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Asia: HE 260/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle Euroopan unionin omien varojen
jarjestelmasta annetun neuvoston paatoksen (EU, Euratom) 2020/2053 hyviksymisesta

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle 19.2.2021

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on pyytanyt lausuntoa hallituksen esityksesta HE 260/2020 vp
koskien Euroopan unionin omien varojen jarjestelmastd annetun neuvoston paatoksen (EU,
Euratom) 2020/2053 hyvaksymista.

Perustuslakivaliokunta on arvioinut asiaa aikaisemmin lausunnossaan PeVL 16/2020 vp, joka
hyvaksyttiin ennen paketin hyvaksymista EU:ssa. Valiokunta katsoi talloin, etta

Unionin perussopimusten osalta ehdotukset tarkoittaisivat asiallisesti poikkeamista
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 310 artiklan mukaisen
tasapainoisen budjetin periaatteesta sellaisena kuin se on tédhdn asti ymmdrretty.
Perustuslakivaliokunnan saaman selvityksen mukaan ehdotukset ovat lisdksi osin
pulmallisessa suhteessa SEUT 125 artiklan mukaisen kiellon vastata jdsenvaltion velasta
kanssa. Ne merkitseviit tosiasiassa unionin kéyttétarkoitussidonnaiseksi tuloksi merkittédvdn
750 miljardin euron lainanottoon yhteisvastuullisia piirteitd. Ehdotukset tdssd muodossa
merkitsisivdt unionin ja jédsenvaltioiden vdlisen tasapainon tosiasiallista muutosta, joka on
tarkoitettu sindnsd tilapdiseksi mutta jonka riskind on pitkittyminen ja laajentuminen.

Valtioneuvoston ndkemyksen mukaan lausunto kaipaa paivittdmista mm. siksi, ettd tall6in
arvioitavana oli vield muun muassa komission ehdotuksen suhde unionin perussopimuksen SEUT
310 ja 311 artikloihin. Valtioneuvosto katsoo, ettad ”[s]en jdlkeen, kun perustuslakivaliokunta antoi
lausuntonsa, saadosehdotuksia on muutettu merkittavalld tavalla neuvoston oikeudellisen
yksikon seka Eurooppa-neuvoston heindkuun 2020 ylimaaraisen kokouksen linjausten mukaisesti.”
Olen arvioinut neuvoston oikeuspalvelun lausuntoa ja sen ”pukki kaalimaan vartijana”-tyyppista



asemaa neuvoston paatoksenteossa valiokunnalle heindkuussa 2020 antamassani lausunnossa ja
viittaan ndiden osalta talloin esittamaani sitd enaa erikseen toistamatta.

Lopullinen neuvottelutulos ei ole ollut valiokunnassa arvioitavana. Keskeinen valiokunnan
kasiteltavanad oleva kysymys talla hetkellda koskee esityksen suhdetta perustuslakiin ja
sddtamisjdrjestystad. Hallituksen nakemyksen mukaan “omien varojen paatos ei sisadlla saannoksia,
jotka koskisivat perustuslakia tai Suomen taysivaltaisuuden kannalta merkittavaa toimivallan siirtoa
Euroopan unionille sen 94 §:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla. Hallitus katsoo, ettd paatos
voidaan hyvdksyd danten enemmistolld. Hallitus pitda kuitenkin suotavana, ettd esityksesta
hankittaisiin perustuslakivaliokunnan lausunto.”

Olen arvioinut paketin keskeisida kysymyksia valiokunnan pyynndésta jo neuvottelujen aikana. Pidin
talléin sangen mahdollisena, jopa todennadkoisend, ettd komission ehdotusta muistuttavan
ehdotuksen hyvdaksyminen edellyttdisi perustuslain 94 §n 2 momentin soveltamista.
Perustuslakivaliokunnan kannanotot ovat heijastuneet valtioneuvoston neuvottelukantoihin
ainoastaan osin. Neuvotteluratkaisu ei sisdlla kovinkaan merkittdvia muutoksia suhteessa siihen
esitykseen, jota valiokunta on kasitellyt aikaisemmin. Kokonaisuutena katson, ettd vaikka
valiokunnan aikaisempaan kannanottoon voi olla tarpeen tehda joitakin pienié tarkennuksia
neuvottelutuloksen pohjalta, sen keskeiset tulkintalinjat soveltuvat myds nyt kdsiteltévind olevaan
hallituksen esitykseen. Heindkuun jalkeen pakettiin liittyvat huolet eiviit ole hdlventyneet vaan
pikemminkin vahvistuneet, kun jérjestelyn ennakkotapausta koskeva luonne on tullut julkisessa
keskustelussa selkedmmin esiin.

Totean kunnioittavasti lausuntonani seuraavan.

Arvioinnin lahtokohdista

Perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti katsonut arvioidessaan EMU:n kehittamista, etta sita tulee
kehittda ensisijaisesti unionin perussopimusten puitteissa. EU-lainsdadantoon ei tule valiokunnan
mielesta sisallyttaa jasenvaltioille perussopimusten vastaisia tai perussopimuksissa maariteltyihin
velvoitteisiin ndhden merkittavia uusia menettelyja tai muitakaan sellaisia elementteja, joita ei olisi
jo hyvaksytty perussopimusten voimaansaattamisen yhteydessa. Unionin
sekundaarilainsaadannolla tai hallitustenvilisilla sopimuksilla ei tule vaélillisestikdan horjuttaa
perussopimuksissa maariteltya EU:n toimielinten valista institutionaalista tasapainoa (ks. esim. PeVL
10/2019 vp, PeVL 38/2018 vp, PeVL 28/2013 vp, PeVL 49/2010 vp, s. 4/1l ja s. 5/1 ja PeVL 46/1996
vp, s. 2/Il, PeVL 16/2020 vp).

Perustuslakivaliokunta on lisdksi korostanut, ettd ”“EMU:n kehitystyossd on korostettava
jasenmaiden oman vastuun merkitystd. Valiokunta painottaa, ettd EU:n toiminta tulee
lahtokohtaisesti rahoittaa EU-budjetista monivuotisten rahoituskehysten asettamissa puitteissa,
mika turvaa jasenvaltioiden vaikutusmahdollisuudet ja hyvaksyttavan lopputuloksen” (PeVL
38/2018 vp).

Euroopan unionin omia varoja koskevat paatokset tehdaan SEUT 311 artiklan 3 kohdan nojalla.
Neuvosto hyvaksyy erityistd lainsdadtamisjarjestystd noudattaen ja Euroopan parlamenttia
kuultuaan yksimielisesti paatoksen, jossa vahvistetaan unionin omien varojen jarjestelmaa koskevat
saannokset. Omia varoja koskeva neuvoston padatds “tulee voimaan, kun jasenvaltiot ovat
hyvaksyneet sen valtiosdadantonsa asettamien vaatimusten mukaisesti”.

Perustuslakivaliokunta on kasitellyt silloista omien varojen paatosta ja siihen liittyvaa
paatoksentekomenettelya silloin kun se hyvaksyttiin Suomessa ensimmaistd kertaa. Talloin



valiokunta katsoi, ettd “eduskunnan suostumus neuvoston paatokseen on tarpeen ja ettd ehdotus
sen hyvaksymisesta on kasiteltdava valtiopaivajarjestyksen 69 §:n 2 momentissa sdddetyssa
jarjestyksessa ja asia ratkaistava yksinkertaisella danten enemmist6lla” (PeVL 7/1995 vp). Taman
jalkeen annetuissa omien varojen paatoksen hyvaksymistd koskeneissa hallituksen esityksissa on
todettu sen kohdentuminen eduskunnan budjettivaltaan ja edellyttavan taten perustuslain 94 §:n 1
momentin mukaan eduskunnan suostumusta, mutta katsottu ettei se sisalla maarayksia, jotka
koskisivat perustuslakia sen 94 §:n 2 momentissa tai 95 §:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla.?
Taten paatokset on hyvaksytty yksinkertaisella enemmistolla.

’Normaalin’ omien varojen pdatoksen lisdksi nyt kasiteltdvana oleva paatds sisaltdda komissiolle
valtuutuksen lainata pdadaomamarkkinoilta varoja, jotka kaytetddn covid-19-kriisin seurauksiin
puuttumiseksi toteutettavien unionin toimien rahoittamiseksi ja joiden takaisimaksu hoidetaan
unionin talousarviosta. Valtioneuvoston ndkemyksen mukaan tétd valtuutusta “voidaan pitdd
omien varojen pddtéksen muita séiéinnéksia tdydentdvdnd, liitdnndisend toimenpiteend”. En yhdy
tahan arvioon. Valtiosddntéoikeudellisen arvioinnin kannalta kyseinen valtuutus on yhdessd
elpymisrahaston kéyttétarkoituksen kanssa merkittévin osa kdésiteltévénd tuotavaa kokonaisuutta,
silla se muuttaa unionin keskeisid toimintaperiaatteita.

Omien varojen paatos ja komissiolle annettava velanottovaltuus

SEUT 311 artiklan 1 kohdan mukaan unioni huolehtii siitd, ettd sillda on tavoitteidensa
saavuttamiseksi ja politiikkansa toteuttamiseksi tarvittavat varat. Valtioneuvosto korostaa, etta
”[t]alousarvion rahoitusjarjestelmastd paattaminen ei kuitenkaan ole tdysin unionin toimielinten
harkinnassa, vaan paatoksen voimaantulon edellytyksend on, ettd paatos hyvaksytadan kussakin
jasenvaltiossa sen valtiosdannodn asettamien vaatimusten mukaisesti. Taman edellytyksen myota
paatoksenteossa kunnioitetaan tdysimaardisesti jdsenvaltioiden valtiontaloutta koskevaa
maaradysvaltaa.” Voidakseen olla jédsenvaltioiden budjettisuvereniteetin suoja, tdmd menettely
tarkoittaa, ettd jdsenvaltioilla on tdssé vaiheessa aito mahdollisuus hyvéksyd tai hyldtd pddtos.

Valtioneuvoston mukaan SEUT 311 artikla antaa unionille laajan toimivallan

pddttdd omien varojen jdrjestelmdstd, mukaan lukien uusista omien varojen luokista sekd
muista tuloista, joilla unionin talousarvio rahoitetaan. Mddrdyksessd ei rajoiteta sitd, mitd
omat varat ja muut tulot voivat olla. Ndin ollen artiklassa ei Idhtékohtaisesti kielleté
lainanottoa talousarvion rahoittamiseksi.

Laajan toimivallan vastapainona on kuitenkin se, ettd omien varojen pddtds on tehtdvé
erityistd lainsddtdmisjérjestystd noudattaen neuvoston yksimielisellé pddtokselld, minké
liséksi mddirdyksessé on poikkeuksellisesti asetettu pddtdksen voimaantulon edellytykseksi,
ettd kaikkien jdsenvaltioiden on hyvdksyttivd pddtés valtiosddntonsé asettamien
vaatimusten mukaisesti. Tdmd perustuu jérjestelmén perusluonteeseen, jonka mukaan
jédsenvaltiot vastaavat unionin rahoituksen varmistamisesta. Tdmd ei kuitenkaan tarkoita
sitd, ettd jésenvaltioiden rahoitusvastuu olisi yhteisvastuullinen, vaan se on yksiléllinen.

1 Hallituksen esitys Eduskunnalle Euroopan yhteisdjen omien varojen jirjestelmistd tehdyn neuvoston paiatoksen
(2007/436/EY) hyvaksymisesta (HE 144/2007); HE 248/2014 Hallituksen esitys eduskunnalle Euroopan unionin omien
varojen jarjestelmastd annetun neuvoston paatoksen (2014/335/EU, Euratom) hyvaksymisesta



Valtioneuvoston myontaa, etta pddsddnnén mukaan kaikki tulot ja menot merkitdaan talousarvioon
taysimaaraisina, minka lisaksi talousarvion tulot ja menot on pidettava erilldan toisistaan eika tuloja
saa kytkea tiettyihin menoluokkiin. Valtioneuvosto kuitenkin katsoo, ettei omia varoja koskeva
paatos ole ristiriidassa talousarvion yleiskatteisuusperiaatteen kanssa, koska EU:n elpymisvalinetta
koskevassa asetuksessa lainaksi otetuista varoista menoihin kohdennettava osuus maaritelldan
ulkoisiksi kayttotarkoitukseensa sidotuiksi tuloiksi.

Valtioneuvosto tunnistaa, ettd perussopimusten mukaan EU:n tulojen ja maksumaararahojen on
oltava tasapainossa eikd unioni saa ottaa lainaa talousarvion puitteissa. Se tunnustaa, etta
"[s]adnnoksen on tulkittu tarkoittavan, ettd unioni ei saa hyvaksya alijadmaista talousarviota ja
ottaa lainaa syntyneen epatasapainon korjaamiseen. Taman on katsottu tarkoittavan, etta unionin
toimintaa ei saisi rahoittaa lainalla.” Valtioneuvosto myontad, ettei lainanotto talousarvion
menojen kattamiseen eli avustusten rahoittamiseen ei ole sopusoinnussa varainhoitoasetuksen 17
artiklan 2 kohdan kanssa sellaisena, kuin sitd on yleisesti tulkittu.

Valtioneuvoston tulkinta ldhtee siitd, ettei velanottoa ole perussopimuksissa nimenomaisesti
kielletty. Tama pitdda sindnsad paikkansa. Valtioneuvoston esittama tulkinta on kuitenkin
huomattavan ongelmallinen annetun toimivallan periaatteen nakékulmasta. EU:n perussopimusten
mukaan unionilla on vain sille perussopimuksilla mydnnettya toimivaltaa (annetun toimivallan
periaate). Taman periaatteen mukaisesti EU voi toimia vain jasenvaltioiden sille perussopimuksilla
antaman toimivallan mukaisesti saavuttaakseen niissa maaritetyt tavoitteet. Sellainen toimivalta,
jota ei anneta EU:lle perussopimuksissa, pysyy jasenvaltioilla. Perussopimuksissa saadetyn ja
oikeuskaytanndssa vahvistetun periaatteen merkitys kaantyisi paalaelleen, jos tulkinnalliseksi
lahtokohdaksi otettaisiin — kuten valtioneuvosto esittda — ettd EU saa saataa kaikesta siitda, mista
sitd ei ole perussopimuksessa nimenomaisesti kielletty saatdmasta. Olen kuvannut unionin
aikaisempaa velanottoa edellisissd lausunnoissani, ja katson, ettd kyseisten toimien perustelu
perussopimusten kehikossa on mahdollista. Elpymisrahaston kohdalla tilanne on toinen.

Keskeista arvioinnin kannalta on perussopimusten maaraykset siitd, ettd tulojen ja menojen tulee
olla tasapainossa ja etta ”[k]aikki unionin tulot ja menot arvioidaan kutakin varainhoitovuotta varten
ja otetaan talousarvioon’. Teknisesti elpymispaketin kohdalla perussopimusta kierretdan niin, etta
unionin markkinoilta lainaamat 750 miljardia euroa maariteltdisiin EU:n varainhoitoasetuksen
tarkoittamaksi “ulkoiseksi kayttotarkoitukseensa sidotuksi tuloksi”. Kun velaksi saadut rahat
maariteltaisiin tuloksi, tulot ja menot saataisiin vippaskonstilla tasapainoon. Jos SEUT 310 artiklan
tarkoituksena ei ollut estda juuri timankaltaista velanottoa, on epdselvaa mikd muu sen tarkoitus
on voinut olla. Unionin lainarahoituksesta menoihin kohdennettava osuus maaritelldan
varainhoitoasetuksen 21 artiklan mukaisesti ulkoisiksi kayttotarkoitukseensa sidotuiksi tuloiksi,
jotka eivat muodosta tuloa vuotuisessa talousarviossa. Valtioneuvosto on valmis hyvdaksymaan
tulkinnan, jonka mukaan nama tulot eivat nain sijoiteltuina horjuta talousarvion tasapainoa.
Valtioneuvoston tulkinnan mukaan kysymyksessa on ”valiaikainen poikkeus, joka on rajoitettu
covid-19-kriisin seurauksiin puuttumiseksi tarkoitettuihin, avustusten rahoittamiseen suunnattaviin
lisamaararahoihin”.

SEUT 310 artiklan 4 kohdan mukaan ”[t]alousarvion kurinalaisuuden turvaamiseksi unioni ei anna
sellaisia sdaadoksia, joilla saattaa olla huomionarvoisia vaikutuksia talousarvioon, ellei se esita
vakuuksia sille, ettd naista saadoksista aiheutuvat menot voidaan rahoittaa unionin omilla varoilla
ja 312 artiklassa tarkoitettua monivuotista rahoituskehysta noudattaen.” Omien varojen paatoksen
6 artiklan mukaan omien varojen enimmaismaaria kasvatetaan poikkeuksellisesti ja valiaikaisesti



covid-19-kriisin  seurauksiin  puuttumiseksi tarvittavien varojen osoittamista varten 0,6
prosenttiyksikolla yksinomaan covid-19-kriisin seurauksiin puuttumiseksi tarkoitetusta lainanotosta
aiheutuvien unionin velkojen kattamiseksi siihen asti, kun kaikki tallaiset velat ovat lakanneet, ja
enintdan 31.12.2058 saakka. Lisdksi paatoksessa on maardys valiaikaisten kateisvarojen
asettamisesta komission kayttoon. Valtioneuvosto katsoo, ettd “ndiden sdaannosten johdosta
voidaan katsoa, etta paatokselld luodaan riittavat takeet sille, ettd unionilla on myés menojen osalta
syntyvda velkaa vastaava saatava, joka muodostaa vakuuden velan takaisinmaksulle” Taten
valtioneuvosto katsoo, ettei omia varoja koskeva paatds ole ristiriidassa talousarvion
tasapainoperiaatteen kanssa.” Samoin valtioneuvosto katsoo, ettd "paatoksella luodaan riittdavat
takeet sille, ettd unionilla on myos menojen osalta syntyvda velkaa vastaava saatava, joka
muodostaa vakuuden velan takaisinmaksulle. Ndin ollen omia varoja koskeva paatds ei ole
ristiriidassa myoskaan talousarvion kurinalaisuusperiaatteen kanssa”.

Valtioneuvosto ei nde ongelmia myoskaan siind, etta talousarvion yhtendisyysperiaatteen mukaan
talousarvio tulisi rahoittaa kokonaisuudessaan unionin omin varoin, tosin muita tuloja koskevalla
poikkeuksella (SEUT 311 artiklan 2 kohta). Se katsoo, ettd koska myds muut tulot ovat talousarvion
rahoittamisessa mahdollisia, elpymisvalineen rahoittaminen ulkoisilla kayttotarkoitukseensa
sidotuilla tuloilla ei Iahtokohtaisesti ole talousarvion yhtendisyysperiaatteen vastaista, vaikka
kyseisen periaatteen katsottaisiinkin edellyttdavan, ettd omien varojen tulisi periaatteessa olla
talousarvion paaasiallinen lahde. Valtioneuvosto tosin myontaa, ettd covid-19- tulojen suuren
maaran voitaisiin  katsoa horjuttavan talousarvion yhtendisyysperiaatetta. Tata seikkaa
valtioneuvosto olisi voinut arviossaan pohtia syvallisemminkin, silld se on kysymys, jonka myds
neuvoston oikeuspalvelu jatti lausunnossaan lainsaatajan harkintaan korostaen, etteivat ulkoiset
tulot voi muuttua budjetin rahoittamisessa poikkeuksesta paasaannoksi. Kysymys on merkittava,
silla kdytannossa aikaisemmin ulkoisten kayttotarkoitukseensa sidottujen tulojen maara on ollut
muutaman prosentin luokkaa suhteessa EU:n normaaleihin budjettimenoihin. Elpymisrahaston
jalkeen ne ovat yhta suuret tai suuremmat kuin EU:n normaalit budjettimenot. Valtioneuvoston
ndakemyksen mukaan kuitenkin

jdrjestelyd voidaan kuitenkin poikkeuksellisesti pitdd hyvdksyttdvénd, koska ndmd tulot on
tiukasti rajattu kattamaan covid-19-pandemiaan liittyvét toimenpiteet, minkd lisdksi ne on
kooltaan ja kestoltaan rajoitettu siihen, mikd on tarpeen tdité tarkoitusta varten. Kyse on
poikkeuksellisesta, tdydentdvdstd, vdliaikaisesta ja kertaluonteisesta rahoitusosuudesta,
jolla tuetaan talouden elpymistd yhteisvastuun hengessd.

Lisaksi valtioneuvosto kasittelee niita institutionaalisia ongelmia, jotka syntyvat ratkaisusta, jossa
budjettivaltaa kayttavat toimielimet eivat paata ulkoisten kayttotarkoitukseensa sidottujen tulojen
kayttamisesta vuosittaisessa talousarvioprosessissa samalla tavoin kuin talousarvion menoista.

Valiokunnan lausunnon PeVL 16/2016 vp mukaan

Euroopan unionin omien varojen pddtoksen oikeusperusta, SEUT 311 artikla, on valiokunnan
késityksen mukaan asianmukainen. Pulmallisempana voidaan sen sijaan pitéié ehdotetun
elpymisvilineen suhdetta SEUT 310 artiklan 1 kohdan siséltdmddén tasapainoisen budjetin
periaatteeseen. Sen on tulkittu estdvdn Euroopan unionia rahoittamasta toimintaansa
ottamalla lainaa. Perustuslakivaliokunta pitédd komission esitystd tdltd osin periaatteellisesti
uuden toimintamallin avaavana ja siten myés erittdin ongelmallisena SEUT 310 artiklan 1
kohdan kannalta.



Tama arvio pitdd yha paikkansa, eikd sitda ole sisallollisesti tarvetta paivittaa. Milléén tasolla
epdselvdd ei ole se, ettd perussopimusten katsottiin keséidin 2020 saakka kieltdvdn unionia
rahoittamasta toimintaansa velalla. Komission varapuheenjohtaja Gerorgieva totesi vastauksena
Euroopan parlamentin kirjalliseen kysymykseen joitakin vuosia sitten, etta EU:n perussopimusten
pysyva tulkinta on se, ettei EU-budjettia voida tasapainottaa velan avulla,> ja ettd tamankaltainen
velanottomahdollisuus edellyttdisi perussopimusten muuttamista.: Neuvoston oikeuspalvelu yhtyy
my0s tahan tulkintaan omassa lausunnossaan.

Epdselvdd ei ole myéskddn se, etteiké unioni elpymispaketin avulla tasapainota EU-budjettia velalla.
Tdmd tapahtuu ilman perussopimusmuutoksia. Valtioneuvoston ndkemyksen mukaan se
oikeudellinen tekniikka, jolla perussopimuksen maardykset tilanteessa pyritdaan kiertamaan, on
oikeudellisesti ja poliittisesti hyvaksyttavissa, eika se nae ratkaisussa ongelmia. Lopputuloksella on
kuitenkin vaikutusta siihen, onko kysymyksessd valtiosdadntdoikeudellisessa arvioinnissa
perustuslain 94 §:n 2. momentissa tarkoitettu merkittava toimivallan siirto. Perustuslakivaliokunnan
arvioitavana taten kysymys siitd, mikd merkitys télle tulkinnan kautta tapahtuvalle merkittévdille
oikeustilan muutokselle annetaan kansallista menettelyd arvioitaessa.

Tassd vyhteydessa EU:n perussopimusten muuttuvalla tulkinnalla on merkitysta my0os
valtiosddntooikeudellisen budjettisuvereniteetin kasitteen arvioinnin kannalta. Kuten valiokunta
korosti lausunnossaan PeVL 16/2020 vp,

Budjettisuvereniteetti tarkoittaa tédssd yhteydessd perustuslain 3 §:n 1 momentin mukaisen
eduskunnan valtiontaloudellisen vallan turvaamista silté osin kuin sitd ei ole oikeudellisesti
pdtevidlld tavalla luovutettu Euroopan unionille. Viime kéidessd tdssd on kyse kansanvallan
ytimeen kuuluvista asioista. Siltd osin kuin toimivaltaa on luovutettu Euroopan unionille, on
kyse eurooppalaisen tason demokratiaan kuuluvasta pddtdksenteosta, johon Suomessa
eduskunta neuvoston kautta osallistuu.

Tata samaa rajapintaa on Saksan perustuslakituomioistuin kasitellyt useissa lausunnoissaan,
arvioiden kriittisesti EU:n toimielinten taipumusta laajentaa itsendisesti omaa toimivaltaansa
("political self-enhancement”),* korostaen, etta

faith in the constructive force of the mechanism of integration cannot be unlimited. If in the
process of European integration primary law is amended, or expansively interpreted by
institutions, a constitutionally important tension will arise with the principle of conferral and
with the individual Member State’s constitutional responsibility for integration. [...] if the
institutions are permitted to re-define expansively, fill lacunae or factually extend
competences, they risk transgressing the predetermined integration programme and acting
beyond the powers granted to them.s

Viimeksi toukokuussa 2020 Saksan perustuslakituomioistuin pidatti itsellddan toimivallan arvioida
EU:n toimielinten ultra vires -toimia,s eli tilanteita, joissa nama ylittdvat perussopimuksiin

2 Kysymys E-005201/2015, https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/E-8-2015-005201-ASW _EN.html .

3 Kysymys E-001662/2015, https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/E-8-2015-001662-ASW_EN.html .

4 German Federal Constitutional Court, 'Lisbon Judgement', para. 237.

> Bundesverfassungsgericht (German Federal Constitutional Court), Judgment of the Second Senate of 30 June 2009 -
2 BVE 2/08, para. 237 (hereafter Lisbon Judgement) para. 238.

® Bundesverfassungsgericht, Judgment of the Second Senate of 5 May 2020 - 2 BvR 859/15, 2 BvR 1651/15, 2 BvR
2006/15, 2 BvR 980/16, available at www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Downloads/EN/2020/05/




nojautuvan toimivaltansa. Perustuslakituomioistuin korosti, ettd niin kauan, kun EU ei ole
liittovaltio, jdsenvaltiot pysyvat viime kadessda vastuussa perussopimuksista ja naiden
muuttamisesta, ja voivat taten myos arvioida, onko EU ylittanyt toimivaltansa. Ellei tallaista
arviointia voitaisi tehda, EU:n toimielimet voisivat itsendisesti paattda omasta toimivallastaan.

Kuten perustuslakivaliokunta lausunnossaan PeVL 16/2020 vp korosti, toimivaltakysymykset
ratkaisee viime kadessa auktoritatiivisesti ja ainoana tulkitsiana Euroopan unionin
tuomioistuin. Kaytannossa selvanad pidetdankin sitd, ettd EU-tuomioistuin ottaa kantaa
elpymisrahaston oikeusperustaa ja rahoitusta koskeviin kysymyksiin jossain muodossa.® Tama
tapahtuu kuitenkin vasta jalkikdteen. EU:n toimielinten paatosta hyvaksya vaikutukseltaan valtava
muutos huteran oikeudellisen tulkinnan pohjalta on hyvin kriittisesti arvioitu erityisesti
saksalaisessa valtiosdantooikeudellisessa kirjallisuudessa.’ Esimerkiksi professori Martin
Nettesheim kirjoittaa:

The debt financing of large EU programs is a novelty. NGEU is nothing less than a
fundamental transformation of the overall EU financing system. It is to take place within the
framework of the current EU treaty law. However, any amount of legal creativity cannot
preclude tensions with the primary law framework.»

Kuten olen aikaisemmissa lausunnoissani ja asiaa koskevissa kirjoituksissani tuonut esiin, en usko,
ettd EU-tuomioistuin tulee ratkaisua kumoamaan jo siksi, ettd sen vaikutukset ovat jo tdssa
vaiheessa peruuttamattomia.!! EU-tuomioistuimen ratkaisua ei kuitenkaan ole kiytettavissa tissa
kasittelyvaiheessa.

Muutoksen merkitys tulee kuitenkin tasta huolimatta arvioitavaksi valtiosaantdoikeudellisesta
nakokulmasta nyt, kun omien varojen paatos hyvaksytdan kansallisesti. Tassa yhteydessa paatosta,
sen vaikutuksia ja valtioneuvoston esittamia perusteluita tulee voida arvioida kriittisestikin.

Suhde SEUT 125 artiklaan

Hallituksen esityksesta ei l6ydy hakutoiminnolla yhtddan mainintaa SEUT 125 artiklasta. Kyseisen
artiklan mukaan unioni ja jasenvaltiot eivat ota vastakseen toisten jasenvaltioiden taloudellisia
sitoumuksia. Tdma periaate vastaa liittovaltioissa yleisesti sovellettua ldhtokohtaa, jonka mukaan
keskushallinto ei vastaa osavaltioiden veloista.»

rs20200505_2bvr085915en.pdf?_blob=publicationFile&v=7, para. 111.

7 Bundesverfassungsgericht, Judgment of the Second Senate of 5 May 2020 - 2 BvR 859/15, 2 BvR 1651/15, 2 BVvR
2006/15, 2 BvR 980/16, para. 111.

8 Costamagna and Goldmann, ‘Constitutional Innovation, Democratic Stagnation?: The EU Recovery Plan’.

% Paivi Leino-Sandberg, ‘New Generation EU — A Constitutional Change without Constitutional Change’,
https://reconnect-europe.eu/blog/new-generation-eu-a-constitutional-change-without-constitutional-change/ ; Paivi
Leino-Sandberg, The Politics of Legal Expertise in EU Policy Making (Cambridge University Press 2021), luku 8.

10 Martin Nettesheim, ‘Next Generation EU’: Legal Construction, Legitimacy, Efficiency. Symposium Solid Financing of
the EU, Heidelberg, October 23rd, 2020.

11 Matthias Ruffert, ‘Le bouleversement de I’'Union économique et monétaire dans la crise pandémique’, Revue
trimestrielle de droit européen (2021); M. Ruffert, ‘Europarecht fur die nachste Generation. Zum Projekt Next
Generation Europe’, Neue Zeitschrift fiir Verwaltnungsrecht (2021).

12 Kts t4sta Paivi Leino & Tuomas Saarenheimo, ‘Fiscal Stabilisation for EMU: Managing Incompleteness’, 43(5)
European Law Review (2018) 623-647.




Arvioidessaan komission ehdotuksen suhdetta EU:n budjettiperiaatteisiin valiokunta kiinnitti
huomiota myos SEUT 125 artiklaan:

Liséiksi ehdotus vaikuttaisi olevan asiallisesti ongelmallinen SEUT 125 artiklan suhteen.
Unioni ottaisi kéytdnndssd yhteisvastuullisia piirteitd sisdltévdd velkaa ja ryhtyisi silld
toimimaan asioissa, jotka perussopimusten mukaan kuuluvat jésenvaltioiden vastuulle.
Suomen valtioséiéinnén ndkékulmasta kyse on eduskunnan budjettivallan rajoituksesta ja sen
taustalla unionin ulkoisen velkavastuun lisééntymisesté 750 miljardilla eurolla.

Yleisemmin valiokunta on EVM-sopimuksen mukaisissa jarjestelyissda korostanut riittavaa
ehdollisuutta, jota on valiokunnan mukaan arvioitava sitd koskevan oikeuskdaytannon mukaisesti
(PeVP 34/2020 vp, ks. Unionin tuomioistuin, ratkaisu C-370/12, Pringle, kohdat 129—147). SEUT
125 artiklan tarkoituksena on varmistaa, etta jasenvaltiot noudattavat tervetta finanssipolitiikkaa
(Pringle, kohta 135). SEUT 125 artiklassa ei sen sijaan kielletda yhtd tai useaa jasenvaltiota
myontamasta rahoitusapua jasenvaltiolle, joka on yha vastuussa omista sitoumuksistaan
velkojilleen, silla edellytykselld, etta tallaiseen apuun liittyvat ehdot ovat omiaan kannustamaan
viimeksi mainittua toteuttamaan tervetta finanssipolitiikkaa (Pringle, kohta 137).

Kirjaimellisesti tulkittuna SEUT 125 artikla kieltdd sen, etteivat unioni ja sen jasenvaltiot ‘ole
vastuussa eika ota vastatakseen sitoumuksista’ joita toisella jasenvaltiolla on. Muodollisesti voidaan
toki katsoa, ettei elpymisrahastossa ndin tapahtuisikaan. Taloudelliset sitoumukset pysyvat yha
jasenvaltioiden nimiss3, ja yhteisvastuuta kannetaan EU:n budjetin ja yleisten jasenyysvelvoitteiden
kautta. Laajempi SEUT 125 artiklaan ja sen tavoitteisiin liittyva kysymys Pringle -tuomion valossa on
kuitenkin se, kannustetaanko toimilla jasenvaltioita noudattamaan tervetta finanssipolitiikkaa.

Hallituksen esityksen taloudellisia vaikutuksia koskevassa jaksossa tata seikkaa arvioidaan nain,
vaikka irrallaan SEUT 125 artiklan oikeudellisesta viitekehyksesta:

Elpymisvdilineestd saatava rahoitus kompensoi rahoitusta, jonka jdsenvaltio joutuisi itse
hankkimaan esimerkiksi ottamalla lainaa kansainviilisiltd pddomamarkkinoilta ja ndin
velkaantumalla. Monien unionin jésenvaltioiden, joita korona-pandemia on erityisen pahasti
runnellut, julkinen talous on jo Idhtékohtaisesti huonossa kunnossa julkisen talouden ollessa
alijgdmdinen  ja valtion velkataakan ollessa varsin suuri suhteessa maan
bruttokansantuotteeseen.  Uudet  kansalliset  elvytysohjelmat  korona-pandemian
aiheuttaminen taloudellisten vahinkojen korjaamiseksi lisdisivit entisestédn julkisen
talouden epdtasapainoa ja velkataakkaa.

Kun elpymisrahoitus tulee unionilta, helpottaa se osaltaan unionin kansantalouksien
tilannetta ja julkisen talouden asemaa. Samalla elpymisvdline voidaan néhdé laajemmin
unionin yhteenkuuluvuuden ja solidaarisuuden ilmaisuna, jossa jésenvaltiot ovat valmiita
auttamaan toisiaan vakavassa taloudellisessa ja terveydellisessé kriisissd, joka koskettaa
yhteisesti kaikkia jésenvaltioita.

On hyvin vaikea nahda, ettei ndilla nakokohdilla olisi merkitysta SEUT 125 artiklan mukaisten
tavoitteiden kannalta. Omien varojen paatoksen johdanto-osan 17 kappaleen mukaan covid-19-
kriisin seurauksiin puuttuminen vaatii poikkeuksellisen mittavia rahoitusvaroja, mutta samalla ei
kuitenkaan pida lisata jasenvaltioiden talouteen kohdistuvaa painetta tilanteessa, jossa niiden
talousarvioihin kohdistuu jo valtavia paineita rahoittaa kriisiin liittyvia kansallisen tason taloudellisia



ja sosiaalisia toimenpiteitd. Sen vuoksi olisi toteutettava poikkeuksellisia toimia unionin tasolla.
Taman valossa on aivan selvda, etta unionin toimilla pyritdan helpottamaan jo velkaantuneiden
jasenvaltioiden tilannetta ja hallitsemaan ndiden velkatasoja hoitamalla osa naiden
rahoitustarpeesta yhteisellad velanotolla.

Lisaksi arvioinnissa tulee huomioida, ettd elpymisrahastossa kysymys on luonteeltaan erilaisesta
tulonsiirrosta  kuin unionin budjetista normaalisti rahoitettavien politiikkojen kohdalla.
Elpymisrahaston rahoitus suunnataan jasenvaltioiden toimivaltaan kuuluviin toimiin, jotka ilman
elpymisrahaston varoja rahoitettaisiin ndiden kansallisista budjettivaroista tai kansallisella
velanotolla.'® Suurin osa varoista ohjataan RFF:n eli elpymis- ja palautumistukivélineen kautta:

Tukivilineen soveltamisala koskee Euroopan kannalta merkityksellisid politiikan aloja, jotka
on jdsennelty kuuteen pilariin: a) vihred siirtymd; b) digitaalinen muutos; c) élykds, kestdvd
ja osallistava kasvu, mukaan lukien taloudellinen yhteenkuuluvuus, tyépaikat, tuottavuus,
kilpailukyky, tutkimus, kehittéminen ja innovointi, seké toimivat sisdmarkkinat, joilla on
vahvoja pk-yrityksié; d) sosiaalinen ja alueellinen yhteenkuuluvuus; e) terveys ja
taloudellinen, sosiaalinen ja institutionaalinen palautumiskyky muun muassa kriisivasteen ja
kriisivalmiuden parantamiseksi; ja f) seuraavalle sukupolvelle, lapsille ja nuorille, suunnatut
toimintapolitiikat, kuten koulutus ja osaaminen.'*

Esimerkiksi koheesiopolitiikka, kehitysyhteistyé ja maatalouspolitiikka ovat unionin toimivallassa
olevia aloja, ja toimiessaan nailla aloilla unioni rahoittaa omia politiikkatoimiaan. Elpymisrahaston
varoilla rahoitetaan (niiden Euroopan kannalta arvioidusta merkityksellisyydestd huolimatta)
jasenvaltioiden omia politiikkatoimia, joista ne paattavat itse. Esimerkiksi koulutus, terveys,
sosiaalipolitiikka ja tyomarkkinoihin liittyvat ratkaisut kuuluvat kansalliseen toimivaltaan. Asetuksen
4 artiklan 2 kohdassa tarkennetaan nimenomaisesti, ettd "tukivalineen erityistavoitteena on antaa
jasenvaltioille rahoitustukea niiden elpymis- ja palautumissuunnitelmissa esitettyjen uudistusten ja
investointien valitavoitteiden ja tavoitteiden saavuttamiseksi”. Kun vain 30% varoista jaetaan
koronakriisin vaikutusten perusteella, 70 % elpymisrahaston rahoituksesta jaetaan muiden kuin
koronakriisistd aiheutuneiden kustannusten perusteella. Taten elpymisrahaston kohdalla tapahtuva
muutos unionin toiminnassa on periaatteellisesti hyvin merkittava. Kuten valiokunta on
aikaisemmin katsonut, ratkaisu on sisallollisesti jannitteisessa suhteessa SEUT 125 artiklan kanssa.
Myos talla seikalla on vaikutusta arvioitaessa sitd, onko kysymyksessa perustuslain 94 §&:n 2.
momentissa tarkoitettu merkittava toimivallan siirto.

Lisdksi elpymisvalineessa sovellettava ehdollisuus on kaytdnnossa niukkaa. Elpymisrahaston
hyvaksymisen jdlkeen julkisuudessa on esiintynyt huolia siitd, ettei sen varoja ehka kyeta
hallinnoimaan asianmukaisesti ja ohjaamaan tehokkaasti hyddyllisiin kohteisiin. Siind missa
hallituksen edustajat ovat vakuutelleet, ettd elpymissuunnitelmat tutkitaan yksityiskohtiaan

13 Niin on siitd huolimatta, ettd RFF-vélineen mukaan ”Tukivilineestd myénnettivaa tukea ei saa kdyttda korvaamaan
toistuvia kansallisia talousarviomenoja, paitsi asianmukaisesti perustelluissa tapauksissa”.

14 RFF-asetuksen 3 artikla. Asetuksen lopullinen versio l6ytyy Euroopan parlamentin verkkosivuilta osoitteesta
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/A-9-2020-0214-AM-002-002 Fl.pdf .




myoten, keskeiset eurooppalaiset asiantuntijat ovat ndhneet jarjestelyn olevan riskipelias ja
ennakoineet, etta riskien realisoituessa elpymispaketti merkitsee jopa euron loppua.:s

Nama huolet ovat perusteltuja. Elpymis- ja palautumistukivalinettd koskevan asetuksen 4 artikla
sisaltaa sangen valjat kriteerit varojen kaytolle. Sen mukaan

tukivilineen yleisend tavoitteena on edistéd covid-19-kriisin yhteydessé unionin
taloudellista, sosiaalista ja alueellista yhteenkuuluvuutta parantamalla jésenvaltioiden
palautumiskykyd, kriisivalmiutta, sopeutumiskykyd ja kasvupotentiaalia, lieventdmdlld
erityisesti naisiin kohdistuvia kyseisen kriisin sosiaalisia ja taloudellisia vaikutuksia,
edistdmdilld Euroopan sosiaalisten oikeuksien pilarin tdytdntéénpanoa, tukemalla vihredd
siirtymdd, edistdmdlld [...] unionin vuoden 2030 ilmastotavoitteiden saavuttamista ja
noudattamalla EU:n vuoden 2050 ilmastoneutraaliutta ja digitaalista muutosta koskevaa
tavoitetta; ndin voidaan myétdvaikuttaa taloudelliseen ja sosiaaliseen noususuuntaiseen
ldhentymiseen, palauttaa ja edistéid unionin talouksien kestdvdd kasvua ja yhdentymistd,
tukea laadukkaiden tyépaikkojen luomista ja edistdd unionin strategista riippumattomuutta
ja avointa taloutta sekd luoda eurooppalaista lisdarvoa.

Tavoitteet ovat niin laajat, ettd niiden alle on mahdollista tuoda melkein mitd vaan.
Tukikelpoisuudesta maarataan asetuksen 17 artiklassa, jonka mukaan jdsenvaltiot laativat
kansalliset elpymis- ja palautumissuunnitelmat, joihin on ’sisallyttava toimenpiteita uudistusten ja
julkisten investointien toteuttamiseksi kattavan ja johdonmukaisen paketin puitteissa, johon voi
sisdltyd myos julkisia ohjelmia, joilla pyritdaan kannustamaan yksityisiin investointeihin’. Toimien
edellytetddan olevan johdonmukaisia lukuisten unionin tasolla maariteltyjen suositusten ja
politiikkaperiaatteiden kanssa — jotka jdlleen ovat hyvin avoimia.

Asetuksen 10 artikla sisdltdaa toimenpiteet, joilla tukivdline kytketdan talouden tehokkaaseen
ohjaukseen ja hallintaan. Kaytdnnossa toimenpiteet rakentuvat talouspolitiikan ohjauskehikon
puitteissa annettaville suosituksille ja paatoksille. Taman kehikon toiminnan rajat ovat tulleet
tutuiksi jo aikaisemmin, eika silld ole kdaytannossa kyetty tehokkaasti ohjaamaan jasenvaltioiden
toimia. Menettelyyn sisdltyy neuvostossa kddannetty maaraenemmistd, jonka on tarkoitus parantaa
sen suositusten hyvaksyttavaksi tulemista. Samalla toimielimille on lisatty mittava maara rajauksia
ja velvoitteita paatoksissa huomioitavista asioista, mika tekee sadntdjen ja rajausten soveltamisesta
monimutkaisen poliittisen harjoituksen ja antaa jasenvaltioille loputtoman maaran poliittisia
argumentteja kiistaa tai riitauttaa ne EU:n toimielinten paatokset, joilla jasenvaltioiden osuuteen
’kuuluvien’ varojen kayttoa pyrittdisiin rajoittamaan.

Vaikeuksia lisad myo6s rahoituksen jakamiseen sovellettava tiukka aikataulu. Asetuksen 19 artiklan
mukaan komissio arvioi elpymis- ja palautumissuunnitelman kahden kuukauden kuluessa sen
toimittamisesta ja tekee ehdotuksen neuvoston taytdantodnpanopaatokseksi. Jos komission arvio
jasenvaltion esittdmastda elpymis- ja palautumissuunnitelmasta on myonteinen, komission
ehdotuksessa vahvistetaan uudistukset ja investointihankkeet, jotka jasenvaltion on toteutettava,
seka niiden vilitavoitteet ja tavoitteet ja 11 artiklan mukaisesti lasketut rahoitusosuudet. N&in

15 Jean Pisani-Ferry, ’Europe’s recovery gamble’, https://www.bruegel.org/2020/09/europes-recovery-gamble/ .

16 Eoin Drea, ‘Europe’s overreach with the Recovery Fund may spell the end of the euro’,
https://www.euronews.com/2020/12/01/europe-s-overreach-with-the-recovery-fund-may-spell-the-end-of-the-euro-
view .
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tehddaan myos mahdollisen lainatuen kohdalla. Rahoitusta ei tulisi myontda suunnitelmalle, joka ei
tayta asetuksessa madriteltyja kriteereja. Taman jalkeen neuvosto hyvdksyy suunnitelman
taytantoonpanopaatokselld. Selvaa on, ettei tdman kasittelyn puitteissa ole mahdollista kayta
yksityiskohtaista teknista keskustelua suunnitelmista, vaan kasittely neuvoston elimissa on ldhinna
muodollisuus.

Suunnitelmien toteuttamiselle voidaan maaritella valitavoitteita, joiden saavuttaminen on edellytys
rahoitusosuuden erien maksamiselle. Vilitavoitteiden ja tavoitteiden saavuttamista arvioi komissio,
joka toimittaa havaintonsa talous- ja rahoituskomitealle, jonka lausunnon komissio huomioi.
Hankalaksi tamankin arvioinnin tekee kuitenkin kriteerien valjyys ja se, ettd jasenvaltiot kokevat
maaritellyt osuudet saavutettuna etuna. Uudistusten lopulliset valitavoitteet ja tavoitteet on
saavutettava viimeistdan 31 paiva elokuuta 2026.

Asetuksen 29 artiklan mukaan komissio seuraa tukivalineen taytantéonpanoa ja mittaa 4 artiklassa
asetettujen tavoitteiden saavuttamista niin, ettd toimien toteutuksen ja tulosten seurannassa
kaytettavat tiedot kerataan tehokkaasti, tuloksellisesti ja oikea-aikaisesti. Kokonaisuutena arvioiden
voidaan kuitenkin katsoa, etta asetukseen sisdltyvdt kriteerit ovat niin viljét, etteivdt ne muodosta
tarkkoja rahoituksen kdyttdd ohjaavia kriteerejd, joilla rahoitus voitaisiin tehokkaasti ja varmasti
ohjata unionin etujen kannalta keskeisimpiin kohteisiin. Mydntaminen nojautuu jasenvaltioiden
omille ehdotuksille, ja ndiden kategorinen torjuminen tai monen kertaan ’leipominen’ tulee
olemaan vaikeaa. Lisdksi tiukat maadrdajat suunnitelmien tekemiselle ja rahoituksen kaytolle
vaikeuttavat suunnitelmien huolellista laatimista ja arvioimista. Tasta johtuen on merkittava riski
siitd, ettd varoja ohjautuu myos unionin kannalta tuottamattomiin kohteisiin. Kuten valiokunta
korosti lausunnossaan PeVL 16/2020 vp, "eduskunnan budjetti- ja yleisemminkin finanssivallan
kokonaisuus edellyttda, ettd eduskunnan perustuslain 96 ja 97 §:n mukaiset tiedonsaanti- ja
vaikutusmahdollisuudet turvataan asianmukaisesti. Nyt kasilla olevassa komission ehdottamassa
rahoituskokonaisuudessa jasenvaltion lisdvastuiden kasvaminen vastaisuudessa ilman eduskunnan
myotavaikutusta ei liene lahtokohtaisesti mahdollista, mutta Suomen vaikutusmahdollisuudet
siihen, miten tuo raha kdytetdan, ovat huomattavan vahaiset”.

Unionin kyky ohjata jasenvaltioiden kansallista talouspolitiikkaa ja varainkdyttéd on aina ollut
niukka. Tdma on todettu kerta toisensa jalkeen mm. IMF:n, EKP:n ja lukuisten riippumattomien
tarkastelijoiden toimesta.” Siksi on eparealistista odottaa, ettd vastaava kehikko talla kertaa toimisi
ratkaisevasti paremmin, etenkin huomioiden, etta aikaa on niukasti, jaettavaa rahaa on paljon, ja
varojen kayton kriteerit ovat huomattavan loyhat. Jokainen yritys pidattaa jasenvaltiolta jotain sen
rahoitusosuuteen kuuluvaa rahoitusosaa politisoituu valittomasti, ja ajaa kansalliset
paatoksentekijat tormayskurssille EU:n toimielinten kanssa. Tahan asti EU:n toimielimet ovat
ratkaisseet tdmadnkaltaiset tilanteet peraantymalla,: ja on vaikea ajatella, ettd ratkaisu talla kertaa
olisi erilainen. Pakettiin sisdltyvdt ratkaisut vihentdvit markkinakurin merkitystd huomattavasti ja
vdhentdvdt edelleen jésenvaltioiden kannustimia terveen talouspolitiikan ylldpitémiseen.

17 Lis44 viitteitd 16ytyy esimerkiksi Euroopan Parlamentin ECON-valiokunnan pyynndsti laatimastamme raportista
Paivi Leino-Sandberg & Fernando Losada, How to make the European Semester more effective and legitimate?’,
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=IPOL IDA(2020)651365 .

18 Kts tastd esimeriksi P3ivi Leino & Tuomas Saarenheimo, ‘Sovereignty and subordination: On the Limits of EU
Economic Policy Coordination’, European Law Review (2/2017) 166-189.
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Valtiosdaantooikeudellinen arviointi

Perustuslain 1 §:n 1 momentissa tarkoitetun Suomen taysivaltaisuuden kannalta huomioitava on
Suomen jasenyys Euroopan unionissa (HE 1/1998 vp, s. 71—72, PeVL 36/2006 vp, s. 4/Il. PeVL
56/2006 vp), joka mainitaan nimenomaisesti perustuslain 1 §:n 3 momentissa. Unioniin liittyvia
velvoitteita on l|dhtokohtaisesti pidetty tdysivaltaisuussddannosten kannalta ongelmattomina.
Perustuslain tdysivaltaisuussadntely ei perustuslakivaliokunnan mielesta kuitenkaan ole kaynyt
kokonaan merkityksettomaksi tarkasteltaessa perinteisesti valtion tadysivaltaisuuteen liittyvia
unionin lainsdadantéehdotuksia (PeVL 3/2016 vp).

Perustuslakivaliokunta on kasitellyt EMU:n kehittdmiseen liittyvia hankkeita lukuisia kertoja.
Lahtokohtana on, ettda Suomi on perustuslain 1 §:n 3 momentissa sitoutunut seka Euroopan unionin
ettd siihen kuuluvan eurooppalaisen talous- ja rahaliiton kehittdmiseen, pankkiunioni mukaan
lukien (PeVL 55/2017 vp). Tarkastelun keskeisind valtiosdantéoikeudellisina kriteereind ovat
toimineet kansallinen suvereniteetti ja eduskunnan budjettivalta sekd Suomen valtion
mahdollisuudet vastata sille perustuslain  mukaan kuuluvista velvoitteista. Valiokunnan
lausuntokaytanndssa on korostunut tarve varmistaa Suomen EU-vastuiden tarkkarajaisuus. Suomen
vastuiden maaraa ja riskien toteutumisen todennakoisyytta koskeva kokonaisarviointi ratkaisee,
voidaanko ehdotuksia pitdad perustuslain mukaisina. Perustuslakivaliokunnan tuoreen
tulkintakdytdnnon valossa tdma kattaa myos EU-jasenyyden kautta syntyvat taloudelliset
velvoitteet (PeVL 11/2020 vp, PeVL 12/2020 vp).

Valtioneuvoston tulkinnallisena ldhtokohtana on, etta kun unionin (tahan saakka kiellettyna pidetty)
velanotto on saatu oikeudellisella rakenteella sisallytettya unionin oikeudellisiin rakenteisiin, tama
seikka samalla poistaa my6s perustuslakivaliokunnan lausuntokdytanndssa esiin  tuodut
valtiosddntooikeudelliset ongelmat, koska se “koskee joko tilannetta, jossa vastuusitoumukset eivat
yhta selvasti kuin nyt olleet osa unionin talousarviota ja rahoituskehyksia seka toimielinjarjestelmas,
tai yleisesti EU:n talous- ja rahaliiton kehittamista”. Valtioneuvosto viittaa esimerkiksi valiokunnan
finanssipoliittista sopimusta koskevaan lausuntoon (PeVL 37/2012 vp), joka sen ndkemyksen
mukaan “on nyt kasiteltdavan asian kannalta merkittdva myos siksi, etta siind kuvataan, kuinka tiivis
yhteys jo valtiosdadntoisesti hyvaksyttyyn unionin oikeuteen poistaa valtiosdaantdoikeudelliset
toimivaltaongelmat”. Valtioneuvosto esittda  jopa, ettd unionin yhteisvelka on
budjettisuvereniteetin nakdkulmasta parempi vaihtoehto kuin elpymisrahoituksen sisallyttaminen
rahoituskehykseen, ”siitd aiheutuvien taloudellisten velvoitteiden kohdentuessa pidemmaille
ajanjaksolle ja pitden silmalla lahtokohtia unionin tulevien rahoituskehysten tasoksi”.

Pidan valtioneuvoston ldhtokohtaa kiusallisen puutteellisena huomioiden ratkaisun vahintaankin
jannitteisen suhteen EU:n perussopimusten maarayksiin. Valtiosdantooikeuden nakokulmasta
merkitysta on my®ds silld, mihin jasenvaltiot perussopimuksia ratifioidessaan uskoivat sitoutuvansa,
mita niilld yritettiin tavoitella, ja miten sopimuksia naista lahtékohdista voidaan tulkita tandaan. Kun
perussopimuksissa maaratadan myos niiden muuttamiseen sovellettavista menettelyistd, tulkinnan
rajatkin ovat selvat: kaikkea ei voi muuttaa vain uudelleen tulkitsemalla. Jos perussopimukset
todetaan aikansa elaneiksi, sopimus sisaltdd maaraykset siitd, miten niitd muutetaan. Naiden
maaraysten tarkoituksena on varmistaa, ettd muutokset tapahtuvat demokraattisissa menettelyissa
oikeusvaltioperiaatteen edellyttamalla tavalla, ja merkittaville muutoksille on EU:ssa yhtendinen
tuki. Valtioneuvosto viittaa useilla kohdin omien varojen hyvaksymismenettelyyn. Silla kuitenkin
hyvaksytaan unionin rahoituksen periaatteet, ei muuteta perussopimuksia. Vaikka valtioneuvosto
pyrkii niputtamaan nama menettelyt yhteen, ne ovat oikeudellisesti sekd menettelyltdan ja
vaikutuksiltaan eri asioita.
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Valiokunta on arvioinut nyt kasittelyssa olevan ehdotuksen kaltaisia kysymyksia lukuisia kertoja ja
korostanut, ettda kun eduskunnan budjettivallan rajoituksia selvitetdan valtiosdantooikeudellisessa
arvioinnissa, Euroopan rahoitusvakauden turvaamiseen liittyvia Suomen taloudellisia vastuita tulee
tarkastella kokonaisuutena (PeVL 25/2011 vp ja PeVL 3/2012 vp). Vastuissa on otettava huomioon
paitsi niiden kokonaismaara myo6s niiden toteutumisen todennakdisyys (PeVL 3/2013 vp ja PeVP
52/2014 vp). Lisaksi valtiosdadantooikeudellisessa arvioinnissa on erityistd merkitystd annettava sille,
edellyttavatko lisdvastuut Suomen suostumusta ja onko eduskunnalla mahdollisuus osallistua
vastuusitoumuksia koskeviin paatoksiin (ks. PeVL 12/2020 vp, PeVL 22/2011 vp, PeVL 12/2018 vp).
Perustuslakivaliokunta on korostanut riskien arviointia keskeisena asian valtiosaantdisen arvioinnin
kannalta (PeVL 14/2019 vp).

Perustuslakivaliokunta on korostanut, ettd budjettisuvereniteettia tulee suojata mahdollisimman
tehokkaasti ja huolehtia siita, ettad jarjestelyjen erityispiirteiden vuoksi Suomen vastuut eivat kasva
ainakaan tavalla, joka riskinsd puolesta voisi vaarantaa budjettisuvereniteetin tai Suomen valtion
mahdollisuudet vastata niista velvoitteistaan, joita silla Suomen perustuslain mukaan on (PeVL
55/2017 vp, s. 3 ja PeVL 5/2011 vp, s. 4/I1). Perustuslakivaliokunta on arvioinut, ettd koronakriisiin
liittyvat rahoitusjarjestelyt voisivat jopa vaarantaa valtion mahdollisuudet vastata perustuslain
mukaisista omista velvollisuuksistaan. Lisaksi se ennakoi, ettd budjettisuvereniteetin, eduskunnan
budjettivallan ja valtion sitoumustensa tayttamiskyvyn asettamat valtiosaantooikeudelliset rajat
voisivat mahdollisesti ylittya yhteis- ja erillisvastuullisten "koronabondien" suhteen merkiten sit3,
ettd ehdotuksen toteuttaminen edellyttdisi Suomessa perustuslain sadtamisjarjestyksen
kayttamista (PeVP 27/2020 vp).

YIla esitettyja kriteereja sovelletaan rinnakkain valtiosaantoisen kokonaisarvion tekemiseksi (PeVL
16/2020 vp).

Elpymisrahastoa koskeva ratkaisu eroaa joiltakin osin tilanteista, joita valiokunta on aikaisemmassa
yleisessa lausuntokdytanndssaan arvioinut. Ensinndkin avustusmuotoisen tuen kohdalla kyse ei ole
riskien arvioimisesta vaan selkedstd menoerasta. Toisaalta kyseisen menoeran tarkka arvioiminen
téssa vaiheessa on vaikeaa, koska lainan takaisinmaksuaika ulottuu vuoteen 2058 saakka eika
unionin rahoituskustannuksia tuona aikana voida tarkasti ennakoida. Samoin maakohtaisten
kustannusosuuksien muodostumiseen vaikuttaa monikin seikka. Tosiasiallisesti ei ole, eikd edes
voisi olla, tietoa siitd, minkalaisille ratkaisuille monivuotinen rahoituskehys vuoden 2028 jalkeen
rakentuu: minkalaisia omia varoja siihen sisdltyy, minkalaisia maksuvahennyksia jasenvaltioilla ehka
on, tai mitka maat ovat edes unionin jasenia.

Perusopimuksissa unionia kielletddan antamasta ”“saadoksid, joilla saattaa olla huomionarvoisia
vaikutuksia talousarvioon, ellei se esita vakuuksia sille, ettd naista saadoksistd aiheutuvat menot
voidaan rahoittaa unionin omilla varoilla ja 312 artiklassa tarkoitettua monivuotista rahoituskehysta
noudattaen”. Kdaytannossa selkein oikeudellinen velvoite velan kattamiseen liittyy omien varojen
paatoksen lisdksi jasenvaltioiden yleisiin velvollisuuksiin unionin jasenind. SEUT 311 artikla
velvoittaa unionin hankkimaan toimintaansa tarvittavat varat. Yhdessa vilpittdman yhteistyon
periaatteen (SEU 4 artikla) kanssa se luo myOs epasuoran oikeudellisen takauksen unionin
toiminnalle. Elpymisrahastossa lainanoton takeena on unionin budjetti ja sen takeena puolestaan
omien varojen paatokseen sisaltyvat jasenvaltioiden 16yhdahkot mutta viimekatiset velvollisuudet
turvata unionin varojen riittavyys.
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Ratkaisu on erityisen houkutteleva korkeasti velkaantuneiden jdsenvaltioiden nakdkulmasta.
Unionin budjetin kautta otettua velkaa Eurostat ei ole perinteisesti kirjannut jasenvaltioiden velaksi,
eikd se mitd todenndkoisimmin tule muuttamaan kaytantéddan myodskaan elpymisrahaston
kohdalla.!® Toisin kuin yhteis- ja erillisvastuullisten eurobondien/koronabondien kohdalla,
yhteisvastuullisuus toteutuu EU-budjetin kautta. Siind missa EU-budjetin kautta toteutuvia vastuita
koskeva valtiosaantdoikeudellinen arviointi on luonteeltaan osin erilaista kuin se eurobondien
kohdalla olisi, myés nama vastuut lasketaan osaksi Suomen kokonaisvastuita, jotka tulee
huomioiden vastuita ja riskeja koskevassa kokonaisarviossa (PeVL 11/2020 vp, PeVL 12/2020 vp).
Toisaalta ero eurobondeihinkin on sangen pieni niin kauan kun jarjestelylla rahoitetaan kansallisia
toimia ja takaisinmaksu turvataan jasenmaiden maksuosuudella. Ero eurobondeihin olisi
merkittavampi, jos rahoitus kdytettdisiin unionin omaan toimivaltaan kuuluviin toimiin ja rahoitus
hoidettaisiin unionin omalla verotusoikeudella.

Vastuista ja niiden tarkkarajaisuudesta, kestosta ja mddrdsté

Perustuslain 82 §:n 1 momentin mukaan valtion lainanoton tulee perustua eduskunnan
suostumukseen, josta ilmenee uuden lainanoton tai valtionvelan enimmaismaara. Valiokunta
katsoi lausunnossaan PeVL 16/2020 vp, ettd komission ehdotukset ”lisdisivat Suomen taloudellisia
vastuita merkittavasti, mutta samalla ndiden vastuiden tarkkaa muotoa, maaraa ja ajoittumista ei
voida ennakoida.”

Valtioneuvoston ndakemyksen mukaan omien varojen paatoksen 5 artiklan sdanndkset 750 miljardin
euron lainasta ovat yksityiskohtaisia ja tayttavat velanoton tarkkarajaisuutta koskevat vaatimukset.
Paatoksessa saddetdan lainan enimmaismaaran ohella lainan hoitoon liittyvista seikoista kuten
lainan enimmaismaarasta 750 miljardia euroa (vuoden 2018 hintoina) seka siitd, kuinka paljon
lainaksi otettuja varoja voidaan enintdadn kayttaa lainojen myontamiseen ja menojen kattamiseen
(avustukset). Paatoksessa sdadetaan myos laina-ajasta (viimeistddn 31.12.2058), avustusten osalta
vuotuisten lyhennysten enimmadismaardsta (enintdaan 7,5 prosenttia) seka lainojen hallinnointiin
liittyvista seikoista. Edelleen pdatoksessa sdadetadn siitd, ettd lainanottovaltuuden menoihin
(avustukset) kaytettyjen varojen padoman takaisinmaksu ja padomasta maksettavat korot katetaan
unionin yleisesta talousarviosta. Paatdksen 6 artiklan saannoksilla enimmaismaarien valiaikaisesta
korottamisesta (0,6 %) on tarkoitus vastata suunniteltuun lainanottoon liittyvista veloista.

Suhteessa tilanteeseen, jossa valiokunnan lausunto PeVL 16/2020 vp on annettu, maarat ovat jonkin
verran tarkentuneet. Valtioneuvoston mukaan Suomen maksuosuus avustusmuotoisesta, 390
miljardin euron, tuesta on noin 6,6 miljardia euroa. Tama osuus lisattynd koroilla tulee
maksettavaksi siten vuosien 2028-2058 aikana. Avustuksiin liittyvien lainojen pddaoman
takaisinmaksu saa olla enintdan 7,5 % vuodessa, mutta tarkasta maksuaikataulusta ei ole tietoa.
Valtioneuvosto arvioi karkeasti, ettd Suomen vuosittaisiin EU-maksuihin tulee vuoden 2027 jalkeen
noin 210 — 500 miljoonan euron korotus lisattyna korkokuluilla. Suomen osuutta korkokuluista on
my0s vaikea arvioida, koska elpymisvdlineen rahoituksen korkoriskihallinnan strategiasta ei ole
tarkempia tietoja. Valtioneuvosto tuo kuitenkin toisaalla ehdotuksessa esiin, ettd ”koroista
aiheutuvat menot lisddavat Suomen EU-maksuja joitakin kymmenida miljoonia euroja vuodessa.

% Manual on Government Deficit and Debt IMPLEMENTATION OF ESA 2010 2019 edition.
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/10042108/KS-GQ-19-007-EN-N.pdf/5d6fc8f4-58e3-4354-acd3-
229a66f2e00c .
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Mahdolliset tulevat uudet omat varat voivat vdhentdda Suomen EU-maksuja. Niiden
toteutumismahdollisuuksista ja maarista ei voida tassa vaiheessa antaa arvioita”.

Valtioneuvosto luettelee esityksessaan lisdaksi lukuisia uusia omia varoja, joiden tulisi sen mukaan
olla ”aitoja omia varoja kansallisten maksuosuuksien pienentamiseksi ja tuoda siten uutta rahaa
unionin budjetin rahoittamiseksi”. Naistd osa on tarkoitus ottaa kdyttdoon vuonna 2023 ja osa
vuonna 2026. Konkreettisia paatoksia uudista varoista ei ole tehty, eikd niiden vaikutusta
kokonaisveroasteeseen tai jasenvaltioiden mahdolliseen kokonaisveroasteeseen ole viela arvioitu.
Toteutuessaan ne vaikuttavat kuitenkin budjettivallan kaytt6on my6s Suomessa.

Naiden lisdksi tuleva Suomen laskennallinen vastuu elpymisvalineen lainamuotoisesta osuudesta on
kokonaisuudessaan noin 6,1 miljardia euroa. Suomen vastuu realisoituisi ainoastaan siina
tapauksessa, jos elpymisvalineesta lainaa ottanut jasenvaltio ei pystyisi maksamaan/lyhentamaan
ottamaansa lainaa kokonaisuudessaan  tai osittain, tai  takausvastuussa oleva
jasenvaltio/jasenvaltiot eivat pystyisi suoriutumaan vastuustaan. Ndihin liittyvien riskien osalta
valtioneuvosto korostaa turvamekanismeja, joilla varmistetaan, etta kukin jasenvaltio maksaa
lainansa aina oikea-aikaisesti ja tdysimaaraisesti. Valtioneuvosto korostaa, ettda EU:n jasenvaltiot
eivat ole jattdneet noudattamatta omien varojen paatokseen perustuvia velvoitteitaan maksaa
unionille maksuosuuksiaan. Jos jasenvaltio laiminloisi maksujaan unionille, komission on
valittdmasti ryhdyttava tarvittaviin toimenpiteisiin maksujen perimiseksi ja huolehdittava siita, etta
muiden mahdollisesti lisamaksuosuuksia maksaneiden jasenvaltioiden maksuosuudet palautuvat
oikealle tasolle. Valtioneuvosto pitdd omien varojen paatdksen elpymisvdlinettd koskevien
vuotuisten enimmaisvastuiden eli laskennallisen enimmaisvastuun (6 artikla) ja kateisvarojen
kayttoon asettamiseen liittyvdan enimmaisvastuun (9 artikla) toteutumista voidaan pitaa erittain
epatodennakoisena.

Naiden lisdksi valiokunta kiinnitti lausunnossaan PeVL 16/2016 vp lisaksi huomiota ehdotettuun
maaraykseen eraanlaisesta toissijaisesta yleistakauksesta. Jos EU:n talousarvion maararahat eivat
riittdisi kattamaan lainanotosta johtuvien velvoitteiden hoitamista, olisi jasenvaltioiden asetettava
tata varten tarvittavat varat komission kayttéon. Suomen valtiosaannon nakdkulmasta kyseessa on
ilmeisesti toissijainen valtiontakaus. Siten jasenvaltion kannalta riskeihin vaikuttaa myods se
todennakdisyys, jolla jasenvaltio joutuisi vastaamaan muiden jasenmaiden velvoitteista.

Valtioneuvosto korostaa, ettd paatosta on tdltd osin tarkennettu niin, ettd komissio voi pyytaa
jasenvaltioita madrasuhteisesti kunkin jasenvaltion talousarvion tuloista tehtyyn ennakkoarvioon
ndhden antamaan valiaikaisesti kdyttoon kokonaisvarojen ja kateisvaravaatimusten valisen
erotuksen. Jos jasenvaltio ei noudata pyyntoad ajoissa kokonaisuudessaan tai osittain tai jos se
ilmoittaa komissiolle, etta se ei pysty noudattamaan pyyntda, komissiolla on valiaikaisesti oikeus
esittda lisapyyntoja muille jasenvaltioille asianomaista jasenvaltiota vastaavan osan kattamiseksi.
Kateisvarojen suurin vuotuinen kokonaismaara on nyt kaikissa olosuhteissa rajoitettu jasenvaltion
BKTL-perusteiseen suhteelliseen osuuteen omien varojen enimmaismaaran poikkeuksellisesta ja
valiaikaisesta kasvattamisesta. Suomen osalta tdma vuotuinen lisdpyyntdjen enimmaismaara olisi
valtioneuvoston mukaan noin 1,4 miljardia euroa. Jasenvaltioilta valiaikaisesti saatujen
kateisvarojen maarien kattamat menot otetaan viipymatta unionin talousarvioon, jotta voidaan
varmistaa, ettda niihin liittyvat tulot otetaan huomioon mahdollisimman pian sitd varten, etta
jasenvaltiot voivat hyvittada omat varat tileille. Valtioneuvoston mukaan néitd maarayksia voidaan
pitda unionin toiminnan rahoittamiseen liittyvina tavanomaisina saannoksina.
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Kokonaisuutena valtioneuvosto katsoo, ettd omien varojen paatoksen jasenvaltion vastuita
koskevat sadannokset ovat tarkkarajaiset eivdatka ndin ollen ole ongelmallisia eduskunnan
budjettisuvereniteetin kannalta. Valtioneuvoston mukaan EU:n jasenyys merkitsee jasenvaltioille
taloudellisia vastuita, jotka voivat ulottua hyvin pitkdlle ajanjaksolle. Kun Suomi on liittynyt
Euroopan unioniin, samalla on hyvaksytty jasenyyteen liittyvat taloudelliset velvoitteet ja vastuut,
jotka tdmanhetkisten unionin luotonanto- ja takaustoimenpiteiden johdosta voivat jo ulottua
vuoteen 2048 saakka. Valtioneuvosto katsoo, etta

Suomi on liittyessddn Euroopan unioniin hyviksynyt eduskunnan budjettisuvereniteettia
koskevia rajoituksia, jotka voivat ulottua hyvinkin pitkdlle ajanjaksolle, useammalle unionin
rahoituskehyskaudelle sekd kansallisesti useammalle vaalikaudelle. Se, etté elpymisvilineen
lainat  tulevat maksettavaksi vuoden 2058 loppuun mennessd, ei merkitse
valtiosddntéoikeudellisesti olennaisesti pidempdid rajoitusta eduskunnan
budjettisuvereniteettiin. Kyse on tavanomaisesta toiminnasta EU-yhteisty6ssd. Menettely ei
myéskddn poikkea Suomen kansallisesta valtionvelasta, jonka puitteissa voi olla 30-vuotisia
velkasitoumuksia.

Vaikutuksia eduskunnan budjettivaltaan on arvioitu useammassa perustuslakivaliokunnan
lausunnossa. Valiokunta on korostanut, kuinka perustuslain 94 §:n 1 momentin sdannoksella

suojataan eduskunnan budjettivallan séilymistd reaalisena. Valiokunta katsoo, ettei tdmd
vaadi eduskunnan suostumusta kaikkiin  kansainvdlisiin  velvoitteisiin, joilla on
budjettivaikutuksia. Eduskunnan suostumusta edellyttivdt kansainvdliset velvoitteet, jotka
aiheuttavat valtiolle vdéhdéistd suurempia kustannuksia. Kustannusten merkittéivyyttd
arvioitaessa lihtokohtana voidaan pitdd sitd, kuinka merkittdvdllé tavalla velvoite sitoo
eduskuntaa témdn pdédttdessd valtion talousarviosta. Jos velvoitteesta aiheutuva menoerd
on niin véhdinen, etté se on toteutettavissa talousarvioon siséltyvin mddrdrahan puitteissa
ilman tarvetta korottaa mddrdrahaa tai uuden mddrdrahan lisddmistd talousarvioon, ei
tdllainen velvoite toistuvanakaan ole perustuslain 94 §:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla
perustuslain mukaan "muusta syysta" eduskunnan hyviksymisté vaativa.»

Elvytysrahastoon liittyva jarjestely sitoo eduskuntaa tdman paattdessa valtion talousarviosta
vuoteen 2058 saakka. Vaikka vuotuinen summa on pitkdsta maksuajasta johtuen suhteellisen pieni,
siind on silti kysymys pitkdaikaisesta budjettivallan rajoituksesta, jonka vaikutuksia on vaikea
madritella tarkalleen. Perustuslakivaliokunta toteaa lausunnossaan PeVL 16/2020 vp, etta
ehdotuksen myo6ta syntyvien vastuiden suuruuden vuoksi kyseessa vaikuttaa olevan merkittava
eduskunnan budjettivallan rajoite, mutta se ei osana omien varojen jarjestelmaa sellaisenaan ja
yksin tarkasteltuna vield ole valttamatta taysivaltaisuuden kannalta ongelmallinen.

Perustuslakivaliokunta on pitdanyt ldhtokohtaisesti budjettivallan merkittavana rajoituksena muun
muassa sellaista Euroopan unionin erdiden jasenvaltioiden valilla tehtdvaa sopimusta, jossa
sopimuksen maaraykset rajoittivat perustuslain 3 §:n 1 momentin ja 7 luvun sddnndsten mukaan
eduskunnalle kuuluvaa budjettivaltaa kieltamalla eduskuntaa hyvaksymasta budjetteja, jotka
heikentavat sopimuksen vastaisesti Suomen julkisen talouden rahoitusasemaa. Vaikka valiokunta
piti budjettivallan rajoitusta asiassa sindnsa merkittdvana, se katsoi, ettd ottaen huomioon unionin

20 peVL 29/2012 vp Hallituksen esitys eduskunnalle aineettoman kulttuuriperinnén suojelemisesta tehdyn
yleissopimuksen hyvaksymisestd. Valiokunnan mukaan yleissopimuksen madrdykset eivat koskeneet perustuslakia
perustuslain 94 §:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla, joten yleissopimuksen hyvaksymisesta voitiin paattaa aanten
enemmistolla.
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perussopimuksissa maaritellyt velvoitteet ja vakaus- ja kasvusopimuksen rajaukset, uusi
sopimusmaarays ei aiheuttanut valtiosdadntdoikeudelliselta kannalta merkittavia lisarajoituksia
eduskunnan budjettivaltaan. (PeVL 37/2012 vp). Kun omien varojen paatoksen sadannokset sitovat
eduskunnan budjettivaltaa lahinna maarallisesti, valtioneuvosto arvioi, ettda omien varojen paatos
ei merkitse valtiosddantooikeudelliselta kannalta merkittavia lisdrajoituksia eduskunnan
budjettivaltaan.

Lausunnossa PeVL 5/2011 vp valiokunta arvioi tilannetta, jossa Suomen osuutta ERVV:n takauksista
nostettiin hallituksen esityksen mukaan noin 7,9 miljardista eurosta 13,97 miljardiin euroon.
Valiokunta piti kyseistda maaraa sindansa merkittavana. Valiokunnan mukaan sen vaikutusta
kasittelyjarjestykseen oli kuitenkin arvioitava paitsi absoluuttisen eurosumman kannalta myds
suhteessa siihen, miten todennakdinen riski on. Valiokunta ei pitanyt tallaisten riskien toteutumista
niin todenndkoisend, ettd se vaarantaisi Suomen valtion mahdollisuutta vastata niista
velvoitteistaan, jotka silla Suomen perustuslain mukaan on. Valtioneuvoston mukaan tasta seuraa,
ettd omien varojen paatokseen liittyvia vastuita ei voida pitda eduskunnan budjettisuvereniteetin
kannalta valtiosdantoisesti ongelmallisina. Kokonaisuutena arvioiden valtioneuvosto katsoo, etta

Ottaen huomioon a) pddtéksen selvd ja hyviksyttdvd oikeusperusta perussopimuksessa, b)
noudatettava pddtoksentekomenettely, joka turvaa eduskunnan vaikutusmahdollisuudet, c)
jdrjestelyn poikkeuksellinen luonne ja viliaikaisuus, d) jdrjestelyd koskevan sddntelyn
yksityiskohdat, joilla huolehditaan toimien rajoittamisesta yksinomaan covid-19 kriisin
hoitamiseen, e) riittévit takeet menojen rahoittamiselle, sekd f) instituutioiden vdilisen
tasapainon varmistaminen hallitus katsoo, ettd omien varojen pddtokselld on yhteys
valtiosddntéisesti hyvdksyttyyn unionin oikeuteen eikd pddtokselld muuteta unionin
kokonaisjdrjestelyn luonnetta perustuslain kannalta olennaisella tavalla.

Omien varojen pddtoksessd sdddetyt jédsenvaltioiden vastuut ovat tarkkarajaiset.
Liittyesséiéin  Euroopan unioniin  Suomi on hyvdksynyt pitkdkestoisia, eduskunnan
budjettisuvereniteettia koskevia rajoituksia. Elpymisvilineen lainojen kesto ei merkitse
valtiosddntéoikeudellisesti olennaisesti pidempdid rajoitusta eduskunnan
budjettisuvereniteettiin. Sité voitaneen pitdd myés eduskunnan budjettisuvereniteettia
suojaavana siitd aiheutuvien taloudellisten velvoitteiden kohdentuessa pidemmadille
ajanjaksolle ja pitden silmdlld Idhtékohtia unionin tulevien rahoituskehysten tasoksi.
Pddtéksen myotd Suomen vastuut eivét kasva tavalla, joka riskinsd puolesta voisi vaarantaa
budjettisuvereniteetin tai Suomen valtion mahdollisuudet vastata niistd velvoitteistaan, joita
sillé Suomen perustuslain mukaan on. Omien varojen pddtds ei merkitse uutta ja olennaista
rajoitusta eduskunnan budjettisuvereniteettiin ottaen erityisesti huomioon omien varojen
pddtdksen pddtoksentekomenettely.

Elpymisrahastoon liittyvat velvoitteet tulevat lisand Suomen aikaisempiin, jo sovittuihin
velvoitteisiin. Kokonaisuutena arvioituna nyt hyvaksyttdvd omien varojen paatos tuskin tama
itsessdadn uhkaa Suomen valtion kykya selvita niista velvoitteista, joita silla perustuslain mukaan on.
Huomattavaa on kuitenkin, ettd etenkin suhteessa Suomen saantiin, vastuiden haarukka on suuri.
Toiseksi sitd, minkalaisia seurauksia ndiden tulkinnallisten ovien avaamisella on Suomen vastuiden
kasvulle tulevaisuudessa, ei tiedd kukaan tieda. Valiokunta on korostanut, kuinka “kokonaisarvio
kasvavista vastuista viime kadessa vaikuttaa siihen, voidaanko koronakriisiin liittyvia jarjestelyita
pitda perustuslain mukaisina. Valiokunta edellyttdd, ettd jatkossa kasiteltdaessa tallaisia EU-
jasenyyteen liittyvia ehdotuksia valtioneuvoston selvityksissa arvioidaan taloudellisia vastuita ja
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riskeja kumulatiivisesti, huomioiden myés jo pddtetyt ja ldhiaikoina ennakoitavat, pddtettdvdksi
tulevat asiat” (PeVL 11/2020 vp, PeVL 12/2020 vp). Taten valiokunnan tulkintakdytannossa ei ole
edellytetty ainoastaan jo tehtyjen toimien vaikutusten huomiointia, vaan siind nimenomaisesti
velvoitetaan arvioimaan myds tulevaisuutta. Tata koskevaa arviointia ei hallituksen esitykseen
sisally.

Toisin kuin valtioneuvosto esittdd, unionin uudenlainen ja massiivinen velanotto yhdessa
rahoituksen valjan kayttotarkoituksen kanssa merkitsee huomattavia muutoksia unionin keskeisiin
toimintaperiaatteisiin. Niiden vaikutuksia on tdssa vaiheessa vaikea arvioida. Siksi tilanne ei ole
kokonaisuutena arvioiden valtiosdantooikeudellisesti niin ongelmaton kuin valtioneuvosto
arvioissaan antaa ymmartaa.

Unionin toimivalta ja perustuslain 94 §:n 2 momentin soveltaminen

Perustuslakivaliokunta muistuttaa lausunnossaan PeVL 16/2020 vp, ettda EU:n on ”oikeusvaltion
periaatteisiin sitoutuneena oikeusyhteisond ja demokraattisena yhteiséna tarpeen tehda
perustavanlaatuiset ratkaisut oikeudellisesti kestavalla tavalla ja laajan demokraattisen keskustelun
perusteella”. Jos unionin lainsdadantoehdotukselle on osoitettavissa selvd ja hyvaksyttava
oikeusperusta  unionin  perussopimuksista, kysymys ei ole toimivallan siirrosta
valtiosddantooikeudellisessa merkityksessa eikd taten myoskdan taysivaltaisuuden rajoituksesta
(PeVL 13/2018 vp). Jos EU-saadokselle ehdotettua oikeusperustaa ei voida pitaa oikeudellisesti
riittdvana, ehdotuksen perustuslaillisen arvioinnin kysymyksenasettelu muuttuu (esim. PeVL
12/2018 vp). Talloin voivat tulla arvioitaviksi ylipaansa valtioneuvoston
paatoksentekomahdollisuudet EU-asiassa ja mahdollisesti myds perustuslain 94 §:n 2 momentissa
tarkoitetun toimivallan siirron merkittavyys Suomen tdysivaltaisuuden kannalta.

Nyt kasiteltdvan kokonaisuuden kohdalla ‘'menopuolen’ sdddosten oikeusperustoja on pidetty
paadpiirteissadan asianmukaisina. Yhdyn tdhan arvioon aikaisemmissa lausunnoissani ilmenevilla
perusteilla. Unionilla on toimivaltaa esimerkiksi hyvaksya kriisitoimia SEUT 122 artiklan asettamissa
puitteissa seka edistdda koheesiopolitiikan mukaisia tavoitteita. Perussopimuksiin sisaltyvia
oikeusperustoja on kuitenkin sovellettava perussopimusten yleisessa kehikossa, johon kuuluu
esimerkiksi SEUT 125 artikla ja unionin rahoitusta koskevat maaraykset. Jalkimmaisten keskeista
merkitystd unionin toiminnassa korostaa se, etta niihin ei ole mahdollista tehdda muutoksia SEU 48
artiklan 6 kohdan mukaisessa perussopimusten yksinkertaistetussa tarkistusmenettelyssa, jota
voidaan kadyttdaa EUT-sopimuksen ’kolmannessa osassa olevien, unionin sisdisia politiikkoja ja toimia
koskevien maardysten tarkistamiseksi kokonaan tai osittain’. Tallaisilla muutoksilla ”ei voida lisata
perussopimuksissa unionille annettua toimivaltaa”. Tama tarkoittaa, ettd unionin rahoitusta
koskevien maaraysten muuttaminen edellyttda tavanomaisen muuttamismenettelyn soveltamista
ja hallitusten valisen konferenssin koolle kutsumista.

Unionin perussopimuksilla on sen valtiosdaantojarjestelmadssa ainakin kaksi keskeistd tehtavaa.
Perussopimuksilla unionille siirretddn toimivaltaa ja luodaan sen toimielinten toimivaltuudet.
Perussopimuksilla on kuitenkin myds rajoittava funktio: niissa asetetaan unionin toiminnalle rajoja.
Elpymispaketin kohdalla ensisijaiset huolet eivat ole liittyneet perinteisiin oikeusperustamaarayksiin
vaan nimenomaan sopimusten yleisempien maardysten tulkintaan ja vaikutukseen.
Perussopimuksia tulkitaan kokonaisuutena. EU-tuomioistuimen presidentti Koen Lenaerts korostaa
sopimusten systemaattisen tulkinnan valttamattomyytta:
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Systematic interpretation is based on the premise that the legislator is a rational actor. This
means that the authors of the Treaties are assumed to have established a legal order that is
consistent and complete. Compliance with the principle of consistency requires not only that
there should be a consistent interpretation among all Treaty provisions, but also that the EU
legislator should consciously take account of that principle. This means that each provision
of EU law must be interpreted in a way that guarantees that there is no conflict between the
individual provision and the general scheme of which it is part. The EU legislator must also
avoid useless duplication. Accordingly, no provision of EU law should be redundant. Instead,
each and every provision of the law must be interpreted in light of its "effet utile."

Kuten Lenaerts kirjoittaa, sopimusmaaradyksia tulee tulkita kokonaisuutena niin, ettei mikaan niista
menetd merkitystdan. Tasta syystda myos esimerkiksi elpymispaketin oikeusperustoina kdytettyjen
SEUT 122 ja SEUT 175 artiklan tulkintaan vaikuttaa se, mikd on unionin rahoitusta koskevien
perussopimusmaaradysten keskeinen sisaltd. Perussopimusmadrayksia ei voi uskottavasti tulkita
valikoiden, keskittymalld ainoastaan niissa luotuun toimivaltaan, mutta unohtamalla kyseisen
toimivallan kaytolle sopimuksissa asetetut rajoitteet.

Valiokunta korosti lausunnossa PeVL 16/2020 vp ”"perustuslaillisista syistd oikeusperustan
asianmukaisuuden varmistamista erityisesti SEUT 310 ja 311 artiklojen osalta seka jasenvaltioille
tulevan pitkdaikaisen budjettisuvereniteetin rajoitteen rajaamista mahdollisimman vahaiseksi.
Valtioneuvoston on siten neuvotteluissa kyseenalaistettava ehdotuksen perustaminen SEUT 310
artiklaan ja varmistuttava huolellisesti ehdotuksen oikeusperustan laillisuudesta erityisesti 310
artiklan osalta.” Ndmd huolet eivdt ole ylld jo kuvatuista syistd neuvotteluissa hélvenneet. Tall6in
harkittavaksi voi tulla perustuslain 94 §:n 2 momentissa tarkoitetun toimivallan siirron merkittavyys
Suomen tdysivaltaisuuden kannalta.

Perustuslain 94 &:n 2 momentin mukaan kansainvdlisen velvoitteen tai sen irtisanomisen
hyvaksymisestd padtetdadan danten enemmistolla. Jos ehdotus velvoitteen hyvaksymisesta koskee
perustuslakia tai valtakunnan alueen muuttamista taikka Suomen tdysivaltaisuuden kannalta
merkittavaa toimivallan siirtoa Euroopan unionille, kansainvaliselle jarjestolle tai kansainvaliselle
toimielimelle, se on kuitenkin hyvaksyttdava paatokselld, jota on kannattanut vahintaan kaksi
kolmasosaa annetuista danistda. Muutosten merkityksen huomioiden harkittavaksi tulee, onko niissa
tosiasiallisesti kyse “unionin tehtdavankentan tarkistusluonteisesta kehittamisestd” tai sen ”sisdisen
toiminnan tavanomaisena pidettdavasta kehittamisestd”. Arvioinnissa tulee harkita myds
ehdotusten merkitystd myOds Suomen tdysivaltaisuuden kannalta ja niiden vaikutuksia
taysivaltaisuuteen kuuluvaan budjettivallan kayttoon.

Arvioitaessa ehdotuksia valtiosdantooikeuden nakokulmasta merkitystd on taten annettava sille,
mihin Suomi on unioniin liittyessdan sitoutunut. Suomen liittyessd unionin jdseneksi
perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota siihen, ettd EU:n jasenyydestd aiheutuisi valtiolle
huomattavia ja pysyvia menoja, kuten sopimusten maardykset EY:lle arvonlisdveropohjan
perusteella suoritettavasta maksusta ja bruttokansantulon perusteella maaraytyvasta
rahoitusosuudesta. Valiokunta katsoi talloin, ettd nama maardykset sitoivat eduskunnan
budjettivaltaa tavalla, joka edellyttda eduskunnan hyviaksymistd (PeVL 14/1994). Valiokunta on
korostanut lausunnoissaan PeVL 36/2006 ja PeVL 13/2008 vp, ettd

Perustuslain tdysivaltaisuussddnndsten tulkitseminen siitd ldhtékohdasta, etté Suomi on
Euroopan unionin jdsen, tarkoittaa valiokunnan aiempien kantojen mukaisesti sen seikan

21 Koen Lenaerts & Jose A. Gutierrez-Fons, ‘To Say What the Law of the EU Is: Methods of Interpretation and the
European Court of Justice’, 20 Columbia Journal of European Law 3 (2014), 17.
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huomioon ottamista, ettd jdsenyys on merkinnyt nimenomaan téysivaltaisuuden rajoituksia
julkisen vallan eri lohkoilla. Toisaalta esimerkiksi kysymys uusien toimivaltuuksien
antamisesta unionin toimielimille on asia, joka IGhtékohtaisesti koskettaa perustuslain
tdysivaltaisuusjdrjestelyjd. Unionin tehtdvikentdn véhdinen, esimerkiksi
tarkistusluonteinen kehittidminen unionilla jo olevien toimivaltuuksien pohjalta saattaa
tapauksesta riippuen olla sopusoinnussa perustuslain téysivaltaisuusséédntelyn kanssa.
Unionin sisdisen toiminnan tavanomaisena pidettévd kehittdminen institutionaalisella
tasolla puolestaan on yleensd merkitykseténtd tdysivaltaisuuden kannalta (PeVL 38/2001 vp,
s. 5/1,PeVL 7/2003 vp, s. 3—4, PeVL 9/2006 vp, s. 5/I).

Laki Suomen liittymisestd Euroopan unioniin tehdyn sopimuksen erdiden maardysten
hyvaksymisesta on saadetty supistetussa perustuslainsdatamisjarjestyksessa
perustuslakivaliokunnan annettua asiasta lausunnon (PeVL 14/1994 vp). Vaikeutetun
saatamisjarjestyksen kayttamisen vyleinen syy oli se, ettd liittymissopimuksen maaraykset
oikeudellisesti katsoen rajoittivat Suomen tdysivaltaisuutta. Myds Amsterdamin sopimuksen
voimaansaattamislaki (PeVL 10/1998 vp) ja Lissabonin sopimuksen voimaansaattamislaki kasiteltiin
supistetussa perustuslainsdaatamisjarjestyksessd. Yhtena perusteluna jalkimmaiselle oli, ettd sen
mukaan unionin perussopimuksia voidaan muuttaa paitsi tavanomaisessa kansainvalisen
sopimuksen tekemismenettelyssda myos muutamissa yksinkertaistetuissa menettelyissa.»

Perustuslain 82 §& 1. momentin mukaan valtion lainanoton tulee perustua eduskunnan
suostumukseen, josta ilmenee uuden lainanoton tai valtionvelan enimmaismaara. Unionin
perussopimuksissa ei ole annettu unionille valtuuksia ottaa lainaa. Taten tdmankaltaista poikkeusta
perustuslakiin ei ole ollut mahdollista huomioida saatamisjarjestyksen kohdalla silloin, kun Suomi
on hyvdksynyt EU:n perussopimukset. Valtioneuvoston ylla esitetyn tulkinnan mukaan tama
merkitsee, ettd unionilla ilman muuta on myds toimivalta ottaa lainaa. Pidan tata tulkintaa
valtiosddantooikeudellisesti ongelmallisena.

Ei myoskdaan ole selvaa, ettd valtioneuvoston esittdama tulkinta rajautuu tilanteeseen, jossa
lainanottovaltuuksista paatetddan omien varojen paatoksen hyvaksymisen yhteydessd. On
periaatteessa mahdollista, ettd sama tulkinta olisi sovellettavissa my0Os tilanteeseen, jossa
lainanottovaltuutus sisallytettdisiin unionin sekunddarioikeuteen. Naistda paatetddan useimmiten
neuvostossa madrdaenemmistolld, ja tallaisessa tilanteessa unionin lainanotosta voitaisiin paattaa
jopa vastoin Suomen kantaa. Ajatus on hypoteettinen, ja edellyttdisi lainojen takaisinmaksun
turvaamista muulla tavoin kuin omien varojen jarjestelmalld, mutta osoittaa, etta valtioneuvoston
esittamalld tulkinnalla voisi olla vield nyt kasilla olevaa tilannetta laajakantaisempia vaikutuksia,
joihin on valtiosdadantooikeudellisista syistd vahvoja perusteita suhtautua kielteisesti.

Keskeinen kysymys nyt arvioitavan esityksen kohdalla on kysymys merkittdvasta toimivallan
siirrosta. Valiokunta toisti esimerkiksi lausunnossaan PeVL61/2017 vp, ettd perustuslain
muuttamista koskevan hallituksen esityksen mukaan kansainvdlinen velvoite koskisi Suomen
taysivaltaisuuden merkittavaa toimivallan siirtoa esimerkiksi, jos kyse on liittymisesta Euroopan

22 peVL 13/2008 vp (Hallituksen esitys Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan yhteisdn
perustamissopimuksen muuttamisesta tehdyn Lissabonin sopimuksen hyvaksymisesta ja laiksi sen lainsadadannoén alaan
kuuluvien maaraysten voimaansaattamisesta). Perustuslakivaliokunta on tdman kaltaisia sopimusjarjestelyja viime
vuosina arvioidessaan lahtenyt yleisesti siitd, etta sopimukseen perustuvalle toimielimelle voidaan antaa toimivaltaa
mukauttaa sopimusta mutta ei muuttaa sita. Sallittujen mukautusten tulee olla asialliselta merkitykseltaan sellaisia, etta
ne eivat vaikuta itse sopimuksen luonteeseen eivatka toisaalta koske asioita, jotka perustuslain mukaan edellyttavat
eduskunnan my6tavaikutusta (PeVL 36/2006 vp, s. 9/1, PeVL 51/2001 vp, s. 2/1l ja PeVL 38/2001 vp, s. 7/11).
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unionin kaltaiseen, tiiviydeltddan, laajuudeltaan ja syvyydeltddn siihen rinnastettavaan
kansainvaliseen jarjestdoon ja velvoitteeseen samalla liittyisi toimivallan siirtoa perustuslaissa
saadetyilla aloilla. Sen sijaan esimerkiksi uudenkaan toimivallan siirto jarjestoélle, jonka jasenena
Suomi jo on, ei valttamatta perusteluiden mukaan merkitse Suomen taysivaltaisuuden kannalta
merkittavaa toimivallan siirtoa, vaan huomiota arviossa on kiinnitettava erityisesti siihen, miten
uuden toimivaltuuden siirto vaikuttaa jarjestelyyn kokonaisuutena samoin kuin esimerkiksi siihen,
miten uuden toimivallan siirto liittyy jo aikaisemmin siirrettyyn toimivaltaan. Hallituksen
esityksen mukaan esimerkiksi silloin, kun siirrolla ei muuteta jo olemassa olevan
kokonaisjarjestelyn luonnetta, ei siirtoa ole arvioitava Suomen tdysivaltaisuuden kannalta
merkittavaksi (HE 60/2010 vp, s. 46).

Perustuslakivaliokunta on todennut, ettd kynnys merkittdvalle toimivallan siirrolle asettuu
perustuslain 94 §:n 2 momentin esitdiden perusteella verraten korkealle (PeVL 32/2016 vp, s. 3).
Toimivallan siirron merkittavyytta taysivaltaisuuden kannalta arvioitaessa tulee kiinnittdd huomiota
toimivallan  siirron asialliseen rajattuisuuteen ja soveltamisalaan sekd esimerkiksi
sopimusmaaraysten luonteeseen, tarkoitukseen ja aineelliseen merkitykseen yleisemminkin.
Tulkinnan lahtdkohtana on, ettd kansainvaliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia nykyaikaisessa
valtioiden kansainvélisessa vyhteistoiminnassa ja jotka vain vahan vaikuttavat valtion
taysivaltaisuuteen, eivat ole sellaisinaan merkittavia perustuslain 1 §:n 1 momentin kannalta (ks.
esim. PeVM 2/2015 vp, s. 4, PeVL 19/2010 vp, s. 4/11). My6s kysymyksessa olevan toimivallan siirron
suhteella Suomen aikaisempiin kansainvalisiin velvoitteisiin ja jasenyyksiin on merkitystda samoin
kuin kansainvalisen velvoitteen liitynnalla perustuslain kokonaisuuteen ja erityisesti 1§:n 3
momentin sdadnndkseen Suomen kansainvidliseen yhteistyohon osallistumisen tarkoitusperista.
Erityistd merkitystd on Suomen jasenyydelld Euroopan unionissa, mitd ilmentdd myods se
perustuslain 1 §:n 3 momentin sdadannods, jonka mukaan Suomi on Euroopan unionin jasen (PeVL
32/2016 vp, s. 3, HE 60/2010 vp, s. 45—46).

Viime aikoina valtiosdantooikeudellista arviointia on tehty myos paatettdessa SEUT 136 artiklan
muuttamisesta yksinkertaisessa muutosmenettelyssa. Valiokunta katsoi tallin, ettei muutoksen
voida katsoa lisdavan unionin toimivaltaa, mutta korosti, etta

kokonaisuutena tarkastellen ja etenkin sen soveltamisala huomioon ottaen tdllaista unionin
taloudelliseen toimintaan keskeisesti vaikuttavaa ratkaisua voidaan pitdd varsin tédrkednd.
Toisaalta valiokunta huomauttaa siité, etté jokainen unionin toimielinjérjestelmdn
kehittimistd koskeva muutos ei vélttimdittd ole merkittévd, vaikka sen taustalla oleva
(pohjasopimukseksi luonnehdittava) valtiollinen velvoite sellainen olisikin (vrt. PeVL 38/2001
vp, s. 2/1). Valiokunta kiinnittdd kuitenkin huomiota siihen, ettd nyt tehtdvdlld muutoksella
ei vield perusteta minkddnlaista uutta talousjdrjestelyd vaan ainoastaan luodaan téllaiselle
mahdollisuudelle selkedit oikeudelliset puitteet.

Valiokunta katsoi, ettd kun kyseessd oli vallitsevaa oikeustilaa koskeva selvennys, esityksessa
tarkoitettu paatos ei kosketa perustuslakia sen 94 §&:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla
(PeVL6/2011 vp). Sen lausunnosta ilmenee kuitenkin, ettd unionin jarjestelman kehittamista
voidaan sen vaikutuksista riippuen myos pitda merkittavana. Elpymisrahaston kohdalla kyseessa ei
ole samalla tavalla vallitsevaa oikeustilaa koskeva selvennys, vaan toimi jota on tdhan asti pidetty
kaikissa toimielimissa perussopimusten vastaisena. Siksi sen merkitysta on pidettdva selkeasti
suurempana.

Valtioneuvoston nakemyksen mukaan arvioitaessa omien varojen pdatosta perustuslain 94 §:n 2
momentin kannalta valtiosddantdoikeudellisen tarkastelun tulee painottua keskeisesti omia varoja
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koskevaan paatokseen osana omien varojen jarjestelmaa. Paatoksen useimmissa osissa on
valtioneuvoston mukaan kyse ”“omien varojen jarjestelmaan liittyvastd, tavanomaisesta
menettelystda unionin toiminnassa. Sdannodsten voidaan katsoa olevan valtiosaantdoikeudellisesti
ongelmattomia”. Valtioneuvosto myontaa, ettd omien varojen paatoksella

luodaan tosiasiallisesti elpymisvilineen rahoittamiseksi uusi vdéliaikainen toimintamalli. On
kuitenkin kdsitteellisesti erotettava toisistaan yhtddltd muodollinen toimivallan siirto ja
toisaalta unionin omien varojen pddtoksen siséllosté ja omien varojen mddrdstéd johtuvat
tosiasialliset vaikutukset. Covid-19-kriisin hoitamiseksi luotu rahoitusjéirjestely sisdltdd
elementtejd, jotka poikkeavat aikaisemmasta kéyténndésté unionin toiminnassa. Nditd ovat
ensinndkin komissiolle annettu valtuutus lainanottoon omien varojen pdditdksessd, toiseksi
lainanotosta  saatujen  varojen  kdyttdminen  menojen  kattamiseen  ulkoisina
kéyttotarkoitukseen sidottuina tuloina seké kolmanneksi ulkoisten kdyttotarkoitukseensa
sidottujen tulojen suuri mddrd. Némd elementit eivdt hallituksen ndkemyksen mukaan
kuitenkaan ole merkittévdlld tavalla uusia suhteessa perussopimuksissa mddiriteltyihin
velvoitteisiin ja EU:n voimassaolevaan lainsddddntdén seuraavin perustein.

Tasta johtopaatoksesta olen eri mielta.

Valiokunnan aikaisemman lausuntokaytannon (PeVL 38/2001 vp, s. 5/1,PeVL 7/2003 vp, s. 3—4,
PeVL 9/2006 vp, s. 5/1, PeVL 36/2006, PeVL 13/2008 vp) perusteella voi katsoa, ettei ehdotuksissa
ole kyse sellaisesta ”unionin tehtdavakentdn vahaisestd, tarkistusluonteisesta kehittamisesta
unionilla jo olevien toimivaltuuksien pohjalta”, jonka valiokunta on aikaisemmin katsonut olevan
”sopusoinnussa perustuslain tdysivaltaisuussdantelyn kanssa”. Kyseessd ei ole “unionin sisdisen
toiminnan tavanomaisena pidettavda kehittdminen”, jota valiokunta on vyleensd pitanyt
merkityksettomana tdysivaltaisuuden kannalta. Kysymyksessd ei ole ainoastaan tilanne, jota
Suomessa ei voitu perussopimuksia ratifioidessa ennakoida. Kysymys on tilanteesta, jota jopa EU:n
omat toimielimet (neuvosto ja komissio) ovat viime aikoihin asti pitdneet — ja verkkosivujensa
nojalla pitavat yha - oikeudellisesti mahdottomana. Talléin kyseessa voi hyvin olla perustuslain 94
§:n 2. momentissa tarkoitettu merkittava toimivallan siirto unionille, joka ylittda unionin oikeuden
‘teleologiseen tulkintaan’ ja ‘dynaamiseen kehitykseen’ liittyvat tulkintateoriat ja niiden rajat. N&illa
tulkintametodeilla on toki merkitysta silloin, jos perussopimusten maaraykset ovat valjia tai jos niita
on tarpeen soveltaa uuteen tilanteeseen, jota sopimuksia laadittaessa ei ole kyetty ennakoimaan.
Teleologia soveltuu huonosti tilanteeseen, jossa soveltamisen kohteena on perussopimuksiin
sisaltyva, tarkkarajainen maarays, jonka yleinen tulkinta on tiedossa.

Keskeisind arvioinnin kannalta pidan perustuslain esitéista ilmenevia arviointikriteereja.
Kysymyksessa ei tietenkadn ole Suomen liittyminen kokonaan uuteen "Euroopan unionin kaltaiseen,
tiiviydeltaan, laajuudeltaan ja syvyydeltdan siihen rinnastettavaan kansainviliseen jarjestéon ja
velvoitteeseen samalla liittyisi toimivallan siirtoa perustuslaissa saadetyilla aloilla”. Huomioiden
unionin laajan yksinomaisen toimivallan kaytanndssa tallainen tilanne on tdysin teoreettinen, ja jos
perustuslain 94 §:n 2. momentissa tarkoitettu tilanne rajautuisi tahan tilanteeseen, kdytannossa
momentti jaisi tyhjaksi kirjaimeksi. Esitoissa esitetdan kuitenkin, ettd vastaava tilanne voi
aktualisoitua myds siirrettdessa toimivaltaa jarjestolle, jonka jasenena Suomi jo on.

Tulkinnallisuutta luo tilanteeseen kuitenkin se, ettd EU:n toimivaltaa voidaan annetun toimivallan
periaatteesta johtuen varsinaisesti siirtdd unionille ainoastaan perussopimuksia muuttamalla.
Omien varojen paatdksen hyvaksyminen ei ole perussopimusten muuttamismenettely, ja sita
soveltamalla perussopimukset jadvat ennalleen. Valtioneuvosto korostaa, ettd omien varojen
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"[jlarjestelmdan muuttamisen edellytyksend ovat siis yhtda vahvat kansallista suvereniteettia
suojaavat menettelyt kuin mitkd koskevat perussopimusten muuttamista tavanomaisessa
tarkistusmenettelyssa”. Suhtaudun tdhan argumentointiin kriittisesti. Toisin kuin valtioneuvosto
nayttda ajattelevan, omien varojen paatos ei ole valine, jota kdayttamalla voidaan tehda valiaikaisia
poikkeuksia perussopimusten maarayksiin.

Kaytannodssa paatoksen hyvdaksyminen merkitsee kuitenkin perussopimusten tulkinnan mittavaa
muuttamista. Nahdakseni tilanne voi vertautua perustuslain 94 §:n 2. momentin soveltamista
varten tilanteeseen, jossa toimivaltaa oltaisiin siirtdmassa perussopimusmuutoksella.

Komissiolle annetun velanottovaltuuden siirto vaikuttaa jarjestelyyn kokonaisuutena huomattavan
merkittavasti jo siksi, etta valtuuden koko on niin suuri. Lisdksi unionin rahoituksen kayttotarkoitus
muuttuu unionin omien politiikkatoimien rahoittamisesta jasenvaltioiden omiin politiikkatoimiin.
Tarkoituksena on, ettd nama poikkeuksellisen mittavat rahavarat suunnataan helpottamaan
jasenvaltioiden kansalliseen talouteen kohdistuvaa painetta etenkin korkeasti velkaantuneissa
jasenvaltioissa. Tama on etenkin SEUT 125 artiklan valossa ongelmallista. Unionin valtuutus
rahoittaa toimiaan velaksi ei ole liitdnnadinen sille aiemmin siirrettyyn toimivaltaan, vaan valtuus,
jota sille nimenomaisesti ei ole annettu. Kokonaisuutena unionin toimintaa koskevan
kokonaisjarjestelyn luonne muuttuu merkittavasti. Kasilla vaikuttaisi olevan hyvinkin
nimenomaisesti sellainen valiokunnan aikaisemmassa lausuntokdytannossa (PeVL 10/2019 vp, PeVL
38/2018 vp, PeVL 28/2013 vp, PeVL 49/2010 vp, s. 4/Il ja s. 5/I ja PeVL 46/1996 vp, s. 2/Il, PeVL
16/2020 vp) kasitelty tilanne, jossa EU:n sekundddrilainsddddntéén ollaan  sisdllyttdmdssd
mahdollisesti perussopimusten vastaisia ja ainakin perussopimuksissa mddriteltyihin velvoitteisiin
ndhden merkittdvid uusia menettelyjd tai elementteja, joita ei Suomi ei ole hyvaksynyt
perussopimusten voimaansaattamisen yhteydessa.

Lausunnossa PeVL 16/2020 vp kiinnittda lisaksi huomiota valtioneuvoston valiaikaisuuteen ja
poikkeuksellisuuteen liittyviin perusteluihin ja ”painottaa, ettei nyt toteutettavilla toimilla tule
tehdd kaytannossa pysyvid muutoksia unionin keskeisiin toimintaperiaatteisiin”. Hallituksen
esityksessa korostetaan elpymisrahaston ainutkertaista luonnetta:

Omien varojen pddtoksen mukaiset lisimddrdrahat covid-19-kriisin  seurauksiin
puuttumiseksi ovat poikkeuksellisia ja vdliaikaisia luonteeltaan. Lainanotto niiden
rahoittamiseksi, omien varojen kokonaismddrén vdliaikainen kasvattaminen sekd
jéisenvaltioiden viimesijainen velvollisuus asettaa tarvittaessa varoja komission kéyttéén
lainanotosta aiheutuvien velvoitteiden tdyttdmiseksi on rajattu pelkdstéén covid-19-kriisin
hoitoon liittyviin toimiin eli niilld on hyvin rajattu tarkoitus ja asiallinen soveltamisala.
Ajallisesti mddrdrahojen kdytté on rajoitettu siihen, mikd on tarpeen covid-19-kriisin
seurauksiin puuttumiseksi. Kyse on kohdennetusta, tdydentdvdéstd ja kertaluonteisesta
rahoituksesta talouden elpymisen tukemiseksi poikkeuksellisten tapahtumien, joihin
jéisenvaltiot eivit ole voineet vaikuttaa, aiheutettua niille vaikeuksia. Jérjestelyn
poikkeuksellisuutta ja viliaikaisuutta korostaa myds se, ettd jérjestely toteutetaan
sdddosteknisesti omia varoja koskevassa pddtoksessé eiké muutoksia tehdd johdettuun
oikeuteen puhumattakaan perussopimuksen muuttamisesta.

On totta, ettd oikeudellisesti nyt tehty ratkaisu on teknisesti vain nyt kasilla olevaa tilannetta
koskeva. Sen vaikutukset on pakkokin pyrkia rajaamaan koronakriisiin liittyvaan tilanteeseen, koska
yhtend oikeusperustana jarjestelylle kdytetdaan SEUT 122 artiklaa. Yhta selvaa kuitenkin on se, etta
nyt kaytetty otettu rahoitusmalli on jouhevaa ottaa kadyttdon uudelleen seuraavan kriisiksi
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madriteltavissa olevan tilanteen ajankohtaistuessa. Tassa tilanteessa neuvoston oikeuspalvelun
juristit kirjoittavat uuden saadosluonnoksen ja perustelut sille, miksi ratkaisu on jalleen
ainutkertainen ja siksi perussopimusten nakdkulmasta ongelmaton. Miten valtioneuvosto toimii
tassa tilanteessa? Selvaa on myos, ettei rakennelma, joka tallaisenaankin on voimassa vuoteen 2058
ja jonka takaisinmaksusta ei ole vield sovittu mitaan konkreettista, ole erityisen tilapdinen vaan
hyvinkin pysyva.

Kooltaan elpymisrahasto on useiden jasenvaltioiden rahoitustarpeeseen suhteutettuna vaatimaton.
Sen vaikutus markkinoiden rauhoittumiseen ei liittynyt elpymisrahastoon sinansa, vaan oletukseen
ettd se on pysyvan fiskaaliunionin alku. Tama on todettu lukuisissa arvovaltaisissa kommenteissa
heindkuun jalkeen. Julkisessa EU-tason keskustelussa elpymisrahasto vaikuttaakin kaikkea muuta
kuin kertaluonteiselta ja ainutkertaiselta. Se nahd&an fiskaaliunionin alkuna,?® joka edistaa
integraatiota pysyvasti.?* Elpymisrahasto on uuden tulonsiirtounionin sykkiva sydan?® joka muuttaa
talous- ja rahaliittoa ja sen sdantdja pysyvasti ja ratkaisevasti.?® Euroopan keskuspankin padjohtaja
on jo esittinyt keskustelua elpymisrahastomallin  vakiinnuttamisesta?’ ja  Saksan
valtiovarainministerin mukaan kyseessa on pitkdn aikavalin toimintamalli, josta ei enda jatkossa
luovuta.?®

Hallituksen perustelut vaikuttavat tdtd eurooppalaista keskustelua seuraavan nakokulmasta
epauskottavilta. Kuten Jacques Delors-tutkimuskeskuksen tutkijat toteavat tuoreessa raportissaan:

This debate has now been settled definitively. The fact that the current EU debt issuance is

limited in time and scope does not alter that finding. The legal basis used for the Recovery

Instrument is not limited to the pandemic. Put simply: what could be done once can be done
in 29

again.

Valiokunta korosti lausunnossaan PeVL 16/2016 vp, etta
Ehdotukset tdssé muodossa merkitsisivét unionin ja jdsenvaltioiden vdlisen tasapainon

tosiasiallista muutosta, joka on tarkoitettu sindnsé tilapdiseksi mutta jonka riskind on
pitkittyminen ja laajentuminen.

23 ’Recovery fund brings EU one step closer to fiscal union’, Euractiv, 28.5.2020
https://www.euractiv.com/section/economy-jobs/news/recovery-fund-brings-eu-one-step-closer-to-fiscal-union/ .
24 Daniel Gros, ‘Europe and the Covid-19 crisis’, https://www.ceps.eu/ceps-publications/europe-and-the-covid-19-
25’ECB’s Lagarde denies pushing EU for permanent fund’, Politico 28.9.2020, https://www.politico.eu/article/ecbs-
lagarde-denies-pushing-eu-for-permanent-fund/ .

26 ’EU summit: Leaders reach landmark €1.82 trillion COVID-19 recovery deal and budget’, Euronews 21.7.2020,
https://www.euronews.com/2020/07/21/eu-summit-deadlock-see-talks-stretch-into-sunday .

27 Interview with Le Monde. Interview with Christine Lagarde, President of the ECB, conducted by Marie Charrel and
Eric Albert, 19 October 2020
https://www.ecb.europa.eu/press/inter/date/2020/html/ecb.in201019~45f5cf8040.en.html .

28’Germany’s Scholz sees ‘no way back’ from EU joint debt’, Euractiv, 24.8.2020,
https://www.euractiv.com/section/economy-jobs/news/germanys-scholz-sees-no-way-back-from-eu-joint-debt/ .
29 Everything will be different: How the pandemic is changing EU economic governance

Policy Brief, 11.2.2021 https://www.delorscentre.eu/en/publications/detail/publication/everything-will-be-different-
how-the-pandemic-is-changing-eu-economic-governance .
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Heindkuun 2020 jalkeen kayty eurooppalainen keskustelu korostaa taman huolen aiheellisuutta.
Valiokunnan tarkoittama tilanne saattaa ajankohtaistua hyvinkin pian, ja elpymisrahastossa kaytetty
malli on luonteva ennakkotapaus, jonka pohjalta ratkaisuja todennakoisesti tallaisessa tilanteessa
haettaisiin. Rahasto voi ehkd nykyisen sdadospohjansa perusteella olla teknisesti
kayttotarkoitukseltaan rajattu ldhivuosien rahoitustarpeisiin. Rahoitusmalliltaan ja periaatteellisilta
ratkaisuiltaan se voi kuitenkin olla kdaytanndssa hyvinkin pysyva. Kuten professori Nettesheim
toteaa,

NGEU was created on the occasion of the pandemic, but not to cope with the consequences
of the pandemic. No one will seriously claim that the fundamental transformation of the EU
financing system that is set up in NGEU will be temporary. A return to times "before Corona"
is impossible.*°

Vaikka todennakoisintd on, ettd uudet yhteisvelkaan nojautuvat paatokset hyvaksytdadn omien
varojen paatosta uudistamalla, jolloin eduskunnalla on mahdollisuus sen arvioimiseen ja
hyvaksymiseen, realismia on, ettei ndiden ratkaisujen hylkdaminen seuraavalla kerralla ole ainakaan
helpompaa kuin nyt. Ennakkotapaus on jo syntynyt, ja se mika ennen oli perussopimusten vastaista
on muuttunut mahdolliseksi. Talld on laajat vaikutukset unioniin ja sen kehitykseen tulevaisuudessa.

Johtopaatos

Kaytanndssa paatokset muuttavat unionia sen toimintaa koskevien keskeisten periaatteiden osalta.
Unioni ryhtyisi rahoittamaan toimintaansa velaksi. Samalla se ottaa vastuulleen turvata — ja sen
jatkossa odotetaan turvaavan — heikompien jasenvaltioidensa taloudellinen kriisinkestavyys.
Vastuun jarjestelmasta kantavat viime kadessa jasenvaltiot yhteisesti, eivatkd siihen liittyvat
taloudelliset vastuut ole selkeita lyhyella eika pitkalla aikavalilla. Lisdksi paatos rajoittaa eduskunnan
budjettivallan kaytt6a vuoteen 2058 saakka.

Vaikka esimerkiksi vuotuinen budjettivaikutus tai jarjestelyn muiden jasenvaltioiden velanmaksuun
liittyvat riskit olisivat suhteellisen pienia eivatka sellaisinaan yksin asettaisi uhatuiksi Suomen valtion
mahdollisuuksia vastata niista velvollisuuksista, joita silla perustuslain mukaan on, kokonaisuutena
arvioituna pdatosta on pidettavana huomattavan ongelmallisena perustuslain nakdékulmasta. Koska
ne merkitsevat merkittdvada muutosta unionin keskeisiin toimintaperiaatteisiin, katson, etta
valiokunnan tulisi huolella harkita my0s, tulisiko paatos hyvaksya perustuslain 94 §:n 2. momentissa
tarkoitetussa menettelyssa. Toisin kuin valtioneuvosto esittda, talle on vahvat perustelut, jotka
liittyvat yhtaalta jarjestelyn huomattavan ongelmalliseen suhteeseen EU:n perussopimusten kanssa
(erityisesti unionin rahoitusta koskevat maaraykset ja SEUT 125 artiklan tavoitteet, kuten niitd on
tulkittu Pringle-tuomiossa) ja toisaalta siitd aiheutuviin epavarmoihin seurauksiin, joiden
vaikutukset tdysvaltaisuuteen ja eduskunnan budjettivaltaan voivat olla todella merkittavia.

Riippumatta siitd, mitd paatoksentekosdantod eduskunnassa nyt sovelletaan omien varojen
paatoksen hyvaksymiseen, on huomattava, ettd perussopimukset sinadllaan jadvat muuttamatta eika
unionilla vieldkaan ole niihin nojautuvaa toimivaltaa menojen kattamiseen velanotolla. Tulonsiirrot,
jotka kohdistuvat jasenvaltioiden kansalliseen toimivaltaan kuuluvien politiikkatoimien
rahoittamiseen, ovat tamankin pdatoksen jdlkeen yhta lailla ongelmallisia SEUT 125 artiklan
nakokulmasta. Taten nyt sovellettavan menettelyn perusteella ei ole mahdollista ennakoida sita

30 Martin Nettesheim, ‘Next Generation EU’: Legal Construction, Legitimacy, Efficiency. Symposium Solid Financing of
the EU, Heidelberg, October 23rd, 2020.
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(hyvinkin todenndkdistd) tilannetta,
rahoitusmallin kdyttamiseen uudelleen.

ettd eduskunta

joutuu ottamaan kantaa vastaavan
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