HaVL 7/2006 vp — VNS 6/2005 vp

HALLINTOVALIOKUNNAN LAUSUNTO

7/2006 vp

Valtioneuvoston selonteko Euroopan unionin

perustuslakisopimuksesta

Ulkoasiainvaliokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Ulkoasiainvaliokunta on 9 pidivéni joulukuuta
2005 ldhettdnyt hallintovaliokuntaan lausunnon
antamista varten valtioneuvoston selonteon Eu-
roopan  unionin  perustuslakisopimuksesta
(VNS 6/2005 vp).

Asiantuntijat

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- neuvotteleva virkamies Pidivi Kaukoranta,
valtioneuvoston kanslia

- yksikon piillikko Sakari Vuorensola, ulko-
asiainministerio

- lainsddddntoneuvos Pidivi Leino-Sandberg,
oikeusministerio

- lainsddddntoneuvos Kari Parkkonen ja lain-
sddadantoneuvos Laura Yli-Vakkuri, sisi-
asiainministerio

- hallitusneuvos Liisa Heinonen, tyoministerio

- johtaja Keijo Sahrman, Suomen Kuntaliitto

- professori Tuomas Ojanen

- dosentti Teija Tiilikainen.

Lisidksi kirjallisen lausunnon ovat antaneet

—  Tullihallitus

— Oulun ld4ninhallitus

— Lapin liitto

—  Pirkanmaan liitto

— Julkisten ja hyvinvointialojen liitto JHL ry
— Palkansaajajérjesto Pardia ry.

VALTIONEUVOSTON SELONTEKO

Euroopan unionin jdsenvaltioiden valtion- tai
hallitusten piddmiehet ja ulkoministerit allekir-
joittivat Roomassa 29 piivinéd lokakuuta 2004
sopimuksen Euroopan perustuslaista, jiljempi-
né Perustuslakisopimus. Perustuslakisopimus on
kansainvélinen sopimus, jonka voimaantulo
edellyttdd kaikkien allekirjoittajavaltioiden rati-
fiointia. Tavoitteeksi asetettiin ratifiointien lop-
puunsaattaminen ja sen myotéd perustuslakisopi-
muksen voimaantulo Suomen EU-puheenjohta-
jakaudella, 1 pdivind marraskuuta 2006.

VNS 6/2005 vp

Ranskan ja Alankomaiden kansandinestysten
jilkeen Eurooppa-neuvosto péaitti kesdkuussa
2005 ottaa perustuslakisopimuksen suhteen poh-
dintatauon. Eurooppa-neuvoston julkilausuman
mukaan "pohdinta-aikana kussakin maassa kiy-
dddn laaja keskustelu, johon otetaan mukaan
niin kansalaiset, kansalaisyhteiskunta, tyomark-
kinaosapuolet, kansalliset parlamentit kuin po-
liittiset puolueetkin. Tétd aktivoivaa keskuste-
lua, jota jo kdydddn useissa jdsenvaltioissa, on
vahvistettava ja laajennettava. My06s unionin toi-
mielinten tulee osallistua keskusteluun; tissi
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suhteessa komissiolla on merkittdvad tehtdvd."
Eurooppa-neuvosto péitti palata asiaan vuoden
2006 ensimmdiselld vuosipuoliskolla eli Itdval-
lan puheenjohtajakaudella tehdikseen kokonais-
arvion jdsenvaltioissa kidydyistd keskusteluista
ja paittddkseen prosessin jatkosta.
Valtioneuvosto oli valmistautunut antamaan
eduskunnalle esityksen perustuslakisopimuksen
hyviksymisestd syksylld 2005. Eurooppa-neu-
voston pohdintataukoa koskevan julkilausuman
jilkeen valtioneuvosto katsoi, ettei eduskuntaa
ole syytd pyytdd hyviksymdidn sopimusta vilit-
tomaésti. Sen sijaan eduskunnalle haluttiin kui-
tenkin antaa mahdollisuus késitelld perustuslaki-
sopimusta valtioneuvoston selonteon pohjalta.
Niin eduskunnan kanta ja nikemys perustuslaki-

Perustelut

sopimuksesta ovat valtioneuvoston tiedossa, en-
nen kuin Eurooppa-neuvosto palaa siihen Itdval-
lan puheenjohtajakaudella.

Perustuslakisopimusta koskevan yksityiskoh-
taisen tarkastelun lisdksi selontekoon sisiltyy
yleisluontoinen osuus siitd, miten unionia tulisi
kehittdd tulevaisuudessa. Selonteossa kisitel-
ladn Iyhyesti myOs unionin laajentumista, joka
liittyy kiintedsti unionin tulevaisuudesta Euroo-
passa kiytaviidn keskusteluun.

Valtioneuvoston selonteon tarkoituksena on
pohjustaa perustuslakisopimusta ja Euroopan tu-
levaisuutta koskevaa laajaa keskustelua edus-
kunnassa. Valtioneuvosto toivoo, ettid selonteko
olisi hyodyksi myos Euroopan unionin tulevai-
suudesta kdytivissd kansalaiskeskustelussa.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Hallintovaliokunta keskittyy tarkastelemaan so-
pimusta Euroopan perustuslaista, jiljempiné pe-
rustuslakisopimus, oman toimialansa nidkokul-
masta keskittyen ennen kaikkea oikeus- ja sisd-
asioiden, alue- ja rakennepolitiikan sekd hyvin
hallinnon ja avoimuuden kysymyksiin. Hallinto-
valiokunta yhtyy valtioneuvoston selonteossaan
esittdmiin linjauksiin seuraavin painotuksin.

Oikeus- ja sisdasiat

Oikeus- ja sisdasiat siséltyvét perustuslakisopi-
muksessa vapauden, turvallisuuden ja oikeuden
alueeseen. Valiokunta pitdd merkittdviand uudis-
tuksena sitd, ettd pilarijako poistuu ja nykyisissid
sopimuksissa hajallaan olevat oikeus- ja sisi-
asioita koskevat médrdykset siirretdéin yhteen lu-
kuun ja yhdenmukaisten menettelyjen piiriin.
Yhteispddtosmenettely ja asioiden kisittelyssd
pddsddntoisesti noudatettava maédrdenemmisto-
paatoksenteko lisdisi lainsdddantomenettelyjen
tehokkuutta. Euroopan parlamentin asema vah-
vistuisi, kun se yhteispddtosmenettelyn kautta
osallistuisi tdysipainoisesti EU-lainsdédddnnon
valmisteluun kaikilla oikeus- ja sisdasioiden
sektoreilla.

Uudistus on edistysaskel etenkin poliisiyh-
teistyon ndkokulmasta, silld III pilarin mukai-
nen sddnnosto, joka koostuu yleissopimuksista,
puitepddtoksistd ja muista oikeudellisista vili-
neistd, on varsin hajanainen ja paitoksenteko on
osoittautunut hitaaksi. Myos tidytdntoonpanossa
on sitovan lainsdddannon puuttuessa ollut ongel-
mia. Rajavalvonta-, maahanmuutto- ja turva-
paikkapolitiikan alalla on voitu jo vuoden 2005
alusta tehdd piddtokset erditd poikkeuksia lu-
kuun ottamatta yhteispadtosmenettelyssd madra-
enemmistolld, joten néiltd osin uudistus 1dhinni
varmistaisi sen, ettd normaali lainsdadanto olisi
voimassa kaikilta osin.

Valiokunta pitéd tirkeidnd, ettd unionin oikeu-
den yleiset periaatteet sekd unionin toimivaltaa
ja sen kdyttod koskevat periaatteet, kuten toissi-
jaisuusperiaate ja suhteellisuusperiaate, ulottu-
vat pilarijaon poistamisen myotd koko oikeus- ja
sisdasioiden sektorille. Euroopan unionin tuo-
mioistuimen toimivaltaa koskevien yleisten pe-
riaatteiden soveltaminen erdin poliisiyhteistyo-
td ja rikosoikeudellista yhteistyotd koskevin
poikkeuksin koko vapauden, turvallisuuden ja
oikeuden alueella vahvistaisi perusoikeuksien ja
muun oikeusturvan toteutumista. EU-tuomiois-
tuimen toimivallan ulkopuolelle jdisivit edel-



Perustelut

leen poliisiviranomaisten ja muiden lainvalvon-
taviranomaisten toteuttamien toimien pitevyy-
den ja oikeasuhtaisuuden arviointi sekd jdsen-
valtion velvollisuuksien tdyttdmisen arviointi
yleisen jdrjestyksen ylldpitimisen ja sisdisen
turvallisuuden suojaamisen osalta. Valiokunnan
mielestd on tdrkedd, ettd uudistus on tehty ottaen
huomioon poliisiyhteistyon ja rikosoikeudelli-
sen yhteistyon erityispiirteet, jotka liittyvét ji-
senvaltioissa viranomaisen julkisen vallan kéyt-
toon sekd yleisemminkin valtion tdysivaltaisuu-
teen. Jasenvaltioilla sdilyisi aloiteoikeus komis-
sion rinnalla. My0s jdsenvaltioiden ja kansallis-
ten parlamenttien roolia toiminnan arvioinnissa
ja valvonnassa korostetaan.

Sisdllollisesti perustuslakisopimus ei toisi
merkittdvid muutoksia rajavalvonta-, turvapaik-
ka- ja maahanmuuttopolitiikkaa tai poliisiyhteis-
tyotd koskeviin médrdyksiin, koska niiden kes-
keiset elementit sisédltyvit jo nykyisiin sopimus-
teksteihin. Rajavalvontapolitiikan toteuttami-
sessa keskeisessd asemassa ovat jatkossakin vi-
ranomaisten yhteistyo ja sitd koskevat unionin
toimenpiteet sekd viisumipolitiikka. Huomion-
arvoista on kuitenkin muun muassa se, etti tur-
vapaikka-asioissa siirryttdisiin vihimmaissdin-
nostd perustuslakisopimuksen mukaiseen yhtei-
seen politiikkkaan. Valiokunta pitdd tdrkednd
my0s sitd, ettd maahanmuuttoa koskevaa toimi-
valtajakoa on selkeytetty nykyisestd. Perustus-
lakisopimuksen nimenomaisen méiédrdyksen mu-
kaan unionilla ei ole toimivaltaa padttdd siiti,
kuinka paljon kolmansista maista tulevia kol-
mansien maiden kansalaisia péddstetdin unionin
jasenvaltioiden alueelle hakemaan tyotd palkat-
tuna tyontekijdnd tai itsendisend ammatinhar-
joittajana. Kotouttamiseen liittyen perustuslaki-
sopimus sisdltdd uuden oikeusperustan, joka
mahdollistaisi sen, ettd eurooppalailla tai -puite-
lailla voidaan sddtdd toimenpiteistd, joilla kan-
nustetaan ja tuetaan jidsenvaltioiden toimintaa
niiden alueella laillisesti oleskelevien kolman-
sien maiden kansalaisten kotouttamiseksi. Toi-
menpiteet eivit kuitenkaan saa siséltdd jasenval-
tioiden lakien ja asetusten yhdenmukaistamista.

Operatiivinen yhteistyo jdsenvaltioiden lain-
valvonta- ja oikeusviranomaisten ja EU:n eri toi-
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mijoiden, kuten Europolin, Eurojustin ja rajaval-
vontaviraston, kesken on jo tilld hetkelld keskei-
nen osa oikeus- ja sisdasioiden yhteistyotid. Pe-
rutuslakisopimuksessa nostetaan operatiivisen
yhteistyon tehostaminen yhdeksi oikeus- ja sisd-
asioiden painopisteeksi. Neuvoston yhteyteen
muun muassa perustettaisiin pysyvd komitea
operatiivisen yhteistyon edistdmiseksi sisdiseen
turvallisuuteen kuuluvissa asioissa. Valiokun-
nan nikemyksen mukaan sdfinnokset edistivit
mahdollisuuksia eri toimijoiden strategiseen
ohjaukseen ja operatiivisen toiminnan nykyisté
parempaan yhteensovittamiseen.

Tdssd yhteydessd valiokunta toteaa myos
myonteisend sen, ettd pelastuspalvelu saa oman
oikeusperustan unionin politiikkoja tdydentd-
vidn lukuun. Pelastuspalveluasiat eivit kuulu
vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen pii-
riin, mutta ne liittyvét ldheisesti oikeus- ja sisa-
asioiden yhteistyohon. Perustuslakisopimus
merkitsee pelastuspalveluyhteistyon osalta sel-
vid vahvistusta, silld nykyisissd perussopimuk-
sissa ei ole sille nimenomaista oikeusperustaa ja
sen osalta on jouduttu soveltamaan useita eri po-
litiikkka-aloja koskevia madrayksid.

Kuntien ja alueiden asema perustuslakisopi-
muksessa

Kuntien ja alueiden asema korostuu perustus-
lakisopimuksessa huomattavasti laajemmin kuin
nykyisissd perussopimuksissa. Tdssd suhteessa
yksi keskeisistd on perustuslakisopimuksen
sadnnos, jonka mukaan unioni kunnioittaa jésen-
valtioiden kansallista identiteettié, joka on olen-
nainen osa niiden poliittisia ja perustuslaillisia
rakenteita, myos alueellisen ja paikallisen itse-
hallinnon osalta. Toissijaisuusperiaatteen mu-
kaan unioni toimii niilld aloilla, jotka eivit kuu-
Iu sen yksinomaiseen toimivaltaan, ainoastaan
siind tapauksessa, ettd jasenvaltiot eivit voi kes-
kushallinnon tasolla tai alueellisella taikka pai-
kallisella tasolla riittdvilld tavalla saavuttaa
suunnitellun toiminnan tavoitteita. Liheisyys-
periaate korostaa sitd, ettd pididtokset tehddédn
mahdollisimman avoimesti ja mahdollisimman
lahelld kansalaisia. Alueellinen yhteenkuulu-
vuus on sisdllytetty unionin toiminnan tavoittei-
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siin. Alueiden komitean roolia on vahvistettu an-
tamalla sille kanneoikeus Euroopan unionin tuo-
mioistuimessa, jos se katsoo, ettd lainsdddiannos-
sd ei ole kuntia tai alueita koskevissa kysymyk-
sissd noudatettu toissijaisuusperiaatetta. Keskei-
nen uudistus kuntien ja maakuntien kannalta on
komissiolle asetettu velvoite kuulla muun muas-
sa kuntien ja alueiden etujdrjestojd unionin sdi-
dosvalmistelussa.

Valiokunta pitdd tirkednd, ettd kuntien ja
alueiden merkitys tunnustetaan perustuslaki-
sopimuksessa. Kunnat ja alueet ovat kaikissa
EU-maissa elimellinen osa valtion demokraattis-
ta rakennetta. EU-lainsdddénnosté ja ohjelmista
on arvioitu toimeen pantavan jopa kaksi kolmas-
osaa paikallisella ja alueellisella tasolla. Suo-
messa, kuten muissakin Pohjoismaissa, kunnilla
on laaja yleinen toimivalta ja perustuslailla suo-
jattu itsehallinto. Hyvinvointipalvelujen ja tek-
nisen infrastruktuurin ylldpitdjind kunnilla ja
alueilla on kaikissa Pohjoismaissa keskeinen
asema. Eurooppalaisissa kilpailukykyvertailuis-
sa on annettu tunnustusta pohjoismaiselle mallil-
le, ja valiokunnan mielestd on myonteistd, ettd
perustuslakisopimus antaa tukea sille, ettd tiltd
pohjalta voidaan jatkaa.

Valiokunta on aiemmissa kannanotoissaan
tdhdentdnyt sen varmistamista, ettei kauppapoli-
tiikan kautta voida supistaa julkisia hyvinvoin-
ti- ja peruspalveluja koskevaa kansallista toimi-
valtaa palveluiden rahoittamisessa, jirjestdmi-
sessd tai tuottamisessa. Perustuslakisopimuk-
seen sisdltyvén niin kutsutun parallellismin peri-
aatteen mukaan unionin kauppapoliittinen toimi-
valta ei voi koskea kysymyksid, joissa unionille
ei ole luovutettu sisidistd toimivaltaa. Lisdsi pe-
rustuslakisopimukseen sisiltyy erityinen suoja-
lauseke, joka edellyttdd yksimielistd padtoksen-
tekoa ministerineuvostossa tiettyjen unionin
neuvottelemien kansainvilisten sopimusten yh-
teydessd. Niihin luetaan myos sosiaali-, koulu-
tus- ja terveyspalveluita koskevat sopimukset
silloin, kun téllaiset sopimukset voivat vakavas-
ti haitata ndiden palveluiden jérjestdmistd kan-
sallisella tasolla ja estdd jdsenvaltioita toteutta-
masta vastuutaan niiden tuottamisessa. Poik-
keukseen vetoava jdsenmaa voi my0s saattaa

Perustelut

asian EU:n tuomioistuimen ratkaistavaksi. Va-
liokunnan arvion mukaan perustuslakisopimuk-
sen sddnnokset antavat mahdollisuuden turvata
julkisten hyvinvointipalveluiden asema kansalli-
sen padtoksenteon ja vastuun piirissi.

Alue- ja rakennepolitiikka

Alue- ja rakennepolitiikan kannalta keskeiset
sdadnnokset sisdltyvit taloudellisen, sosiaalisen
ja alueellisen yhteenkuuluvuuden osastoon. Pe-
rustuslakisopimus sisdltdd tdltd osin kaksi kes-
keistd muutosta. Koheesiopolitiikan tavoitteita
koskevaan artiklaan on taloudellisen ja sosiaali-
sen yhteenkuuluvuuden rinnalle lisétty alueelli-
nen yhteenkuuluvuus. Suomen kannalta merkit-
tavin muutos on kuitenkin se, ettd tavoiteartik-
laan on siséllytetty madritelmd alueista, joihin
koheesiopolitiikkaa toteutettaessa kiinnitetdin
erityistd huomiota. Niihin kuuluvat muiden
ohella vakavista ja pysyvistd luontoon tai vies-
toon liittyvistd haitoista kirsivit alueet, kuten
pohjoisimmat alueet, joiden véestontiheys on
erittdin alhainen. Valiokunta toteaa, etti mii-
riykselld luodaan olennaisesti nykyistd parem-
mat edellytykset turvata pysyvilld tavalla Suo-
men ja Ruotsin erittdin harvaan asutuille alueil-
le vuoden 1994 liittymissopimuksen poytikir-
jassa n:o 6 tunnustettu erityisasema. Madrdystd
taydentidd perustuslakisopimukseen liitetyn poy-
tiakirjan n:o 63 sddnndos, jolla pidetdin voimassa
vuoden 1994 poytikirjan n:o 6 mukainen erit-
tdin harvaan asuttujen alueiden mééaritelmai ja lu-
ettelo siind tarkoitetuista alueista. Valiokunta
katsoo, ettd pohjoisimpien erittdin harvaan asut-
tujen alueiden aseman tunnustaminen perussopi-
muksen tasolla koheesiopolitiikan tavoiteartik-
lassa vahvistaa olennaisesti kyseisten alueiden
asemaa tulevilla rahoituskausilla. Hallintovalio-
kunta piti kyseisten alueiden aseman tunnusta-
mista perustuslakisopimuksessa yhtend Suomen
kaikkein tdarkeimmisti tavoitteista, ja lopputulos
tdyttdd asetetun tavoitteen.

Avoimuus ja hyvdn hallinnon periaate

Perussopimusjirjestelmén rakenteelliset muu-
tokset sekd lainsddddntdtoiminnan ja tdytin-
toonpanotoiminnan eron selkeyttdminen ovat



Paatosehdotus

tirkeitd unionin avoimuuden ja ldpindkyvyyden
kannalta. Unionin toiminnan arvioinnin ja kan-
salaisen nikokulmasta keskeisti on se, ettd avoi-
muusperiaatteen soveltaminen ulotetaan kaik-
kiin unionin toimielimiin. Periaatteelliselta kan-
nalta merkityksellisend on pidettdva sitd, ettd
unionin avoimuutta koskevat médrdykset ja
unionin oikeusasiamiehen roolin méiritelmé on
sisédllytetty nimenomaan demokraattista jirjes-
telméd koskevien sddnndsten yhteyteen.

Valiokunta pitdd myoOnteisend, ettd unionin
toiminnan avoimuuden lisiksi perustuslakisopi-
mus korostaa my0s yleisemmin hyvén hallinnon
periaatteiden keskeistd merkitystd osana demo-
kratian toteutumista. Perustuslakisopimus luo
oikeusperustan hyvidn hallinnon periaatteiden
toteuttamiselle. Perusoikeuskirja, joka sisdltdd
muun muassa sddnnokset hyvin hallinnon ta-
keista, sisdllytettiin sellaisenaan perustuslaki-
sopimukseen. Térked tietosuojaa koskeva muu-
tos on se, ettd perustuslaissa luodaan yhtendinen
ja kattava oikeusperusta kaikelle henkil6tietoja
koskevalle séddntelylle unionissa mukaan lukien
myos nykyinen III pilarin alainen toiminta.

Hallinnon kehittdmisen ja ldpindkyvyyden
kannalta kaikkia ratkaisuja ei voi pitdd aivan
kaikilta osin suotuisina. Vaikka Eurooppa-neu-
vostolle annettu toimivalta tietyissd kysymyk-
sissd muuttaa perustuslakisopimusta niin kutsut-
tujen valtuuslausekkeiden nojalla tuo tiettyd
joustavuutta, voidaan sen samalla katsoa siirtd-
vdn valtaa parlamentaarisen valvonnan ulottu-
mattomiin. Toisaalta tilannetta tasapainottaa Eu-
rooppa-neuvoston muuttaminen unionin toimi-
elimeksi, mikid tuo sen avoimuusperiaatteen so-
veltamisen piiriin.
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Lopuksi

Perustuslakisopimus on yhtdiltd nykyisten pe-
russopimusten kodifiointia, mutta toisaalta se si-
sédltdd myos muutoksia esimerkiksi unionin toi-
mielin- ja péditoksentekomenettelyihin ja vah-
vistaa normitasolla kansalaisen oikeusasemaa.
Sopimuksen kokonaisvaltaisin muutos liittyy
unionin oikeusjdrjestelmén selkeyttimiseen. Pe-
rustuslakisopimuksesta kdytdvissid keskustelus-
sa on hallintovaliokunnan mielestd tirkedé tuo-
da esiin perustuslakisopimuksen ja itsendisten
jasenvaltioiden perustuslakien vélinen suhde.
Keskeistd on myos todeta se, ettd unioni kayttda
sitd valtaa, jonka jdsenvaltiot ovat sille tietyissa
asioissa siirtdneet. Perustuslakisopimus asettaa
siten rajat unionin vallan kdytolle.

Valiokunta pitdd perustuslakisopimusta tar-
peellisena parannuksena unionin nykyisiin pe-
russopimuksiin verrattuna. Valiokunta katsoo
valtioneuvoston tavoin, ettd perustuslakisopi-
mus tarjoaisi eri nikokohdat huomioon ottaen
tasapainoisen ja Suomen kannalta hyviksytta-
vin kokonaisuuden, joka vahvistaisi Euroopan
unionin toiminta- ja péaitoksentekokykyé tule-
vaisuuden haasteisiin vastaamiseksi. Kuitenkin
riippumatta siitd, mitd perustuslakisopimukselle
unionissa tapahtuu, unionin muutoskehityksen
voidaan arvioida jatkuvan tavalla tai toisella, ja
Suomen kannattaa olla kehittimistydssd muka-
na.

Lausunto

Edelld esitetyn perusteella hallintovaliokunta
ehdottaa,

ettdi ulkoasiainvaliokunta ottaa huomi-
oon, mitd edelld on esitetty.
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Helsingissd 3 pédivind maaliskuuta 2006

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj-  Matti Viisto /kesk Lauri Kéhkonen /sd

jas.  Sirpa Asko-Seljavaara /kok Lauri Oinonen /kesk
Nils-Anders Granvik /r Heli Paasio /sd
Rakel Hiltunen /sd Satu Taiveaho /sd
Hannu Hoskonen /kesk Tapani Tolli /kesk
Jyrki Kasvi /vihr Ahti Vielma /kok
Esko Kurvinen /kok Tuula Viitédinen /sd.

Valiokunnan sihteerini on toiminut

valiokuntaneuvos Minna-Liisa Rinne.
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