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Johdanto

1. Tassa lausunnossa keskitytdaan edelld mainitun hallituksen esityksen (HE 260/2020 vp)
herattamiin EU-oikeudellisiin kysymyksiin. Tarkastelen ennen kaikkea EU:n omien varojen
jarjestelmastd annetun neuvoston paatoksen (2020/2053)! oikeusperustaa sekd
paadtoksen ja siihen liittyvien sdadosten (erityisesti neuvoston asetus 2020/2094 EU:n
elpymisvalineen perustamisesta?) laillisuuteen liittyvda kysymyksenasettelua. Lisdksi
esitdan joitakin huomioita EU:n neuvoston oikeudellisen yksikon asemasta EU:n
paatoksentekojarjestelmassd seka yksikbn antamasta Next Generation EU -
elpymisvalinetta koskevasta kannanotosta (24.6.2021).

2. Aluksi on todettava, ettd EU:n varainhoitosdadannoston sisdlto ei ole kaikilta osin
yksiselitteinen. Siksi on ymmarrettavaa, etta sen joistakin aineksista on esitetty erilaisia
tulkintoja. Edella mainittu neuvoston oikeudellisen yksikdn viime vuoden kesdkuussa
antama lausunto kuitenkin hdlvensi joidenkin jasenvaltioiden edustajien elpymispaketin
oikeusperustasta esittamia epailyja. Elpymispaketin keskeinen saados, edellda mainittu
elpymisvalineen perustamisesta annettu asetus, tuli voimaan jo joulukuussa 2020 eika sen
kumoamiseksi ole nostettu kanteita.> Elpymispaketin laillisuutta koskeva keskustelu
ndyttaa olleen erityisen vilkasta Suomessa. Saksassa joukko kansalaisia on kuitenkin
nostanut valtiosdantokanteen ("Verfassungsklage”) Saksan liittovaltion
perustuslakituomioistuimessa. Kanteessa pyydetdadan myds valitointen maaraamista;
perustuslakituomioistuin on 26.3.2021 maarannyt, ettd liittovaltiopresidentin ei tule
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allekirjoittaa omia varoja koskevan paatoksen hyvaksymissaddosta ennen kuin
tuomioistuin on kasitellyt valitointen maaraamisasiaa.*

EU:n varainhoitojdrjestelmdd koskevia yleisié huomioita

3. EU:n perusolemukseen kuuluu erilaisten taloudellisten tukien antaminen jasenvaltioille
yhteisvastuun ja taloudellisen, sosiaalisen ja alueellisen yhteenkuuluvuuden
edistamiseksi.> Menot katetaan niin sanotuilla omilla varoilla, joihin kuuluvat erilaisiin
maksuihin ja veroihin perustuvien tulojen lisaksi bruttokansantulon kertoimiin perustuvat
muut tulot (tdydentdvana varana toimiva kansallinen rahoitusosuus), jolloin Suomen
kaltaiset vauraammat jasenvaltiot maksavat enemman kuin saavat taloudellisen tuen
muodossa (ns. nettomaksaja).

4. Omille varoille ja menoille ei perustamissopimuksissa ole maaritelty ala- tai ylarajaa.
Vuonna 2014 omien varojen jarjestelmdi koskevan paatoksen® mukaan vuotuisten
maksumaaraysrahojen kattamiseksi asetettavien omien varojen kokonaismaara saa olla
enintdan 1,20 % kaikkien jasenvaltioiden yhteenlasketusta bruttokansantulosta ja 3
artiklan 2 kohdan mukaan maksusitoumusmaararahoja vastaava prosenttiosuus on 1,26
%.” Neuvoston omia varoja koskevan paatoksen 2020/2053 mukaan maksumaaraysten
ylarajaa nostettaisiin 1,40 prosenttiin eli 0, 2 %:lla. Lisaksi enimmaismaaraa kasvatettaisiin
vdliaikaisesti  Covid-19-kriisin  johdosta 0,6 prosenttiyksikolla. Nama uudet
enimmaismaarat perustuvat poliittiseen ja talouspoliittiseen harkintaan. Oikeudellisesti
katsoen naitd enimmaismaaria olisi voitu korottaa enemmankin.2

5. Normaalitilanteessa jasenvaltiot olisivat joutuneet maksamaan osuutensa omien varojen
kokonaismaarista heti eikda suurella aikaviiveelld. Koska pandemian aiheuttamien
taloudellisten  haasteiden kohtaaminen jdsenvaltioissa edellytti huomattavia
elvytystoimia my0os kansallisella tasolla oli ilmeistd, ettd EU:lle maksettavien kansallisten
rahoitusosuuksien tuntuva korottaminen juuri taloudellisen kriisin keskelld olisi
vaikeuttanut kansallisten elvytystoimien rahoittamista. Siten paadyttiin EU:n oman
elvytyspolitiikan rahoittamiseksi lainanottovaihtoehtoon. Omia varoja koskevan uuden
paatoksen 2020/2053 5 artiklan ensimmaisen alakohdan mukaan komissiolle annetaan
valtuudet ottaa unionin puolesta padomamarkkinoilta lainaksi varoja enintdan 750
miljardia euroa. Lainaksi otetuista varoista enintdadan 360 miljardia voidaan kayttaa
lainojen mydntamiseen jdsenvaltioille ja enintddan 390 miljardia niiden menojen
kattamiseen elpymisvalineen perustamisesta annetun asetuksen 2020/2054 mukaisesti.
Komission ottamien lainojen synnyttamat velat pitdaa maksaa takaisin vahitellen siten, etta
kaikki velat on maksettu takaisin viimeistdaan 31.12.2058. Takaisinmaksuun tarvittavat
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kasittely kestanee muutaman kuukauden.
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varat saadaan edelld mainitusta omien varojen enimmadaismadran vialiaikaisesta
korottamisesta.

6. Omia varoja koskevien enimmaismadrien korottaminen ja uusien omien varojen luokkien
kdayttéon ottaminen voi aiheuttaa jasenvaltioille tuntuvia lisdmenoja. Tasta syystda omia
varoja koskevan paatoksen oikeusperusta on hyvin poikkeuksellinen. SEUT 311 artiklan
kolmannen alakohdan mukaan neuvoston paatdkseen tarvitaan yksimielisyys. Euroopan
parlamenttia pitaa kuulla mutta paatos ei ole sen hyvaksynnan varassa. Sen sijaan paatos
tulee voimaan vasta, kun kaikki jasenvaltiot ovat hyvdksyneet sen valtiosaantonsa
asettamien vaatimusten mukaisesti. Menettely muistuttaa itse asiassa SEUT-sopimuksen
kolmannen osan muuttamismenettelya SEU 48 artiklan 6 kohdan mukaisessa
vksinkertaisessa tarkistusmenettelyssa (joka siis koskee niin sanotun primaérioikeuden
muuttamista; sen sijaan omia varoja koskeva pdatds kuuluu johdetun eli niin sanotun
sekundaarioikeuden piiriin).°

Unionin lainanotto

7. Perustamissopimuksissa ei ole unionin lainanottoa koskevaa nimenomaista maaraysta.
SEU 47 artiklan mukaan ”[u]nioni on oikeushenkil6” ja SEUT 335 artiklan mukaan unionilla
on ”kaikissa jasenvaltioissa laajin kansallisen lainsddadanndén mukaan oikeushenkildlla
oleva oikeuskelpoisuus”. Se voi viimeksi mainitun maarayksen mukaan “erityisesti”
hankkia ja luovuttaa irtainta ja kiintedd omaisuutta seka esiintya kantajana ja vastaajana
oikeudenkdynneissa. Oikeushenkiloiden oikeuskelpoisuuteen kuuluu yleensa myds
lainanotto- ja -antomahdollisuus. Euroopan keskuspankin ja Euroopan investointipankin
(jotka ovat itsendisia oikeushenkil6itd) perussadnndissa on nimenomaisia lainanottoa
koskevia s43doksia. 10 Euroopan atomienergiayhteisén eli Euratomin
perustamissopimuksen 172 artiklan 4 kohdan mukaan yhteis6 voi ottaa lainaa
tutkimusten ja investointien rahoitukseen.

8. SEUT 125 artiklan mukaan unioni ei ole vastuussa eika ota vastatakseen jasenvaltioiden
sitoumuksista. Maarays ei kielld unionia ottamasta lainaa. SEUT 310 artiklan 1 kohdan
ensimmaisen alakohdan mukaan kaikki unionin tulot ja menot arvioidaan kutakin
varainhoitovuotta varten ja otetaan talousarvioon ja sadanndksen kolmannen alakohdan
mukaan talousarvioon otettujen tulojen ja menojen on oltava tasapainossa. Unionin
varainhoitoasetus,'! joka kuuluu johdettuun oikeuteen, perustuu sille oletukselle, ett3
lainanotto on ainakin tietyissa tilanteissa mahdollista. Asetuksen 17 artiklan 2 kohdan
mukaan unioni ei saa ottaa lainaa “talousarvion puitteissa”. Viimeksi mainittu tarkennus,

9 SEU 48 artiklan 6 kohdan mukaan paitoksen tosin tekee Eurooppa-neuvosto eikd neuvosto. SEUT 311

artiklassa saddettya menettelya vastaava vaatimus jasenvaltioiden erillisestd hyvaksynnastad [oytyy myds mm.
SEUT 25 artiklan toisesta kohdasta (EU-kansalaisten oikeuksien tdydentaminen) ja SEUT 218 artiklan 8 kohdan
toisesta alakohdasta (liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimukseen).
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11 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU, Euratom) 2018/1046, annettu 18 péiviana heindkuuta 2018,
unionin yleiseen talousarvioon sovellettavista varainhoitosdaannoistd, EUVL L 193, 30.7.2018, s. 1.
Varainhoitoasetuksen oikeusperusta l0ytyy SEUT 322 artiklan 1 kohdasta. Se annetaan tavallisessa
lainsdatamisjarjestyksessa.



josta voi paatelld, ettd lainanotto olisi mahdollista talousarvion ulkopuolisten tointen
osalta,!? lisattiin sdanndkseen vuonna 2012. Asetuksen 7, 21 ja 22 artiklasta, jotka
koskevat ulkoisia ja sisdisia kayttotarkoitukseen sidottuja tuloja, ilmenee ettd mainittuja
tuloja ei oteta talousarvioon samalla lailla kuin normaalit tulot. Saman asetuksen 266
artiklan 6 kohdan mukaan kiinteistéhankinnat voidaan rahoittaa lainalla, jonka Euroopan
parlamentti ja neuvosto ovat ennakolta hyvaksyneet.

9. Vakiintuneen kdaytannon mukaan unioni voi ottaa lainaa tarkoituksena jalleenlainaus. Jo
vuonna 1975 yhteisolle myodnnettiin lainanottovaltuudet, jotta nain saadut varat voitaisiin
jalleenlainata kansainvalisen o6ljykriisin aiheuttamista maksutasehairidista karsiville
jasenvaltioille.!® Lainanottoa ja -antoa koskevissa asetuksissa oli yksityiskohtaisia
saannoksia jasenvaltioiden maksuvelvollisuudesta siltd varalta, ettd lainan saanut
jasenvaltio ei pystynyt maksamaan lainaansa takaisin (muille jasenvaltioille siis maarattiin
ns. ehdollinen velka'4). Neuvoston oikeudellisen yksikén lausunnossa luetellaan koko
joukko muita vuodesta 2002 lahtien annettuja saadoksia, joilla myonnettiin vastaavat
lainanottovaltuudet.®® Euro- ja pankkikriisiin liittyvaa Euroopan
rahoituksenvakautusmekanismia koskevan asetuksen oikeusperusta oli poikkeuksellisia
tapahtumia koskeva SEUT 122 artikla.® Sama artikla on myds viime vuoden toukokuussa
annetun tyottomyysriskien lieventamisen tilapdista tukivdlinettd (SURE) koskevan
asetuksen'” sekd EU:n elpymisvdlineen perustamisesta annetun asetuksen
oikeusperustana. Toisin kuin omia varoja koskevan paatoksen oikeusperusta eli SEUT 311
artikla, SEUT 122 artiklaan perustuvat sdadokset annetaan maiaraenemmistolld. Euron
ulkopuolella olevien jasenvaltioiden tukemiseksi vuonna 2002 hyvaksytty
maksutasejarjestely perustuu saadokseen, jonka oikeusperusta oli silloinen EY-
sopimuksen 308 artikla (nykyaan SEUT 352 artikla), joka edellyttdd yksimielisyytta
neuvostossa.!®

10. Kuten neuvoston oikeudellisen yksikon lausunnossa (23 kohta) todetaan, edelld mainittua
lainanottoa ja siihen liittyvdd lainanantoa (jalleenlainausta) voidaan pitaa
budjettiteknisesti siind mielessd neutraalina, ettd lainanotosta johtuvasta velasta
annettuja takuita vastaa lainanannosta johtuva saatava.'® Lainanotolla saatuja tuloja ei

12 Ks. neuvoston oikeudellisen yksikén kannanotto 9062/20, 24.6.2020, 15 kohta.
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No 397/75 concerning Community loans, EUVL L 46, 20.2.1975, s. 3.
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17 Neuvoston asetus (EU) 2020/672, annettu 19 piivdna toukokuuta 2020, eurooppalaisen hatétilasta
aiheutuvien tyottomyysriskien lieventamisen tilapdisen tukivédlineen (SURE) perustamisesta covid-19:n
levidamisen seurauksena, EUVL L 159, 20.5.2020, s. 1.

18 Neuvoston asetus (EY) N:o 332/2002, annettu 18 piivana helmikuuta 2002, jarjestelysta keskipitkdn ajan
rahoitustuen myontamiseksi jasenvaltioiden maksutaseille, EYVL L 53, 23.2.2002, s. 1. Asetus saa tukea myos
silloisen EY-sopimuksen 119 (nykyaan SEUT 143) artiklasta. Lisdksi voidaan SEUT 212 artiklan nojalla antaa
makrotaloudellista rahoitusapua kolmansille valtioille.

19 Ks. myds neuvoston oikeudellisen yksikén kannanoton (alav. 12) 27 kohta, jossa viitataan talousarviotakuu-
jarjestelmaan, josta lausunnon mukaan unionille ”voi aiheutua huomattavia velkoja”.



11.

12.

13.

kirjata talousarvion tuloiksi eikd jalleenlainauksesta aiheutuvia menoja kirjata
talousarvion menoiksi. Toki lainaa saanut jasenvaltio voi periaatteessa syyllistya
maksulaiminlydnteihin, jolloin  unioni joutuisi vastaamaan ottamansa velan
takaisinmaksusta (ehdollinen velka muuttuu ehdottomaksi) talousarvion tuloilla (joita
tarvittaessa joudutaan kasvattamaan). SEUT 323 artiklan mukaan parlamentti, neuvosto
ja komissio huolehtivat siita, etta kaytettavissa on varoja, joiden avulla unioni saa tayttaa
oikeudelliset velvoitteensa kolmansia osapuolia kohtaan.

Mainitun lainanoton lisdaksi unioni voi ottaa lainaa kiinteistohankintojen menojen
rahoittamiseen.?? Tassdkaan tapauksessa velkaa ei merkitd talousarvioon sen menona.
Velkaa vastaa rakennuksen arvosta johtuva omaisuus. Vuotuiset velkojalle maksettavat
lainaerat merkitdan toki talousarvioon ja ne katetaan talousarvion tuloilla. Tamakaan
jarjestely ei vaikuta talousarvion tasapainon periaatteeseen.

Voiko unioni edelld mainittujen kiinteistdhankintojen lisdksi ottaa lainaa toiminta-
menojen rahoittamiseen ("borrowing for spending”)? Nimenomaista sallivaa tai kieltavaa
normia ei perustamissopimuksista tai voimassa olevasta omia varoja koskevasta
paadtoksesta (2014/335) loydy. Sen sijaan uuden omia varoja koskevan paatoksen
(2020/2053) 4 artikla sisaltda nimenomaisen paaperiaatteen: sen mukaan unioni ”ei kdyta
padaomamarkkinoilta lainaksi otettuja varoja toimintamenojen rahoittamiseen”.

Omia varoja koskevan paatoksen 5 artiklan 1 kohdan b alakohdan mukaan covid-19-kriisin
seurauksiin puuttumiseksi voidaan kuitenkin ”4 artiklasta poiketen” ottaa lainaa (enintaan
390 miljardia), jota voidaan kayttdad ”“menojen kattamiseen”. Elpymisvélineen
perustamisesta annetun asetuksen 3 artiklan 1 kohdan mukaan komission lainaksi
ottamat varat merkitdan ulkoisiksi kayttotarkoitukseensa sidotuiksi tuloiksi. Tama
vakiintunut kategoria perustuu kuten edelld todettiin varainhoitoasetuksen saadoksiin ja
merkitsee, ettd kyseisia tuloja ei ”“oteta talousarvioon” SEUT 310 artiklan 1 kohdan
ensimmaisen ja kolmannen alakohdan tai varainhoitoasetuksen 7 artiklan 2 kohdan a
alakohdan mielessa (vaikka ne kyllakin mainitaan talousarviossa).?! Kyseessa on erillinen,
taydentava tulomuoto jota "kdytetaan tietyn menoeran rahoittamiseen” ja joka on SEUT
311 artiklassa tarkoitettua ”muuta tuloa”.?? Siksi voidaan katsoa, etta
varainhoitoasetuksen 17 artiklan 2 kohtaan vuonna 2012 tehdyn lisdyksen (”talousarvion
puitteissa”) jalkeen?® sdidddksen lainanottokielto ei koske nyt kyseessd olevia ulkoisia
kayttotarkoitukseen sidottuja tuloja (jotka perustuvat lainanottoon). Joka tapauksessa
varainhoitoasetus kuuluu johdetun eli sekundaarioikeuden piiriin ja sita voidaan muuttaa
tai tarkentaa myéhemmilld johdetun oikeuden normeilla.?*

14. Sen sijaan komission ottamien velkojen takaisinmaksun vuotuiset erat olisi rahoitettava

unionin talousarviosta sdadannonmukaisia varainhoitosdant6ja soveltaen. Juuri

jot

Ks. varainhoitoasetuksen (alav. 11) 266 artiklan 6 kohta.

Ks. neuvoston oikeudellisen yksikon kannanoton (alav. 12) 34 kohta.

Varainhoitoasetuksen 21 artiklan 1 kohta.

Ks. edelld, taman lausunnon 8 kohta.

Ks. kuitenkin varainhoitoasetuksen 3 artiklan 1 kohta, jonka mukaan ”perussadadoksessa” olevien sdanndsten,
ka liittyvat talousarvion toteuttamiseen tuloina tai menoina, on oltava "yhdenmukaisia” asetuksen Il

osastossa esitettyjen budjettiperiaatteiden kanssa. Omia varoja koskeva paatos ei liene sddannoksessa tarkoitettu
perussaados (ks. perussdaadoksen maaritelmasta asetuksen 2 artiklan 4 alakohta). Joka tapauksessa asetuksen 3
artiklaa voidaan muuttaa myéhemmalla johdetun oikeuden sadnnoksella.



takaisinmaksun turvaamiseksi omien varojen enimmadismaéaria korotettaisiin edelld
sanotun mukaisesti. Uuden omia varoja koskevan padatoksen 6 artiklan toisen kohdan
mukaan enimmadismaddrien kasvattamista “ei saa kdyttdda unionin muiden velkojen
kattamiseen”. Mainitun paatoksen nojalla jasenvaltioille syntyy velvollisuus asettaa
paatoksessa tarkoitetut omat varat komission kayttoon seka lisdksi valiaikaisesti sen
kayttoon kateisvarat, mikali unionin talousarvioon otetut maararahat eivat ole riittavat.?
Nama jasenvaltioiden velvoitteet ovat samalla unionin saatavia jasenvaltioita kohtaan.
Neuvoston oikeudellisen yksikon lausunnon (46 kohta) mukaan jarjestely “muodostaa
peruttamattoman, lopullisen ja taytantdoonpanokelpoisen maksutakuun”. Talléin luodaan
riittdvat vakuudet sille, ettd “menot voidaan rahoittaa unionin omilla varoilla”, kuten SEUT
310 artiklan 4 kohdassa edellytetddn.2®

15. Edella kuvailtu mekanismi ei lainojen takaisinmaksun turvaamisen tasolla eroa kovinkaan
ratkaisevasti jalleenlainaukseen tdhtddavaan lainanottoon tai kiinteistohankintoihin
liittyvista jarjestelyistd. Jasenvaltioiden maksuvelvoitteiden kannalta ero toki on tarkea
(tosin jasenvaltioiden maksuvelvoitteet voisivat edella (4-5 kohta) sanotun mukaisesti
nousta huomattavastikin vaikka menoja ei katettaisi lainalla). Ehdotettu lainanotosta
kertyvien  huomattavien varojen (390 miljardia) kanavoiminen ulkoisena
kayttotarkoitukseen sidottuna tulona uuden elpymisvdlineen kautta eri ohjelmiin
poikkeaa sdadannonmukaisesta talousarviomenettelysta. Samansuuntaisesti neuvoston
oikeudellisen yksikon lausunnossa esitettyjen nakemysten kanssa lienee katsottava, etta
jarjestely voidaan toteuttaa vain tietyilla ehdoilla. Ehka tarkein ehto on se, etta jarjestely
rajoittuu tilanteisiin, joita tarkoitetaan poikkeusoloja koskevassa SEUT 122 artiklassa.

Elpymispaketin reunaehdot ja kysymys oikeusperustasta

16. Yksityiskohtiin menemattd elpymispakettiin sisdllytetyt rajoitukset ja ehdot voidaan
tiivistaa seuraavasti:

e lLainaksi otetut maarat kanavoidaan meno-ohjelmiin  sddnndnmukaisesta
talousarviosta erillisena kayttotarkoitukseen sidottuna tulona, joka liittyy kiinteasti
Covid-19-kriisin hoitamiseen ja SEUT 122 artiklassa tarkoitettuun tilanteeseen

e Lainanoton seka jasenvaltioiden maksuvelvoitteiden enimmaismadra ja kesto on
tarkkaan maaratty (maksuvelvoitteiden lopullista summaa ei kuitenkaan viela tiedeta,
koska maara voi laskea jos luodaan uusia omia varoja koskevia luokkia verojen
muodossa)

e Unionin lainanotosta syntyvan velan tuleva takaisinmaksu taataan jo tdssa vaiheessa
omia varoja koskevan paatoksen enimmaismaadran tilapaiselld nostamisella seka
lisdsaannoksilla kateisvarojen asettamisesta tarvittaessa komission kayttoon;
mainitun paatoksen oikeusperusta on SEUT 311 artikla, joka edellyttdaa yksimielisyytta
neuvostossa ja kaikkien jasenvaltioiden erikseen antamaa suostumusta

25 Ks. erityisesti omia varoja koskevan paatéksen 5, 6 ja 9 artikla.
%6 Ks. myds SEUT 323 artikla, joka edellyttds, ettd ”kiytettidvissa on varoja, joiden avulla unioni voi tayttda
oikeudelliset velvoitteensa kolmansia osapuolia kohtaan”.



e Jdsenvaltioiden maksuvelvoitteet eivat perustu solidaariseen yhteisvastuuseen vaan
jokaisen jasenvaltion korotettuun mutta maarasuhteiseen (pro rata)
maksuvelvollisuuteen; lisamaksuvelvoitteen on oltava valiaikainen ja maarasuhteinen
kunkin jasenvaltion talousarvion tuloista tehtyyn ennakkoarvioon nadhden ja
mahdollinen lisakateisvaran antaminen kompensoidaan myéhemmin; jarjestely ei
ndin ollen merkitse SEUT 125 artiklassa tarkoitettua yhteisvastuuta

17. Nama elpymispaketin rajoitukset ja ehdot ilmenevat elpymisvdlineen perustamisesta
annetusta asetuksesta ja/tai uusia omia varoja koskevasta paatoksesta. Koska menojen
tilapdinen rahoittaminen lainanotolla (borrowing for spending) perustuu normaalista
talousarviomenettelysta selvasti poikkeaviin jarjestelyihin katson, ettd paketti voidaan
toteuttaa vain SEUT 122 artiklaan turvautumalla. Mainitun asetuksen oikeusperusta onkin
122 artikla, jonka 2 kohdassa viitataan luonnonkatastrofeihin ja poikkeuksellisiin
tapahtumiin, joihin jasenvaltio ei voi vaikuttaa. Voidaan kysya, olisiko lainanottovaltuus,
josta nyt sdadellaan ennen kaikkea omia varoja koskevan paatéksen 5 artiklan 1 kohdan a
alakohdassa, pitanyt sisallyttaa elpymisvalineen perustamisesta annettuun asetukseen ja
nain ollen viime kadessa perustaa SEUT 122 artiklaan (kuten meneteltiin esimerkiksi
vuoden 2010 Euroopan rahoituksenvakautusmekanismin perustamisesta annetun
asetuksen osalta?’). Lainanottovaltuus ei tarkkaan ottaen ole omia varoja koskeva paatds
Koska, kuten neuvoston oikeudellisen yksikén lausunnossa todetaan, SEUT 311 artiklan
kolmas kohta puhuu “omien varojen jarjestelmaa” koskevista sadannoksista, voitaneen
katsoa, etta valtuus voidaan sisallyttda omia varoja koskevaan paatdkseen. Poliittisesti
ratkaisu on ymmarrettava: SEUT 122 artiklaan perustuvat sdaannokset hyvaksytdan
neuvostossa maardaenemmistolla kun taas SEUT 311 artikla, kuten edelld on jo todettu,
edellyttaa yksimielisyytta neuvostossa ja lisdksi kansallista hyvaksymismenettelya.

18. Edelld sanottu korostaa kuitenkin tarvetta luoda siltaa SEUT 122 ja 311 artiklan valilla.
Molempia sdannoksia ei voi kayttda saman sdaddoksen (asetuksen tai padatoksen)
oikeusperustana, koska artiklat ovat EU-tuomioistuimen oikeuskaytannén valossa
keskendan yhteensopimattomat.?® Siten on tirke3s, ettd molempiin saddoksiin sisiltyy
nimenomaisia viittauksia toisiinsa. Omia varoja koskevan pdatoksen 5 artiklan
("poikkeukselliset  ja  valiaikaiset lisdmaararahat covid-19-kriisin  seurauksiin
puuttumiseksi”) 1 kohdassa todetaan, ettad ylimaaraisen lainanottovaltuuden ja lainaksi
otettujen varojen kayttamisen osin jalleenlainaukseen, osin menojen kattamiseen,
ainoana tarkoituksena on puuttua covid-19-kriisin seurauksiin elpymisvalineen
perustamisesta annetun asetuksen avulla. Vastaavasti elpymisvdlineen perustamisesta
annetun asetuksen 2 artiklan 1 kohdassa todetaan, etta elpymisvaline rahoitetaan omia
varoja koskevan paatoksen 5 artiklassa sdadetyn valtuutuksen perusteella. Saman
asetuksen 3 artiklan 3 kohdassa menojen kattamiseen tarkoitettujen
maksusitoumusmaararahojen saataville asettaminen kytketdan omia varoja koskevan
paatoksen voimaantulopadivaan. Pidan naita siteitd kahden sdadoksen valilla riittavina.

27 Ks. edelld 6 kohta.
28 Ks. esim. asia C-338/01, komitea v. neuvosto, EU:C:2004:253, 57 kohta. Ks. myds asia C-9/05, komissio v.
neuvosto, EU:C:2008:288, 75 kohta. Yhteensopimattomuus johtuu menettelyn erilaisuudesta.



Neuvoston oikeudellisen yksikén kannanotto

19. Kuten edelld sanotusta ilmenee, voin pitkalti yhtyd neuvoston oikeudellisen yksikon

(englanniksi ”Legal Service”) elpymispakettia koskevaan kannanottoon viime kesakuulta.
Lausunto on poikkeuksellisen laaja ja perusteellinen. Tiedossani ei ole, ettd yksikko olisi
aikaisemmin antanut lainanottomahdollisuudesta tasta kannanotosta poikkeavia
kannanottoja. Kannanotto on poikkeuksellisesti annettu julkisuuteen. EU-tuomioistuin
on asiassa Ruotsi ja Turco v. neuvosto katsonut, etta asiakirjajulkisuutta koskevassa
asetuksessa N:o 1049/2001 "asetetaan ldhtokohtaisesti velvollisuus ilmaista neuvoston
oikeudellisen yksikon lainsdddantomenettelyitd koskevien lausuntojen sisdltamat
tiedot”.?°

20. Mainitun asetuksen 4 artiklan 2 kohdan mukaan toimielimet eivat kuitenkaan anna

tutustuttavaksi asiakirjaa, jonka sisdltdamien tietojen ilmaiseminen vahingoittaisi
"tuomioistuinkasittelyn ja oikeudellisen neuvonannon suojaa”. EU-tuomioistuin on
katsonut, ettd saannoksen tarkoituksena on suojata toimielimen intressia ”pyytaa
oikeudellista neuvonantoa ja saada rehellisid, objektiivisia ja kattavia lausuntoja”.3 Silti
nimenomaan lainsddadantomenettelyn osalta tuomioistuin paatyi edelld mainittuun
julkisuutta puoltavaan paaperiaatteeseen. Sen mukaan “avoimuus vahvistaa demokratiaa
tarjoamalla kansalaisille mahdollisuuden valvoa kaikkia tietoja, jotka muodostavat
lainsdadantotoimen perustan”.?!

21. Asiassa Turco annetussa tuomiossa ldhdetdan siis siitd, ettd neuvoston oikeudellisen

yksikdn lausuntojen tulee olla “rehellisia, objektiivisia ja kattavia”. Asiassa neuvosto vetosi
my6s yksikén “riippumattomuuden” vaatimukseen.3? Nama3 tavoitteet heijastuvat myés
neuvoston paasihteeriston asiakirjoihin. SEUT 240 artiklan 2 kohdan mukaan neuvostoa
avustaa padsihteeristd, jonka organisaatiosta neuvosto paattaa yksinkertaisella
enemmistolld. Oikeudellisella  yksikdlld on neuvoston padsihteeriston padosastoihin
verrattava asema. Neuvoston tyojarjestyksessa viitataan yksikdn rooliin lainsdddannon
valmistelun laadun turvaamisessa.?? Tyojarjestysta tadydentdvat paisihteeriston laatimat
kommentit tyojarjestykseen.3* Siindkin viitataan yksikon tehtavaan sen varmistamiseksi,
ettd neuvoston saadokset ovat laillisia ja hyvin laadittuja. Lisaksi todetaan, etta yksikolla
on oikeus ja velvollisuus esittaa kantansa suullisesti tai kirjallisesti niin tyéryhma- ja
komiteatasolla kuin Coreperissa ja neuvostossa ”aina kun katsoo sen olevan tarpeen”.
Yksikkdé “antaa tdysin riippumattomia lausuntoja oikeudellisista kysymyksistd joko
neuvoston pyynnosta tai omasta aloitteestaan”. Se myoOs edustaa neuvostoa unionin

N

9
30
31
32
33

Yhdistetyt asia C-39/05 P ja C-52/05 P, Ruotsi ja Turco v. neuvosto, EU:C:2008:374, 68 kohta.

Ibid., 42 kohta.

Ibid, 46 kohta.

Ibid., 54 kohta.

Neuvoston pdatés 2009/937/EU, tehty 1.12.2009, neuvoston tydjarjestyksen hyvaksymisestd, EUVL L 325,

11.12.2009, s. 35. Tyojarjestyksen 22 artikla.

34

Neuvoston paasihteeristd, Kommentit neuvoston tyojarjestykseen (Bryssel, Euroopan unioni, 2016),

www.consilium.europa.eu/infopublic.
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tuomioistuimissa. Silld on samat tehtdvat Eurooppa-neuvoston suhteen. Vastaava
tehtavankuvaus sisaltyy myds neuvoston oikeudellisen yksikon toimintakertomukseen
sisaltyvaan tehtivanmaaritykseen (“"mission statement”).3>

22. Toimin aikavalilla lokakuu 1995 — tammikuu 2002 komission oikeudellisen yksikon
johtajana ja oikeudellisena pdadaneuvonantajana ja my6hemmin varapaajohtajana. Naissa
ominaisuuksissa olin ldhes paivittdin yhteydessd myos neuvoston oikeudelliseen
yksikkoon. Sen jalkeen olin EU-tuomioistuimen tuomarina (2002-2019) tilaisuudessa
seurata molempien yksikkdjen esiintymista tuomioistuimen edessa. Toimin nykyaan EU:n
tuomarinvalintakomitean puheenjohtajana, jota avustaa neuvoston oikeudellisen yksikén
lakimies.

23. Komission ja neuvoston oikeudellisten yksikkojen valilla on tiettyja ammatillisia jannitteita
johtuen siitd, ettd komission yksikko, vaikka sillakin on verrattain riippumaton asema,
usein heijastaa komission ehdotuksia ja linjauksia (joihin se on yleensa vaikuttanut,
toisinaan ratkaisevastikin). Neuvoston oikeudellisen yksikon kannanotot ovat
ymmarrettavista syista usein lahempana neuvoston ja jasenvaltioiden prioriteetteja. On
kuitenkin lisattava, ettd neuvoston oikeudellinen yksikké ei suinkaan aina seuraa
neuvoston ja/tai jasenvaltioiden poliittisia kantoja. Vaikka se ei luonnollisestikaan ole
riippumaton tuomioistuin tai muu neuvostosta tdysin irrallaan oleva itsendinen
kontrollielin, sen kannanmuodostus tapahtuu itsendisesti ja sen virkamiesten
tyoskentelya leimaa korkea ammattitaito ja ammatillinen ylpeys asemastaan. Yksikon ja
sen lakimiesvirkamiesten intressissa on, ettd neuvoston hyvaksymiin saadoksiin ei tule
saannoksia, jotka myohemmin kumottaisiin EU-tuomioistuimen toimesta. Yksikén
antamien lausuntojen arvo riippuu viime kadessa niiden sisallosta eika niinkaan yksikén
muodollisesta asemasta.

35 Council of the European Union, Legal Service, 2019 Annual Activity Report, Introduction — Mission Statement
(April 2020).



