuluvan toimivallan puitteis-
sa. Muussa tapauksessa péaatds unionissa olisi Euroopan unionin perussopimusten vastai-
nen. Omia varoja koskevaa kansallista, valtiosddnnon mukaista kasittelyd koskevien kan-
noille ja niiden tarkistamiselle tarjoutuu tilaisuus myéhemmin siind yhteydessa, kun kan-
sallinen péatdksenteko niiltd osin aktualisoituu. Tuossa yhteydessé on siis tarkasteltava
yleisestikin sitd, missa maarin eduskunnan késittelya voidaan tuossakaan yhteydessa arvi-
oida toimivallan siirron viitekehyksessd, koska asiassa ei ole kysymys toimivallan siirrosta
tuolloisen eika nytkaan kasilla olevan selvityksen perusteella vaan unionin asetusten anta-
misesta ja tuolta osin unionin omien varojen jarjestelméaé koskevan neuvoston paatoksen
hyvaksymisesta ja sen kansallisesta késittelystd. Oman kasitykseni mukaan ja kun myos
perustuslakivaliokunnan mainitussa lausunnossa niin todetaan, tarvetta arvioida asiaa pe-
rustuslain 94 §:n kannalta ei ole asian tassd vaiheessa ole, koska arviointi ajankohtaistuu
vasta, kun omien varojen paatostd koskeva neuvottelutulos on saavutettu ja se saatetaan
kansallisesti hyvaksyttavéksi valtiosaanndn mukaisesti.

8. Perustuslakivaliokunnan asiassa aikaisesmmin antaman lausunnon (PeVL 16/2020 vp)
kannalta keskeinen on valtioneuvoston jatkokirjelman aihe ja sisaltd. Perustuslakivalio-
kunta on lausunnossaan painottanut tarvetta varmistua Euroopan unionin puitteissa tehta-
vien péatosten oikeusperustoista suhteessa ehdotettuihin toimiin. Samoin perustuslakiva-
liokunta on esittanyt omia Kriittisia arvioita perussopimusten téltd osin ehdotuksille tar-
joamista oikeusperustoista seké esittanyt tulkintoja oikeustilan mahdollisen muutoksen to-
siasiallisesta luonteesta.

9. Valtioneuvoston eduskunnalle toimittama unionin neuvoston oikeuspalvelun lausunto
selventda oikeustilaa komission ehdotusten oikeusperustojen osalta. Valtioneuvosto on
osaltaan pyrkinyt aktiivisesti oman velvollisuutensa puitteissa varmistumaan myds unionin
toiminnan viitekehyksessa oikeusperustojen riittdvyydestd komission ehdotuksille.

Oman kasitykseni mukaan saatu selvitys on oikeudellisesti vakuuttava ja riittava tarkoituk-
seensa tassé vaiheessa. Pidan ehdotusten oikeusperustoja hankitun selvityksen perusteella
asianmukaisesti selvitettyind ja oikeudellisesti riittdvind. Liséksi kun katson, ettd unionin
lainsdadantbehdotukselle on osoitettavissa selvéa ja hyvéaksyttava oikeusperusta unionin pe-
russopimuksista, kasilla ei ole tarve edellyttdd perussopimusmuutoksia, jotta ehdotetut



lains&dadantotoimet voitaisiin toteuttaa, kunhan myos oikeuspalvelun asettamia reunaehtoja
noudatetaan. Koska ylipdataan ei ole kysymys perussopimusmuutoksista, kysymys ei voi
olla toimivallan siirrosta valtiosdantooikeudellisessa merkityksessa eiké tdten myosk&an
taysivaltaisuuden rajoituksesta. On huomattava, ettd budjettiin liittyva budjettisuvereeni-
suus ja siihen liittyva eduskunnan budjettivalta on unionin viitekehyksessa osa taysivaltai-
suutta, ei sen rinnalla oleva erillinen taysivaltaisuuden ilmentymé. Siten myodskéén se ei
aktualisoidu erikseen. Lisaksi oikeuspalvelun lausunto hdlventéa niita epailyksid, joita pe-
rustuslakivaliokunta on esittanyt jarjestelyjen tosiasiallisesta oikeudellisesta luonteesta.

Eduskunnalle selostetussa ja myods toimitetussa neuvoston oikeuspalvelujen lausunnossa
esitetddn myos lukuisia tarkennuksia ja edellytyksia jarjestelyjen perussopimusten mukai-
suudelle, joiden toteutumisesta huolehdittaneen unionin lainsaatéjan toiminnassa.

10. Ehdotuksia valtiosdantooikeudellisesti arvioitaessa on lahtokohtana pidettava sita, etta
Suomi on oman perustuslakinsa 1.3 8:n perusteella sitoutunut Euroopan unionin ja sen ke-
hittdmiseen. Jasenyydelld unionissa on tiiviytensa ja laaja-alaisuutensa vuoksi Suomelle
aivan erityinen valtiosdantooikeudellinen merkitys (HE 60/2020 vp, s. 34). Perustuslain
tarkoittamilla taysivaltaisuusnakdkohdilla on myds unionin toimivallan puitteissa toimitta-
essa merkitystd, kuten perustuslailla ylipaataan. Perustuslain tulisi ohjata Suomen toimin-
taa Euroopan unionissa yleisestikin ottaen. Unionin puitteissa toimittaessa unionijasenval-
tion tdysivaltaisuus tai budjettisuvereenisuus sen osana ei kuitenkaan ole se keskeinen oi-
keudellinen seikka, jota perustuslaki kehottaisi korostamaan taikka primaaristi tukemaan
niilla ratkaisuilla, joita Suomi tekee unionin puitteissa. Unionijasenyys on eurooppalaisen
yhteistyon hyvaksi vaikuttanut Suomen taysivaltaisuuteen: Perustuslaissa on myods tasta
syystd samassa yhteydessa nimenomainen saannds, joka vaikuttaa kokonaisuuden — taysi-
valtaisuus mukaan lukien — tulkintaan. Suomen perustuslain 1.3 §:n mukaan ”Suomi on
Euroopan unionin jdsen”, ja timé on puolestaan sidottuna saman saannoksen ilmaisemiin
kansainvélisen yhteistydn tarkoitusperiin. Suomen jasenyys unionissa on perustuslain va-
kiintunut tulkintaldahtokohta (HE 60/2010 vp, s. 35), ja se nimenomaan vaikuttaa taysival-
taisuuden ja esimerkiksi siihen kuuluvan budjettisuvereenisuuden tulkintaan merkittavasti
liudentavasti.

11. Suomessa perustuslakivaliokunta on etenkin Euroopan unioniin kuuluvan talous- ja ra-
haliiton erinaisia toimia valtiosaantdisesti arvioidessaan painottanut sitd, ettd Euroopan
unionia tulee kehitta& ensisijaisesti unionin perussopimusten puitteissa. Unionilainsdadan-
toon ei valiokunnan mukaan ole tullut siséllyttaa jasenvaltioille perussopimusten vastaisia
tai perussopimuksissa méaariteltyihin velvoitteisiin ndhden merkittavid uusia menettelyja
tai muitakaan sellaisia elementtejd, joita ei olisi jo hyvéksytty perussopimusten voimaan-
saattamisen yhteydessd. Samoin se on noissa yhteyksissa painottanut, ettd sekundaéarilain-
sdadannolla tai hallitustenvélisilla sopimuksilla ei tule vélillisestikdan horjuttaa perusso-
pimuksissa méaariteltyd Euroopan unionin toimielinten vélisté institutionaalista tasapainoa
(esim. PeVVL 10/2019 vp).

12. Nyt ei ole kysymys talous- ja rahaliiton kehittdmisesta tai perussopimusmuutosten val-
tiosaantooikeudellisesta arvioinnista, vaan ensisijaisesti poikkeuksellisista elvytysrahoitus-
toimista odottamattoman pandemian vuoksi. Valtiosaantooikeudellisessa arvioinnissa tuli-
si olla tarkkana siind, arvioidaanko kasilla olevia ehdotuksia valtiosd&ntooikeudellisesti
siind viitekehyksessd, joka koskee perussopimustenmuuttamista ja niiden kansallista ké&sit-
telyd ja kaytetadnk® perustana normeja ja arviointiviitekehystd, joka liittyy nimenomaan



perussopimusmuutosten valtiosdantdoikeudelliseen arviointiin. Siitd huolimatta talous- ja
rahaliiton kehittdmispaatelmia voidaan jossain maarin hyddyntad ottaen huomioon myos
sen, etté naill4 toimilla sindnsa voi olla vaikutuksia siihen, miten unioni jatkossa kehittyy
edelleen. Tallin tulee kuitenkin ottaa huomioon, etté esimerkiksi Euroopan vakausmeka-
nismiin ja muihin finanssikriisin vakausinstrumentteihin liittyvéat oikeudelliset haasteet
olivat aivan toisen tyyppiset kuin nyt kasilla olevien toimien. Niille nimenomaan oli tyy-
pillista se, etta niit4 luotiin Euroopan unionin oikeuden ulkopuolella ja erittéin epaselvéssa
oikeudellisessa perustassa suhteessa my6s unioninoikeuteen, ja ndma yleiset perustuslaki-
valiokunnan esittamat kehittdmisnakokohdat tulevat itse asiassa ymmarrettavéksi juuri sii-
né kontekstissa. Ylipaataan kriisi ja kuten sadddsehdotuksistakin kay ilmi, myds sadddseh-
dotukset poikkeavat merkittavasti talous- ja rahaliiton kriisitoimista.

13. Vaikka ei olekaan kysymys Euroopan unionin talous- ja rahaliiton kehittdmisesta ja si-
ta koskevat perustuslakivaliokunnan kasitykset eivét sellaisenaan ole tdhan yhteyteen siir-
rettavissd, kuten olen korostanut, tarkasteltaessa kasilla olevaa sdéntelyd perustuslakiva-
liokunnan edellyttdmén valossa tdssa yhteydessa toteutuvat vaatimukset 1) Euroopan
unionin oikeudellisen kehyksen kayttdamisestd, 2) pysyttdytymisestd Euroopan unionin
paatoksentekojarjestelman puitteissa ja 3) myoés niin, ettei kriisitoimin horjuteta unionin
paatoksentekoelinten vélista tasapainoa. Asetukset annetaan unionin tavanomaiseen oi-
keudelliseen viitekehykseen tukeutuen. Kun tuki ym. kanavoituisi komission kautta, sen
kasittely olisi tavanomaista unionipéatoksentekoa, ja siten esimerkiksi ehdollisuuden to-
teuttamiselle on luotettavat ja saannénmukaiset puitteet. Samoin esimerkiksi erilaiset
unionin varojen kayttoa ja myos vaarinkayttod koskevat sdadokset ja maaraykset soveltui-
sivat kiistatta. Nailtd kannoilta yleisesti ottaen ehdotukset vastaavat perustuslakivaliokun-
nan aikaisemmissa kannanotoissa esittdmia vaatimuksia. Liséksi paatoksenteossa noudate-
taan tavanomaista unionin paatoksentekoa. Katson siis edelleen, ettd unioni toimii tassa
oman tavanomaisen toimintansa puitteissa, menettelyllisesti sen omalla alueella uusia me-
nettelyja luomatta ja oikeastaan sen varsin perinteisella toimintakentélla, eivatka namé eh-
dotukset muuttaisi unionin toimintaa siten, ettd Euroopan unionin luonne jasenvaltioittensa
ja niiden kansalaisten yhteisond muuttuisi jotenkin ratkaisevasti ja siten valtiosaantdoikeu-
dellisesti relevantilla tavalla. Seikka, johon toki myos tdssa suhteessa on syyta kiinnittaa
huomiota, on jérjestelyn kokoluokka. Se on voi vaikuttaa my®s unionissa toimielinten va-
liseen suhteeseen.

Kun ehdotusten taloudellinen mittaluokka on huomattava ja unionissa komissio on se taho,
jonka kautta paatoksenteko tapahtuu, tulisi omia varojen kayttoéa koskevassa paatoksente-
ossa instituutioiden valisen tasapainon turvaamiseksi pyrkié varmistumaan niin neuvoston
kuin Euroopan parlamentinkin mahdollisuuksista valvoa komission ndiden varojen kayttoa
tehokkaasti.

Liséksi oman kasitykseni mukaan valtiosaantooikeudellisesti relevantti Suomen kannalta
olisi se, ettd omia varoja koskevassa neuvoston paatoksessa riittavalla tavalla maarattai-
siin jasenvaltion maksuvelvoitteen rajat (paatoksen 6.4 artikla). Tata ei tulisi jattaa vain
tulkinnan varaan. Muutoinkin omia varoja koskeva ehdotus ja sita koskevat jatkokirjelmat
edellyttaisivat vielda lahempad myos valtiosdantdoikeudellista tarkastelua. (Ks. esim. jat-
kokirjelma UJ 22/2020 vp asiaan U 45/2018 vp.)

14. Talous- ja rahaliittoa koskevassa kéytanndssaan perustuslakivaliokunta on painottanut
sitd, ettd jasenvaltion budjettisuvereniteettia tulee suojata mahdollisimman tehokkaasti ja



huolehtia siita, ettd jarjestelyjen erityispiirteiden vuoksi Suomen vastuut eivat kasva aina-
kaan tavalla, joka riskinsd puolesta voisi vaarantaa budjettisuvereniteetin tai Suomen val-
tion mahdollisuudet vastata niista velvoitteistaan, joita silla Suomen perustuslain mukaan
on (esim. PeVL 55/2017 vp ja PeVL 5/2011 vp). Samalla se on edellyttanyt, ettd uusia
vastuita omaksuttaessa taloudellisia vastuita ja riskej& arvioidaan “kumulatiivisesti, huo-
mioiden myds jo paéatetyt ja lahiaikoina ennakoitavat, paatettavaksi tulevat asiat”. Lisaksi
perustuslakivaliokunta on nyttemmin myds muussa kuin talous- ja rahaliittoon liittyvéssa
yhteydessé katsonut, ettd tdméa kokonaistarkastelu kattaa myos sellaiset velvoitteet, jotka
syntyvat siitg, ettd Suomi on Euroopan unionin jasen (PeVL 11/2020 vp).

Jo liittymissopimuksen kotimaisten valtiosaantdoikeudellisten ratkaisujen perusteisiin kuu-
lui arvio siitd, ettd jasenyydelld on merkittévia ja pysyvia budjettivaikutuksia, mitk& olivat
perustana tuolloisille kasittelyratkaisuille. Tuolloisissa ratkaisuissa nékyy myos se, etta ja-
senyydesta ja siitd valtiolle aiheutuvista valittdmista kuluista on arvioitu olevan myds ta-
loudellista, vahintaankin vélillista hyotya jasenvaltiolle. Osaltaan myos téllaiseen monia-
laiseen arvioon koko jasenyys perustuu. Oman tulkintani mukaan taloudellisia vaikutuksia
arvioitaessa tulisi ottaa huomioon mygs talouteen seuraavat positiiviset vaikutukset.

Kun Suomi on Euroopan unionin jasen perustuslakinsa perusteella ja jasenyys sindnsa on
merkinnyt taysivaltaisuuden, siis myds budjettisuvereenisuuden rajoituksia, silloin kun
toimitaan Euroopan unionin oikeusjarjestyksen puitteissa ei kasitykseni mukaan ole perus-
tuslaista johtuvia vaatimuksia samalla tavalla turvata ’budjettisuvereenisuutta mahdolli-
simman tehokkaasti” kuin unionin ulkopuolisissa jérjestelyissd toimittaessa. Unionijase-
nyys on Kkaikilla alueilla vaikuttanut Suomen téaysivaltaisuuteen.

15. Valtioneuvoston kirjelmassa U 27/2020 vp ja etenkin jatkokirjelmassa UJ 22/2020 vp
asiaan U 45/2018 vp on laajaa ja seikkaperadista selvitystd saddosehdotusten taloudellisista
ja siten myos talousarvioon heijastuvista valittomista ja valillisistd vaikutuksista. Kuten
perustuslakivaliokunta on todennut, myos valtiontaloudelliset vaikutukset ovat huomatta-
vat, milla on myos valtiosaantdoikeudellista merkitysta. Elvytysrahastoon liittyva jarjeste-
ly sitoo eduskuntaa ja my6s sen budjettivaltaa. Ymmarran kuitenkin valtioneuvoston kat-
sovat, etteivat ndma huomattavatkaan méaéarat sindnsa ole monestakaan syysta uhkana sille,
ettei Suomen valtio kykenisi vastaamaan niistd velvoitteista, joita sille perustuslain mu-
kaan kuuluu. Valtiosaantdoikeudellisessa arvioinnissa voidaan ensisijaisesti tukeutua talta
osin toimeenpanovallan perusteltuun arvioon asiasta. Tarkealla tavalla valtioneuvosto esit-
taa, ettd jarjestelyyn osallistuminen on Suomelle myos taloudellisesti hyodyllista. Téallai-
nen argumentaatio on sukua sellaiselle lahestymistavalle, joka myos valtiosdéntéoikeudel-
lisessa tarkastelussa aikaisemmin on liitetty unionijasenyyteen ja unionin puitteissa tapah-
tuvaan toimivallan kayttdmiseen. Lahestymistavalla on ké&sitykseni mukaan siten myos
tiettya valtiosdantdoikeudellista merkitystd. Koska eduskunta osallistuu omia varoja kos-
kevaan paatoksentekoon erikseen, nimenomaisesti sen budjettivalta on turvattu. Ylipaataéan
lahtokohtana on myds unioniasian kysymyksessa ollessa se, ettd perustuslaissa on vahan
pidakkeitd eduskunnan enemmiston toiminnalle budjettivaltaa kdytettdessa. Valmistelussa
on varmistuttava siita, ettei kokonaisuuteen sisélly sellaisia hallitsemattomia piirteitd, joi-
den vuoksi jasenvaltion vastuu voisi kasvaa yli niiden méérien, jotka on voitu etukéteen
havaita ja ennakoida. Tdméan vuoksi on, kuten perustuslakivaliokunta on toistuvasti koros-
tanut oltava tiedot jarjestelyjen erityispiirteista niin, ettei valtion vastuu niiden johdosta
odottamattomasti kasva.



16. Pidan valtioneuvoston kirjelmasta ilmenevia kannanottoja tdménhetkisten sdaddsehdo-
tusten valossa valtiosaantooikeudellisesti mahdollisina, ja ne mielestdni mahtuvat perus-
tuslakivaliokunnan jo ndista kirjelmi& edeltdneen yleispiirteisen selvityksen yhteydessa
esittdman lausunnon PeVL 16/2020 vp osoittamiin puitteisiin.



