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Hallituksen esityksen mukaan omien varojen paétds ei sisilld sadnnoksié, jotka koskisivat perus-
tuslakia tai Suomen téysivaltaisuuden kannalta merkittédvié toimivallan siirtoa Euroopan unionil-
le sen 94 §:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla. Hallitus katsoo, ettd padtos voidaan hyvéksyé
dénten enemmistolld. Hallitus pitdéd kuitenkin suotavana, ettd esityksesté hankittaisiin perustus-
lakivaliokunnan lausunto.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Arvion ldhtokohdat

(1) Euroopan unionin omia varoja koskevat péétokset tehdddn Euroopan unionin perustamisso-
pimuksen 311 artiklan 3 kohdan ja Euroopan atomienergiayhteison perustamissopimuksen
106 a artiklan nojalla. Neuvosto hyvéksyy erityisté lainsdétdmisjérjestystd noudattaen ja Euroo-
pan parlamenttia kuultuaan yksimielisesti padtdksen, jossa vahvistetaan unionin omien varojen
jarjestelméd koskevat sddnnokset. Paitds tulee voimaan, kun jasenvaltiot ovat hyviksyneet sen
valtiosdéntonsi asettamien vaatimusten mukaisesti.

(2) Nyt kisilld oleva neuvoston paétds (Neuvoston paitds (EU, Euratom) 2020/2053 Euroopan
unionin omien varojen jarjestelmasté ja paatoksen 2014/335/EU, Euratom kumoamisesta) hyvak-
syttiin 14.12.2020. Kyseinen Euroopan unionin neuvoston paitds on hyvéksyttava jisenvaltiois-
sa. Se tulee voimaan viimeisen kansallista hyviaksymistd koskevan tiedonannon vastaanottamista
seuraavan ensimmadisen kuukauden ensimmaéisené paivand. Tarkoitus on soveltaa neuvoston paé-
tostd taannehtivasti 1.1.2021 lukien.

(3) Omien varojen péadtoksen mukaan komissiolle annetaan poikkeuksellisesti valtuudet ottaa
unionin puolesta pddomamarkkinoilta viliaikaisesti enintddn 750 miljardia euroa lainaa, josta
kiytetidn kattamaan enintdén 390 miljardin euron suuruiset avustukset jasenvaltioille seké enin-
tddn 360 miljardin euron suuruiset lainat.

(4) Perustuslain 94 §:n 1 momentin mukaan eduskunta hyvidksyy muun muassa sellaiset valti-
osopimukset ja kansainviliset velvoitteet, jotka sisdltdvit lainsdddédnnon alaan kuuluvia méara-
yksié tai ovat muutoin merkitykseltdén huomattavia taikka vaativat perustuslain mukaan muusta
syystd eduskunnan suostumuksen. Muusta syysti eduskunnan hyvéksymisti edellyttédvind on pi-
detty sellaisia kansainvilisid velvoitteita, joilla on eduskunnan budjettivaltaa sitovia vaikutuksia
(HE 1/1998 vp, s. 149 ja PeVL 45/2000 vp).

(5) Omien varojen paitos koskee ensisijaisesti eduskunnalle perustuslain 3 §:n 1 momentissa ja
tarkemmin perustuslain 7 luvussa séédetyn valtiontaloudellisen vallan piiriin kuuluvia asioita.
Perustuslakivaliokunta on aiemmin arvioinut (PeVL 7/1995 vp) hallituksen esitystd yhteisdjen
omista varoista annetun neuvoston paitdksen (94/728/EY, Euratom) hyviksymisestd (HE 32/
1995 vp). Valiokunnan mukaan paitdksen hyviksyminen sitoo eduskunnan budjettivaltaa, min-
k& johdosta se oli késiteltdvé tuolloisen valtiopdivéjérjestyksen 69 §:n 2 momentissa sdédetyssa
jérjestyksessd yksinkertaisella dénten enemmistolla.
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(6) Myo0s nyt kyse on velvoitteesta, joka koskee eduskunnan budjettivaltaa ja edellyttda jo siten
perustuslain 94 §:n 1 momentin mukaan eduskunnan suostumusta. Omien varojen paétds on hal-
lituksen esityksen pohjalta hyvéksyttdva perustuslain 94 §:n mukaisesti eduskunnassa (ks. myds
esim. HE 248/2014 vp, PeVL 16/2020 vp). Erillistd valtionsisdistd voimaansaattamista perustus-
lain 95 §:n mukaisesti ei vaadita.

(7) Perustuslain 94 §:n 2 momentin mukaan kansainvilisen velvoitteen tai sen irtisanomisen hy-
vaksymisestd padtetddn danten enemmistolld. Jos ehdotus velvoitteen hyvéiksymisesti koskee pe-
rustuslakia tai valtakunnan alueen muuttamista taikka Suomen tdysivaltaisuuden kannalta mer-
kittdvdd toimivallan siirtoa Euroopan unionille, kansainvéliselle jirjestolle tai kansainviliselle
toimielimelle, se on kuitenkin hyvéksyttdvé paitokselld, jota on kannattanut vahintéédn kaksi kol-
masosaa annetuista dénista.

(8) Perustuslain 94 §:n 2 momentin sddnnosta tarkistettiin vuonna 2010. Hallituksen esityksen
mukaan kansainvélisen velvoitteen hyvéksymisesti tai sen irtisanomisesta paatetidén padsaantoi-
sesti eduskunnassa tavallisella d8ntenenemmistolld ja velvoitteen valtionsisdisestd voimaansaat-
tamisesta tavallisella lailla my0s tavallisella enemmistolla (HE 60/2010 vp, s. 44/1). Vuonna 2012
voimaan tulleella muutoksella tarkistettuihin sddnndksiin on kirjattu perustuslakivaliokunnan tul-
kintakaytdntd perustuslain 1 §:n tarkoittamasta tiysivaltaisuudesta (ks. myos PeVL 16/2020 vp,
s. 17).

(9) Perustuslakivaliokunnan on nyt kisilld olevan asian osalta arvioitava, onko hallituksen esi-
tyksen mukainen ehdotus omien varojen péétoksen hyvéksymisestd hyvéksyttavé paiatokselld,
jota on kannattanut vahintdén kaksi kolmasosaa annetuista ddnistd. Arvio koskee nyt késilla ole-
vassa tilanteessa sitd, koskeeko ehdotus Suomen tdysivaltaisuuden kannalta merkittdvad toimi-
vallan siirtoa Euroopan unionille tai koskeeko ehdotus perustuslakia.

(10) Perustuslakivaliokunta on antanut asiassa aiemmin E-kirjelmin perusteella lausunnon
PeVL 16/2020 vp. Lisdksi perustuslakivaliokunta on kirjelmén U 27/2020 vp johdosta 14.7.2020
hyvéksynyt poytikirjaan merkityn kannanoton PeVP 51/2020 vp.

(11) Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossa PeVL 16/2020 vp, ettd omien varojen pé&tos
edellyttdd myohemmaésséi vaiheessa kasittelyé ja padtoksentekoa myds eduskunnassa, jolloin tu-
lee arvioitavaksi paatoksen kisittelyjarjestys mahdollisesti sellaisena kansainvélisend velvoittee-
na, joka perustuslain 94 §:n 2 momentin mukaan koskee perustuslakia sekd my6s Suomen téysi-
valtaisuuden kannalta merkittédvaéd toimivallan siirtoa EU:lle. Valiokunta painotti tuolloin, ettd
kasittelyjarjestyksen arviointi tulee ajankohtaiseksi omien varojen paitostd koskevilta osin, ja
voidaan lopullisesti tehdd vasta, kun omien varojen péétosti koskeva neuvottelutulos on saavu-
tettu ja neuvoston paétds on saatettu kansallisesti hyvéksyttaviksi hallituksen esitykselld.

(12) Euroopan unionin neuvoston oikeuspalvelu on sittemmin antanut lausuntonsa elpymisviéli-
neen unionioikeuden mukaisuudesta. Lausunnossa esitetyn nidkemyksen mukaan elpymisvéline
on tietyt reunaechdot tiyttdessddn Euroopan unionin oikeuden mukainen. Oikeuspalvelun anta-
man lausunnon siséltod on selostettu seuraavalla tavalla asiassa eduskunnalle toimitetussa jatko-
kirjelméssa UJ 20/2020 vp.
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Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 122 artiklan 1 kohdan mukaan
neuvosto voi komission ehdotuksesta paéttaa jdsenvaltioiden vilisen yhteisvastuun hen-
gessd taloudellisen tilanteen kannalta aiheellisista toimenpiteisté erityisesti, jos ilmenee
suuria vaikeuksia tiettyjen tuotteiden saatavuudessa, ennen kaikkea energia-alalla, sano-
tun kuitenkaan rajoittamatta muiden perussopimuksissa mééréttyjen menettelyjen sovelta-
mista. Artiklan 2 kohdan mukaan jos luonnonkatastrofit tai poikkeukselliset tapahtumat,
joihin jasenvaltio ei voi vaikuttaa, ovat aiheuttaneet tuolle jasenvaltiolle vaikeuksia tai va-
kavasti uhkaavat aiheuttaa sille suuria vaikeuksia, neuvosto voi komission ehdotuksesta
tietyin edellytyksin myontdi kyseiselle jasenvaltiolle unionin taloudellista apua. Neuvos-
ton puheenjohtaja antaa Euroopan parlamentille tiedon tehdysté padtoksesta.

Oikeuspalvelun lausunnon mukaan SEUT 122 artikla on asianmukaisesti valittu oikeuspe-
rusta ehdotukselle elpymisvélineen perustamiseksi. Oikeuspalvelu katsoo, ettd nyt oikeus-
perustana sovellettavaksi tulee artiklan 1 kohta, jonka mukaan neuvosto voi komission eh-
dotuksesta péttdd jasenvaltioiden vilisen yhteisvastuun hengessé taloudellisen tilanteen
kannalta aiheellisista toimenpiteisté, vastauksena jésenvaltioille ilmenneisiin suuriin vai-
keuksiin. Oikeuspalvelu kuitenkin korostaa, ettd 1 kohtaa on luettava yhdessé yhteni ko-
konaisuutena artiklan 2 kohdan kanssa, joka viittaa odottamattomiin ja jdsenvaltioiden vai-
kutusmahdollisuuksien ulkopuolella oleviin tapahtumiin.

Oikeuspalvelu muistuttaa, ettd artiklassa ei luetella tyhjentévisti kéytettdvissd olevia toi-
menpiteitd. Neuvostolla on néin ollen asiassa laaja harkintavalta. Sitd kuitenkin rajoittavat
seuraavat edellytykset. Tilanteen on oltava kiireellinen ja vaikeuksien vakavia. Toteutetta-
vien toimenpiteiden on puolestaan oltava poikkeuksellisia, véliaikaisia ja oikeassa suhtees-
sa tilanteen vakavuuteen. Lisdksi toimenpiteiden on oltava luonteeltaan taloudellisia, kos-
ka SEUT 122 artikla kuuluu talouspolitiikan alaan. Oikeuspalvelu tulee johtopéaitokseen,
ettd ndma edellytykset tdyttyvit. Ne tulevat myds hyvin perustelluiksi elpymisvélineen pe-
rustamista koskevan ehdotuksen seitseméssd ensimmaéisessé perustelukappaleessa sekd
1 ja 2 artiklassa. Kyseessd on kertaluonteinen ja viliaikaisesti kdyttdonotettava hétdapuva-
line, joka on tarkoitettu yksinomaan kriisi- ja elvytystoimiin. Myds ehdotuksen 4 artikla
on tdssd mielessd merkityksellinen. Siind sdddetddn méirijoista, joiden mukaan elpymis-
vélineesté saatava tuki onjisenvaltioiden kdytettédvissd vain vuoden 2024 loppuun saakka.

Elpymisvéline pannaan tdytdntddn unionin sektorikohtaisten ohjelmien ja vélineiden kaut-
ta. Oikeuspalvelu ohjeistaa niiti koskevien sdddosehdotusten jatkovalmistelussa vield var-
mistamaan, etté jokaisen ohjelman ja vélineen varat todella kohdennetaan ja kaytetdén vain
pandemian taloudellisista vaikutuksista johtuviin tarpeisin.

SEUT 125 artiklan 1 kohdan mukaan unioni ei ole vastuussa eikd ota vastatakseen si-
toumuksista, joita jasenvaltioiden keskushallinnoilla, alueellisilla, paikallisilla tai muilla
viranomaisilla, muilla julkisoikeudellisilla laitoksilla tai julkisilla yrityksilld on, edella sa-
notun kuitenkaan rajoittamatta vastavuoroisten taloudellisten takuiden antamista tietyn
hankkeen yhteiseksi toteuttamiseksi. Jiasenvaltio ei ole vastuussa eikd ota vastatakseen si-
toumuksista, joita toisen jasenvaltion keskushallinnoilla, alueellisilla, paikallisilla tai muil-
la viranomaisilla, muilla julkisoikeudellisilla laitoksilla tai julkisilla yrityksilla on, edelld
sanotun kuitenkaan rajoittamatta vastavuoroisten taloudellisten takuiden antamista tietyn
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hankkeen yhteiseksi toteuttamiseksi. Oikeuspalvelun mukaan komission ehdotukset eivit
ole SEUT 125 artiklan vastaisia. Oikeuspalvelun mukaan kyseisen kiellon tarkoituksena
on taata, ettd markkinoiden logiikka yhé koskee jdsenvaltioita ja ettd ne noudattavat tervet-
td finanssipolitiikkaa. Ehdotukset ovat ndiden edellytysten mukaisia. Tarkoituksena ei ole
korvata tai tdydentdi jasenvaltioiden markkinoilta hankkimaa rahoitusta unionin rahoituk-
sella, eikd ottaa vastattavaksi toisten jadsenvaltioiden sitoumuksia.

Oikeuspalvelu katsoo, ettd unionin omien varojen jirjestelméssé jasenvaltioiden vastuu ei
ole koskaan yhteisvastuullista. Se on aina yksittéistd. Jdsenvaltioiden kontribuutiot on
maédritelty pro rata ja ne vastaavat vain omasta osuudestaan unionille tehdyisté sitoumuk-
sista.

Oikeuspalvelu huomauttaa, ettd EU:n perussopimusten oikeusperustojen vélilla ei ole hie-
rarkiaa. Ne ovat keskenéén tasavertaisia ja yhteensopivia. EU:n eri politiikkojen, kuten ko-
heesiopolitiikan, rahoittaminen unionin ohjelmien kautta ei ole ristiriidassa SEUT 125 ar-
tiklan kanssa. Oikeuspalvelu tulee johtopédtokseen, ettd ehdotukset eivit varsinaisesti edes
kuulu SEUT 125 artiklan soveltamisalaan.

Lisdksi oikeuspalvelu kiinnittdd huomiota siihen, ettd kokonaistilanne ja nyt kédsiteltdvat
ehdotukset ovat luonteeltaan perusteellisesti erilaiset verrattuna EVM-sopimukseen ja uni-
onin tuomioistuimen siitd asiassa Pringle (C-370/12) antamaan tuomioon. Oikeuspalvelu
ei siis edellytd ehdotuksilta asian Pringle mukaista tiukkaa ehdollisuutta.

SEUT 310 artiklan 1 kohdan mukaan kaikki unionin tulot ja menot arvioidaan kutakin va-
rainhoitovuotta varten ja otetaan talousarvioon. Oikeuspalvelu katsoo, ettd ehdotukset ovat
SEUT 310 artiklan ja siini edellytetyn tasapainoisen budjetin periaatteen mukaisia. Lau-
sunnossa todetaan erikseen, ettd EU:n perussopimukset eivét kielld tai salli unionin ve-
lanottoa. Perussopimusten médrdyksisté syntyvét budjettitasapainon ja budjettikurin vaati-
mukset ovat keskeisid periaatteita nyt ehdotettua elpymiskokonaisuutta arvioitaessa.

Oikeuspalvelun lausunnossa todetaan, ettd unionin ottolainaus vastaavan antolainauksen
rahoittamiseksi ei ole ongelmallista perussopimusten nakokulmasta. Arvioitavaksi jaé ai-
noastaan unionin kéyttdmenojen rahoittaminen unionin velanotolla. Edelleen, lausunnos-
sa todetaan, ettd velkarahoitteisia EU-budjetin ulkopuolisia toimia on jo nyt olemassa ja
ettd olennaista niissé on juuri kirjanpidollisen pysyvén vastaavan muodostuminen unionin
taseeseen. Néin ollen oikeuspalvelu toteaa lausunnossaan, ettd lainojen rahoittaminen ve-
lanotolla ei ole kokonaisuudessaan ongelmallista SEUT 310 artiklan vaatimusten nékdkul-
masta. Arvioitavaksi jdé siten ainoastaan se, voidaanko avustuksia ja takauksia rahoittaa
unionin ulkoisella velanotolla.

Oikeuspalvelun lausunnon mukaan erityistd merkitysté on silld, ettd ehdotuksessa neuvos-
ton asetukseksi elpymisvélineen perustamisesta 4(1) artiklassa séddettdisiin siité, ettd ve-
lanotosta unionille syntyvét varat olisivat erillisté, kiyttotarkoitukseen sidottua ulkoista tu-
loa unionin varainhoitoasetuksen 2018/1046 21 artiklan mukaisesti. Tdma olisi keskeisté
sen kannalta, ettd unionin budjettitasapaino séilyy. Lausunnossa viitataan myds erikseen
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varainhoitoasetuksen 7(2) artiklaan, jossa sdddetéén siitd, ettd em. tuloilla rahoitettavat me-
not eivit ole osa EU:n budjettia.

Komission tekeméssé ehdotuksessa omien varojen padtoksen muuttamisesta séddettdisiin
erilliskorotuksesta omien varojen enimmaismairaén, 0,6 prosenttiyksikkod, vuosille 2028-
2058. Oikeuspalvelu katsoo, etté tdmad erilliskorotus olisi merkityksellinen kirjanpidollise-
na vasta-arvona unionin ulkoiselle velalle ja olisi omiaan varmistamaan sen, ettd ehdotus
on perussopimusten madrdaysten mukainen.

Niin ollen neuvoston oikeuspalvelun lausunnon mukaan omien varojen erilliskorotusta
hy6dyntédmaéllé ja aktivoimalla se unionin taseeseen vastaavaksi, seké lukemalla velanotos-
ta syntyneet varat kéyttdtarkoitukseen sidotuksi tuloksi, voidaan jarjestelyn katsoa olevan
EU:n budjetin ulkopuolinen jérjestely. Budjetin ulkopuolisesta jarjestelysté taas seuraa se,
ettd avustusten ja takausten rahoittaminen velanotolla ei riko perussopimuksen vaatimusta
tasapainoisesta EU-budjetista.

Budjetin yhteniisyyden turvaamiseksi lausunnossa todetaan kuitenkin liséksi, ettd ehdo-
tuksen sddnnokset koskien vilineen kertaluonteisuutta ja rajoitettua kestoa, takeina jirjes-
telyn erityisluonteelle, ovat tarpeen ja valttdimattomié. Erityisesti lausunnossa korostetaan
sitd, ettd budjetin tdydellisyysperiaatteen ja yleiskatteisuusperiaatteen valossa ulkoiset
kéyttotarkoitukseen sidotut tulot (varainhoitoasetuksen 21(5) artikla) muodostavat poikke-
uksen. Ulkoiset, kdyttdtarkoitukseen sidotut tulot tulisi lausunnon mukaan ndhdé budjettia
tdydentidvina kokonaisuutena.

Lausunnon mukaan ulkoisten kéyttotarkoitukseen sidottujen tulojen méérén tulisikin olla
sopusoinnussa ndiden yleisesti hyviksyttyjen budjettiperiaatteiden kanssa. Lausunnossa
kuitenkin todetaan, ettd viime kiddessé se, mikd maéra budjetin ulkopuolista rahoitusta on
liikkaa (ja suhteellisuusperiaatteen vastaista), jad EU:n lainsédtdjan arvioitavaksi.

(13) Oikeuspalvelu kiinnittad lisdksi nimenomaista huomiota siihen, ettd timénkaltaista ehdo-
tusta olisi unionin toimielimissé aina tdhdn asti pidetty perussopimusten vastaisena (lausunnon
kohta 21—23). Perustuslakivaliokunnan saaman selvityksen mukaan myds oikeuspalvelu on
alemmin nimenomaisesti yhtynyt tdhén kantaan.

(14) Perustuslakivaliokunta on todennut (PeVP 51/2020 vp), ettd neuvoston oikeuspalvelun an-
tama lausunto vihensi alustavan arvion mukaan jonkin verran niitd huolia, joita valiokunnan lau-
sunnossa PeVL 16/2020 vp esitetdan komission alkuperdisten ehdotusten yhteensopivuudesta pe-
russopimusten kanssa. Valiokunnan mukaan tdmaé tosin riippuu siitd, miten neuvotteluissa tosi-
asiassa huomioidaan oikeuspalvelun esittdmét korjaus- ja tdydennystarpeet. Valiokunta painotti,
ettd ehdotusten valtiosdéntdoikeudellinen arviointi on mahdollista tehdd vasta tdmén jdlkeen. Va-
liokunnan mielesti nyt arvioitavan ehdotuksen taustalla oleva sdéntely on jonkin verran muuttu-
nut oikeuspalvelun lausunnon johdosta. Omien varojen péditoksestd on muutettu ja tismennetty
komission muutetun ehdotuksen 3 b artiklan sdénnoksid, jotka on otettu pditoksen 5 artiklaan.
Komission muutetun ehdotuksen 6(4) artiklan tarkoittamaa asiaa ts. kiteisvarojen kayttoon aset-
tamista koskevat sddnnokset on otettu neuvoston péaitoksen 9 artiklan 4—9 kohtaan. Valiokunta
ei ole kahteen kertaan tehdysté tietopyynnostéd huolimatta saanut selvitystd muutosten tarkasta
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merkityksestd, eikd valiokunta siten pysty vakuuttumaan muutosten riittdvyydesti valiokunnan
alemmassa lausunnossa esitettyjen ongelmien kannalta.

Omien varojen pddtoksen oikeusperusta ja suhde Euroopan unionin budjettiperiaatteisiin

(15) Perustuslakivaliokunnan mukaan on sinédnsé ollut selvidi, ettd Euroopan unionin tuomiois-
tuimen vakiintuneen oikeuskdytdnnon mukaan unionin lainsédddéntd on ensisijaista suhteessa
kansallisiin sddnndksiin oikeuskdytinnossd maédriteltyjen edellytysten mukaisesti (ks. esim.
PeVL 14/2018 vp, s. 13 ja PeVL 20/2017 vp, s. 6), eikd suomalaisessa lainsdddanndssa tule pyr-
kid EU-oikeuden kanssa ristiriidassa oleviin ratkaisuihin (PeVL 15/2018 vp, s. 49, PeVL 14/2018
vp, s. 13, PeVL 26/2017 vp, s. 42). Viimekitinen toimivalta EU-oikeuden tulkintaan kuuluu si-
ninsd Euroopan unionin tuomioistuimelle (PeVL 14/2018 vp, s. 15). Euroopan unionin oikeus-
jarjestyksen keskeisiin piirteisiin kuuluu unionin oikeuden dynaaminen ja teleologinen tulkinta.
Perustuslakivaliokunta painottaa, ettd dynaamisen tulkinnan kautta tapahtuvilla muutoksilla on
kuitenkin rajansa. Myods EU-tuomioistuimen mukaan sédanndstd on tulkittava mahdollisuuksien
mukaan tavalla, joka ei aseta sen pétevyyttd kyseenalaiseksi (ks. asia C-403/99, kohta 37). Tul-
kinnan tulee pysyé oikeusjirjestyksen systemaattisen kokonaisuuden puitteissa eiké pelkéstddn
tulkinnan avulla voida muuttaa oikeudellisen kokonaisjérjestelyn luonnetta kokonaan muuksi.
Valiokunta on jo aiemmin kiinnittdnyt huomiota tilanteisiin, joissa unionin lainsdddantoon ote-
taan uusia ja perussopimuksia venyttdvia tai kokonaan uusia ulottuvuuksia avaavia tulkintoja (ks.
PeVL 16/2020 vp, s. 18 ja siind viitattu kdyténtd sekd PeVL 10/2019 vp, PeVL 38/2018 vp, PeVL
28/2013 vp, PeVL 49/2010 vp).

(16) Perustuslakivaliokunta painottaa, ettd Euroopan unioni ei ole liittovaltio. Unionin jdsenval-
tiot ovat viime kddessé vastuussa perussopimuksista ja ndiden muuttamisesta. Vastaavasti omien
varojen paitos hyviaksytidin jasenvaltioissa niiden omien valtiosddntdisten menettelyiden mukai-
sesti, Suomessa perustuslain 94 §:n mukaisesti. Jdsenvaltioilla on mahdollisuus arvioida esimer-
kiksi nyt késilld olevassa unionin oikeudenkin mukaan jésenvaltiolle kuuluvassa poliittisessa rat-
kaisutilanteessa oman oikeusjérjestelmansé kannalta kysymysté unionin toimivallan rajojen vai-
kutuksesta.

(17) Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota niihin seikkoihin jo asiasta aiemmin antamas-
saan lausunnossa PeVL 16/2020 vp. Valiokunnan kiytinndssd on my0s vaadittu valtioneuvostol-
ta vakavan huomion kiinnittdmistd ehdotusten oikeusperustan asianmukaisuuden varmistami-
seen (ks. esim. PeVL 13/2018 vp, s. 9 ja PeVL 23/2018 vp, s. 4). Euroopan unionin tuomioistui-
men oikeusvaltiollinen kontrolli on korostetun jélkikéteisté, eikd unionin oikeudessa ole useiden
jasenvaltioiden valtiosééntdjen tavoin erityisen kehittynyttd ennakollista perustamissopimusten
mukaisuuden normikontrollia.

(18) Perustuslakivaliokunta painotti lausunnossa PeVL 16/2020 vp, ettd jos EU-sdddokselle eh-
dotettua oikeusperustaa ei voida pitdé oikeudellisesti riittdvand, ehdotuksen perustuslaillisen ar-
vioinnin kysymyksenasettelu muuttuu (ks. myos esim. PeVL 12/2018 vp). Talloin voivat tulla ar-
vioitaviksi ylipdédnsé valtioneuvoston péétoksentekomahdollisuudet EU-asiassa ja mahdollisesti
myos perustuslain 94 §:n 2 momentissa tarkoitetun toimivallan siirron merkittdvyys Suomen téy-
sivaltaisuuden kannalta.
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(19) Perustuslakivaliokunta arvioi lausunnossa PeVL 16/2020 vp, ettd Euroopan unionin omien
varojen padtoksen oikeusperusta, SEUT 311 artikla, on asianmukainen. Valiokunnan mielesti
pulmallisempana voitiin pitdéd ehdotetun elpymisvélineen suhdetta SEUT 310 artiklan 1 kohdan
siséltdimadn tasapainoisen budjetin periaatteeseen, jonka on tulkittu estdvan Euroopan unionia ra-
hoittamasta toimintaansa ottamalla lainaa. Valiokunta viittasi sithen, ettd komission ehdotukses-
sa ei tarkasteltu budjetin tasapainoperiaatetta, joskin siinid mainittiin SEUT 310 artiklan 4 kohdan
mukainen vaatimus unionin toiminnan rahoittamisesta omien varojen ja SEUT 312 artiklassa tar-
koitettujen monivuotisten rahoituskehysten puitteissa. Komission esityksessé ei mydskéén arvi-
oitu omien varojen pitdvyyteen ja rahoituskehysten riittdvyyteen liittyvié riskejd. Valiokunta ar-
vioi, ettd elpymisvéline ja sitd varten otettujen lainojen takaisinmaksu lienee kuitenkin toteutet-
tavissa omien varojen ja rahoituskehyksen puitteissa.

(20) Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota myds siihen, ettd unioni on aikaisemminkin otta-
nut lainaa, ja unionin kirjanpidossa on ollut velaksi merkittdvid vastuita aikaisemminkin. Unio-
nin aikaisempia rahoitusvelkoja vastaavat kuitenkin unionin saatavat tai unionin rakennus- tai
kiyttdomaisuus. Valiokunta korosti, ettd elvytysrahaston mydtd lainanoton mééra saadun selvi-
tyksen mukaan noin 14-kertaistuisi. Elpymisvélineessé rahaston varojen enemmistd myonnettai-
siin komission ehdotuksen mukaan tukina, ei lainoina, jolloin ne muodostavat unionin toimintaa
koskevan kulun. Lainamuotoiseen rahoitukseen ei néyttdisi liittyvén vastaavia ongelmia.

(21) Perustuslakivaliokunnan mielesti lainojen ottaminen pddomamarkkinoilta lainojen anta-
mista varten ei ole sinénsi erityisen ongelmallista. Sen sijaan pddomamarkkinoilta lainan ottami-
nen unionin nimissa avustuksina annettavia menoja varten on uusi toimintatapa, ja tdhén osoite-
taan 390 mrd euroa (vuoden 2018 hinnoissa). Aikaisempi padsaanto siitd, ettd unioni ei kiyta paa-
omamarkkinoilta saatuja varoja toimintamenojen rahoittamiseen siséltyy omien varojen paatok-
sen 4 artiklaan. Poikkeus aikaisempaan kaytdntoon sisdltyy 5 artiklan sédéntelyyn poikkeukselli-
sista ja viéliaikaisista lisiméérdrahoista covid-19-kriisin seurauksiin puuttumiseksi.

(22) Perustuslakivaliokunta piti alemmassa lausunnossaan komission esitysti tdltd osin periaat-
teellisesti uuden toimintamallin avaavana ja siten myos erittdin ongelmallisena SEUT 310 artik-
lan 1 kohdan kannalta. Liséksi ehdotus vaikutti valiokunnan mukaan olevan asiallisesti ongelmal-
linen SEUT 125 artiklan suhteen, silld unioni ottaisi kiytdnndssé yhteisvastuullisia piirteitd sisél-
tdvad velkaa ja ryhtyisi silld toimimaan asioissa, jotka perussopimusten mukaan kuuluvat jésen-
valtioiden vastuulle. Valiokunta kiinnittd4 nyt huomiota siihen, etté vaikka lainanottoa ei sindnsa
ole erikseen kielletty artiklassa tai muuallakaan perussopimuksissa, EU:n annetun toimivallan
periaatteen mukaan EU voi toimia vain jdsenvaltioiden sille perussopimuksilla antaman toimival-
lan mukaisesti saavuttaakseen niissd madritetyt tavoitteet. Sellainen toimivalta, jota ei anneta
EU:lle perussopimuksissa, pysyy jésenvaltioilla.

(23) SEUT 310 artiklasta ilmenevia yleisid budjettioikeudellisia periaatteita ovat tasapainoperi-
aate, yhtendisyysperiaate ja kurinalaisuusperiaate. Perustuslakivaliokunnan saaman selvityksen
mukaan unionin toimielimet ovat vakiintuneesti tulkinneet tasapainoperiaatetta siten, ettd se es-
tdd vuotuisten toimintamenojen velkarahoituksen. EU:n varainhoitoasetuksessa on méériys, joka
kieltdd lainan ottamisen "talousarvion puitteissa" (17 artikla). Omien varojen pditokseen sisélty-
valla valtuudella otettavaa lainaa ei kuitenkaan merkité talousarvioon, eikd kysymyksessé siten
ole lainan ottaminen "talousarvion puitteissa". Elpymisvélineasetuksessa lainaksi otetuista va-



Valiokunnan lausunto PeVL 14/2021 vp

roista menoihin kohdennettava osuus on maédritelty ulkoisiksi kayttotarkoitukseensa sidotuiksi
tuloiksi, joita ei merkitéd talousarvioon. Tasapainoperiaatteen tulkinta, jonka mukaan lainavarat
voidaan miaritella ulkoisiksi kdyttotarkoitukseensa sidotuiksi tuloiksi ja jattaa talousarvion ulko-
puolelle, on jénnitteisessd suhteessa talousarvion yhtendisyysperiaatteeseen. Valiokunnan mie-
lestd epdselvda siten ei ole, etteikd unioni elpymispaketin avulla tosiasiassa tasapainottaisi EU-
budjettia velalla. Valiokunnan késityksen mukaan SEUT 310 artiklassa sédédetyn tarkoituksena
on kuitenkin ollut estdd juuri nyt arvioitavan kaltainen velanotto.

Merkitys Suomen budjettisuvereniteetille

(24) Suomen valtiosddnnon nikokulmasta unionin valtuuttamisessa velan ottamiseen oli perus-
tuslakivaliokunnan aiemman lausunnon mukaan kyse eduskunnan budjettivallan rajoituksesta ja
sen taustalla unionin ulkoisen velkavastuun lisddntymisestd 750 miljardilla eurolla. Valiokunta
arvioi tuolloin, ettd tehdyt esitykset lisdisivdt Suomen taloudellisia vastuita merkittdvasti, mutta
samalla ndiden vastuiden tarkkaa muotoa, mééréé ja ajoittumista ei voida ennakoida.

(25) Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd ehdotuksen myGté syntyvien vastuiden suuruuden vuok-
si kyseesséd vaikuttaa olevan merkittdvd eduskunnan budjettivallan rajoite, mutta se ei osana
omien varojen jarjestelméé sellaisenaan ja yksin tarkasteltuna vield ole vélttimaétta tdysivaltai-
suuden kannalta ongelmallinen (ks. PeVL 37/2012 vp). Nyt arvioitavan hallituksen esityksen mu-
kainen omien varojen paitds siséltid sindnsa tismaéllisid sadnndksié, joita on késittelyn aikana ko-
mission ehdotukseen verrattuna edelleen tismennetty neuvoston oikeuspalvelun lausunnon joh-
dosta. Saénnokset ja vastuun osalta omaksuttu pro rata -periaate johtavat siihen, etti vastuut ovat
rajattuja ja rajauksen tarkkarajaisuus ja tdsméllisyys tayttdviat muodollisesti samat vaatimukset,
mité perustuslain 82 § ja sitd koskeva soveltamiskéytintd asettavat valtion vastuusitoumuksille.

(26) Perustuslakivaliokunta korosti aiemmassa lausunnossa, ettd Suomen valtion vastuun ylara-
ja - mukaan lukien ylitakausten kattaminen - tulee mééritelld (ks. myos PeVL 5/2011 vp). Valio-
kunta arvioi, ettd kun elpymisrahaston puitteissa otetun velan takaisinmaksusta ja kustannusten
jakosuhteista ei tiedetd muuta kuin etté niistd sovitaan viimeistddn seitsemén vuoden pédstd, Suo-
men vastuiden enimméisméadrda oli mahdotonta arvioida edellisen lausunnon antamisen aikana.
Valiokunnan mukaan arvioitu ehdotus ei valiokunnan mukaan vield vélttdmaéttd yksin vaaranta-
nut Suomen valtion kykyé vastata velvoitteistaan, mutta vastuuta olisi ollut valttiméatonta arvioi-
da osana laajempaa vastuiden kokonaisuutta.

(27) Hallituksen esityksen sddtédmisjarjestysperusteluiden (s. 40—43 ja s. 46) mukaan vastuut
eivit kasva paatoksen myota tavalla, joka voisi vaarantaa Suomen valtion mahdollisuudet vastata
niisté velvoitteistaan, joita silld perustuslain mukaan on. Valiokunta yhtyy téhén késitykseen osit-
tain. Valiokunta kiinnitti jo aiemmin huomiota siihen, ettd komission ehdotuksen mukainen
omien varojen péitos rajoittaisi unionin rahoituskehysten laatijoita ja eduskunnan budjettivaltaa
kauan (so. vuoden 2058 loppuun asti). Valiokunta kiinnittdd edelleen huomiota siihen, etti elvy-
tysrahasto on monikymmenvuotinen jirjestely. Vaikka vuotuinen summa on suhteellisen pieni,
kyse on kuitenkin pitkdaikaisesta budjettivallan rajoituksesta, jonka vaikutuksia on vaikea méé-
ritelld tarkalleen. Esimerkiksi korkotasoa tai unionista mahdollisesti irtaantuvien jasenvaltioiden
merkitystd on vaikea ennakoida. Valiokunta on aiemmassa lausunnossa kuitenkin kiinnittédnyt
huomiota siihen, ettd tdhén jérjestelyyn, kuten osin yleisemminkin omiin varoihin, liittyy myds
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toissijainen valtiontakaus. Puuttuvat varat jonkin jésenvaltion laiminlyddessid maksunsa katettai-
siin ensisijaisesti unionin budjetista. Jos ne eivit riittéisi, voisi komissio pyytdd maksamaan lisé-
maksuosuuksia.

(28) Perustuslakivaliokunnan aiemman lausunnon mukaan omien varojen paitoksen sisdltima
elpymisrahasto muuttaisi tosiasiallisesti unionin luonnetta seké unionin ja jasenvaltioiden vélisté
suhdetta tavalla, joka ei myoskdin vélttamaéttd ole vaikuttava unionin SEU 3 artiklan mukaisten
tavoitteiden saavuttamisen kannalta. Komission ehdotuksen hyvéksyminen sellaisenaan olisi va-
liokunnan mukaan my®s ristiriidassa lausunnossa viitattujen kokonaisriskien hallintaa ja budjet-
tisuvereniteetin turvaamista koskevien perustuslakivaliokunnan valtiosdintooikeudellisten kan-
nanottojen kanssa (PeVL 16/2020 vp).

Ehdotuksen kisittelyjdrjestys

(29) Perustuslakivaliokunta painotti aiemmassa lausunnossaan, ettd késittelyjérjestyksen arvi-
ointi tulee aikanaan ajankohtaiseksi omien varojen péétosti koskevilta osin ja voidaan lopullises-
ti tehdd vasta, kun omien varojen péitostd koskeva neuvottelutulos on saavutettu ja neuvoston
padtds on saatettu kansallisesti hyvéksyttaviksi hallituksen esitykselld. Valiokunnan mukaan
tuolloisessa muodossaan ehdotuksen valtionsisdinen hyviaksyminen néyttiisi vaativan perustus-
lain 94 §:n 2 momentissa tarkoitetun kahden kolmasosan mairdenemmiston, kun kyse olisi aikai-
sempaan ja myOs unionisopimusten valtionsisdiseen voimaansaattamiseen nidhden uudesta ja
olennaisesta tdysivaltaisuuden rajoituksesta budjettisuvereniteetin osalta ja siind muutettaisiin
unionin rahoituksen kokonaisjérjestelyn luonnetta olennaisella tavalla taikka jos ehdotus koskee
perustuslakia. Sen sijaan esimerkiksi kahden rahoituskehyskauden aikana rahoitukseltaan toteu-
tettava tai kokonaan lainamuotoiset tukiohjelmat eivit valiokunnan mukaan véalttdmaétta tarvitse
tatd madrdenemmistdd, koska niissé pitkdaikainen rajoitus eduskunnan budjettivaltaan olisi pie-
nempi. Valiokunnan mukaan oli lisdksi muitakin tuolloin arvioidussa valtioneuvoston kirjelmis-
sd mainittuja tapoja kehittdd ehdotuksia neuvoston késittelyssé siten, ettd kyseessé ei olisi mer-
kittdva toimivallan siirto valtiosdéntdoikeudellisessa mielessa.

(30) Perustuslakivaliokunta painotti, ettd késittelyjirjestyksen arviointi ja eduskunnan asianmu-
kaisen pédtoksentekoon osallistumisen turvaaminen edellyttdvit huolellista kumulatiivisten ko-
konaisvastuiden ja -riskien arviointia. Valiokunta pitéd erityisen valitettavana, ettd hallituksen
esitykseen ei sisilly tulevaisuuteen suuntautuvaa vaikutusarviointia. Valiokunnan kadytinnossa ei
ole edellytetty ainoastaan jo tehtyjen toimien vaikutusten huomiointia, vaan siind nimenomaises-
ti velvoitetaan arvioimaan myos kumulatiivisesti huomioiden myds léhiaikoina ennakoitavat,
paitettavaksi tulevat asiat (PeVL 12/2020 vp).

(31) Nyt arvioinnin kohteena olevan omien varojen paitokseen liittyvé paitoksentekomenettely
siséltdd SEUT 311 artiklan mukaan kaksinkertaiset Suomen kansallista padtosvaltaa, budjettival-
ta mukaan lukien, suojaavat menettelyt. Neuvoston yksimielisyysvaatimusta tdydentda vield eril-
linen vaatimus kunkin jasenvaltion, Suomi mukaan lukien, hyvéksynnésté valtiosd&nnon mukai-
sesti. Pditos on muodollis-oikeudellisesti kertaluonteinen. Omien varojen paétokset edellyttavét
jatkossakin my0s eduskunnan paétosta.
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(32) Perustuslakivaliokunta on kéytinndssdén katsonut, ettd jos unionin lainsdédéntdehdotuk-
selle on osoitettavissa selvd ja hyviksyttdva oikeusperusta unionin perussopimuksista, kysymys
ei ole toimivallan siirrosta valtiosddntooikeudellisessa merkityksessa eiké tdten myoskéan tadysi-
valtaisuuden rajoituksesta (PeVL 16/2020 vp, PeVL 13/2018 vp). Valiokunnan mielestd omien
varojen padtoksen oikeusperusta on sindnsd asianmukainen. Kyse ei kuitenkaan ole yksin tavan-
omaisesta omien varojen paatoksesti, silléd nyt késiteltdvini oleva péadtos sisiltdd komissiolle val-
tuutuksen lainata pddomamarkkinoilta varoja ja mahdollisuuden jakaa niitd varoja avustuksen
muodossa.

(33) Perustuslakivaliokunta on katsonut sinénsd voivan olla selvéé, ettd nyt covid-19-pande-
mian johdosta on késilla tilanne, jossa SEU 3 artiklan tarkoittaman jésenvaltioiden yhteisvastuun
ja esimerkiksi SEUT 122 artiklan soveltamisen edellytykset tulevat kysymykseen. Omien varo-
jen péatoksen 5 artiklan tekstissi ja viittauksessa Euroopan unionin elpymisvélineen perustami-
sesta annetun neuvoston asetukseen nimenomaisesti puhutaan poikkeuksellisista ja véliaikaisista
lisdimédrirahoista covid-19-kriisin seurauksiin puuttumisesta. Huomioiden véliaikaisuuteen ja
poikkeuksellisuuteen liittyvét perustelut perustuslakivaliokunta on jo aiemmin painottanut, ettei
nyt toteutettavilla toimilla tule tehda kéytinnossa pysyvid muutoksia unionin keskeisiin toimin-
taperiaatteisiin (PeVL 16/2020 vp, s. 14).

(34) Perustuslakivaliokunta on aiemmassa lausunnossaan kiinnittdnyt valtiosdantooikeudellisis-
ta syistd suuren valiokunnan ja valtioneuvoston vakavaa huomiota vélttdiméattdmyyteen pyrkié ra-
joittamaan unionin lainanottoa ja siihen liittyvéa jdsenvaltion suoraa tai epdsuoraa vastuuta uni-
onin avustusmuotoisiin tukiin seké pyrkid turvaamaan jasenvaltion kokonaisvastuun hallittavuus
jabudjettisuvereniteetti. Valiokunta piti edellé esitetyilld perusteilla kokonaisarvionaan perustus-
lain kannalta erityisen ongelmallisena tukivélineeseen liittyvéd avustusmuotoista elpymisrahoi-
tusta. Valiokunnan mielestd nyt arvioitava kokonaisuus ei ole téssé suhteessa kehittynyt riitta-
vésti edes oikeuspalvelun antaman lausunnon perusteella tehtyjen muutosten johdosta.

(35) SEUT 122 artiklassa sindnsd mahdollistetaan avustusten myontdminen. Omien varojen
paitokseen siséltyy artiklan puitteissa sdddetty poikkeuksellinen ja véliaikainen lisiméiraraha.
Elpymis- ja palautumistukivélinettd koskevan asetuksen 4 artikla siséltda kuitenkin verraten vél-
jét kriteerit varojen kéytolle. Sen mukaan tukivéilineen yleisend tavoitteena on edistdd covid-19-
kriisin yhteydessd unionin taloudellista, sosiaalista ja alueellista yhteenkuuluvuutta parantamalla
jasenvaltioiden palautumiskykyd, kriisivalmiutta, sopeutumiskykya ja kasvupotentiaalia, lieven-
tamallad erityisesti naisiin kohdistuvia kyseisen kriisin sosiaalisia ja taloudellisia vaikutuksia,
edistdmélld Euroopan sosiaalisten oikeuksien pilarin tdytdntdonpanoa, tukemalla vihredé siirty-
mai, edistdmailld [...] unionin vuoden 2030 ilmastotavoitteiden saavuttamista ja noudattamalla
EU:n vuoden 2050 ilmastoneutraaliutta ja digitaalista muutosta koskevaa tavoitetta; ndin voi-
daan myotévaikuttaa taloudelliseen ja sosiaaliseen noususuuntaiseen ldhentymiseen, palauttaa ja
edistdd unionin talouksien kestdvdd kasvua ja yhdentymistd, tukea laadukkaiden tyopaikkojen
luomista ja edistdd unionin strategista riippumattomuutta ja avointa taloutta sekd luoda euroop-
palaista lisdarvoa. Valiokunnan mielesta jirjestelyn tavoitteet ovat siten 122 artiklaa laajemmat,
millé on erityistd merkitystd myos 125 artiklassa terveeltd finanssipolitiikalta edellytetyn kanssa.

(36) Hallituksen esityksen (s. 21) mukaan elpymisvilineestd saatava rahoitus kompensoi rahoi-
tusta, jonka jdsenvaltio joutuisi itse hankkimaan esimerkiksi ottamalla lainaa kansainvélisiltd
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padomamarkkinoilta ja nédin velkaantumalla. Samoin viitataan siihen, ettd monien unionin jdsen-
valtioiden, joita koronapandemia on erityisen pahasti runnellut, julkinen talous on jo l&htdkohtai-
sesti huonossa kunnossa julkisen talouden ollessa alijddmaéinen ja valtion velkataakan ollessa var-
sin suuri suhteessa maan bruttokansantuotteeseen. Lisdksi viitataan vield siihen, ettd kun elpy-
misrahoitus tulee unionilta, helpottaa se osaltaan unionin kansantalouksien tilannetta ja julkisen
talouden asemaa, ja samalla elpymisvéline voidaan nédhdé laajemmin unionin yhteenkuuluvuu-
den ja solidaarisuuden ilmaisuna, jossa jasenvaltiot ovat valmiita auttamaan toisiaan vakavassa
taloudellisessa ja terveydellisessé kriisissé, joka koskettaa yhteisesti kaikkia jasenvaltioita.

(37) Perustuslakivaliokunnan saaman selvityksen mukaan vain 30 % varoista jaetaan korona-
kriisin vaikutusten perusteella ja 70 % elpymisrahaston rahoituksesta jaetaan muiden kuin koro-
nakriisistd aiheutuneiden kustannusten perusteella. Valiokunnan mielestd avustuksilla tavoitel-
laan siten olennaisesti muitakin kuin 122 artiklan mukaisia poikkeukselliseen covid-19-kriisiin
liittyvid tavoitteita. Valiokunnan mielesté tillaiset tavoitteet toteutettuna unionin velanotolla ra-
hoitetuin avustuksin ovat myds vaikeasti sovitettavissa 125 artiklassa edellytetyn terveen finans-
sipolitilkan vaatimusten piiriin, ja jarjestely on siten edelleen asiallisesti ongelmallinen SEUT
125 artiklan suhteen.

(38) Perustuslakivaliokunnan mielesté tdysivaltaisuuden kannalta merkitystd on myos valtiolli-
sen ja unionin paitdksenteon rakenteilla ja pysyvéisluonteisilla toimintatavoilla. Valiokunta kat-
soi jo aiemmassa lausunnossa, etti ehdotukseen liittyy olennaisia méaéréllisid ja laadullisia muu-
toksia unionin toiminnassa ja kokonaisjérjestelyssd, mikd muuttaa arviointitilannetta perustus-
lain kannalta (PeVL 16/2020 vp).

(39) Perustuslain 94 §:n 2 momentin mukaista séédtdmisjédrjestyskysymysté voidaan valiokun-
nan mielestd tarkastella valtiosdédnnon ja suvereniteetin poliittisen ulottuvuuden kannalta. Vailla
merkitystd tidssd arviossa ei ole nyt késilld olevan jérjestelyn mahdollistama unionin lainanoton
poliittinen helpottuminen tulevaisuudessa. Valiokunnan mielesti jarjestelyn kokonaisuutta voi
pitdé sellaisena uutena toimintamenojen rahoitusjirjestelyni, joka yleistyessdian uhkaisi talousar-
violle perussopimuksessa osoitettua asemaa ja johon Suomen ei voitaisi katsoa antaneen liitty-
missopimuksen tai mydhempien sopimusmuutosten késittelyssd suostumustaan. Unionin valtuu-
tus rahoittaa toimiaan velaksi ei ole perustuslakivaliokunnan mielesti liitdnndinen sille aiemmin
siirrettyyn toimivaltaan, vaan valtuus, jota sille nimenomaisesti ei ole annettu. Valiokunnan mie-
lestd uhkana on, ettd unionin lainanoton salliva ja merkittdvésti aikaisemmasta poikkeava toimin-
tamalli tulee nyt periaatteessa hyvéksytyksi toimintavaksi. Valiokunta korosti jo lausunnossaan
PeVL 16/2020 vp, ettd ehdotukset merkitsisivit unionin ja jasenvaltioiden vélisen tasapainon to-
siasiallista muutosta, joka on tarkoitettu sinénsi tilapdiseksi, mutta jonka riskini on pitkittymi-
nen ja laajentuminen.

(40) Perustuslakivaliokunta arvioi aiemmassa lausunnossa sanotusta seuraavan, ettd valiokun-
nan aikaisemman lausuntokdytannén (PeVL 38/2001 vp, s. 5/I, PeVL 7/2003 vp, s. 3—4, PeVL
9/2006 vp, s. 5/1, PeVL 36/2006 vp, PeVL 13/2008 vp) perusteella oli mahdollista katsoa, ettei
ehdotuksissa ole kyse sellaisesta unionin tehtdvikentin vahiisests, tarkistusluonteisesta kehitta-
misestd unionilla jo olevien toimivaltuuksien pohjalta, jonka valiokunta on aikaisemmin katso-
nut olevan sopusoinnussa perustuslain tdysivaltaisuussdéntelyn kanssa. Kyseessé ei ole unionin
sisdisen toiminnan tavanomaisena pidettiva kehittdminen, jota valiokunta on yleensd pitényt
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merkityksettoména tdysivaltaisuuden kannalta. Kysymyksessé oli valiokunnan arvion mukaan ti-
lanne, jota Suomessa ei voitu perussopimuksia ratifioidessa ennakoida ja jota EU:n omat toimie-
limet (neuvosto ja komissio) ovat viime aikoihin asti pitdneet oikeudellisesti mahdottomana. Va-
liokunnan mielestd vastaava arvio voidaan edelleen toistaa huolimatta ehdotukseen tehdyisté
muutoksista.

(41) Perustuslakivaliokunnan mielesté nyt arvioitavassa kokonaisuudessa poiketaan kansallisen
perustuslain kannalta merkitykselliselld tavalla edelld sanotun mukaisesti vakiintuneista SEUT
310 ja 125 artiklassa sdddetyistd unionin taloudenhoidon periaatteista. Asiassa tehtavit merkitta-
vét uudet tulkinnat muuttavat unionin keskeisid toimintaperiaatteita tavalla, jonka voidaan ajatel-
la asiallisesti rinnastuvan siihen, ettd EU:n sekundédrilainsdddintoon sisdllytetdén perussopi-
muksissa médriteltyihin velvoitteisiin ndhden merkittédvid uusia menettelyjé tai elementtejé, joita
Suomi ei ole hyviksynyt perussopimusten voimaansaattamisen yhteydessé (ks. myds PeVL 10/
2019 vp, PeVL 38/2018 vp, PeVL 28/2013 vp, PeVL 49/2010 vp, s. 4/I1 ja s. 5/1 ja PeVL 46/1996
vp, s. 2/1I, PeVL 16/2020 vp). Kyse on siten merkittdvain toimivallan siirtoon Euroopan unionil-
le tosiasiallisesti rinnastuva jérjestely, ja sitd koskeva ehdotus on eduskunnassa hyvéksyttiva
paitokselld, jota on kannattanut vahintdin kaksi kolmasosaa annetuista ddnista.

VALIOKUNNAN PAATOSESITYS
Perustuslakivaliokunta esittia,

ettd eduskunnan suostumus on tarpeen hallituksen esityksessd tarkoitetun pddtoksen hy-
viksymiselle ja

ettd eduskunnan suostumuksen antamisesta pddtetddn kahden kolmasosan enemmistolld.
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Helsingissd 27.4.2021
Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

puheenjohtaja Antti Rinne sd
varapuheenjohtaja Antti Hékkédnen kok
jasen Outi Alanko-Kahiluoto vihr
jasen Bella Forsgrén vihr

jasen Jukka Gustafsson sd

jésen Maria Guzenina sd

jasen Petri Honkonen kesk

jasen Olli Immonen ps

jasen Mikko Kinnunen kesk
jisen Anna Kontula vas

jasen Mats Lofstrom r

jasen Jukka Mikynen ps

jésen Sakari Puisto ps

jasen Wille Rydman kok

jasen Ari Torniainen kesk

jasen Heikki Vestman kok
varajisen Johannes Koskinen sd

Valiokunnan sihteereind ovat toimineet

valiokuntaneuvos Matti Marttunen
valiokuntaneuvos Mikael Koillinen
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Eriivi mielipide

Perustelut

Hallituksen esityksessd ehdotetaan, ettd eduskunta hyviaksyisi Euroopan unionin omien varojen
jérjestelmdstd vuonna 2020 annetun neuvoston paitdksen.

Hallituksen esityksen sditdmisjéarjestysperusteluissa lakiehdotusta tarkastellaan perustuslain
3 §:ssd budjettivallasta, 82 §:ssé valtion lainanotosta ja 94 §:ssé kansainvilisten velvoitteiden ja
niiden irtisanomisen hyvéksymisestd sdédetyn kannalta.

Hallituksen esityksen mukaan omien varojen paétds ei sisdlld sadnnoksié, jotka koskisivat perus-
tuslakia tai Suomen téysivaltaisuuden kannalta merkittédvié toimivallan siirtoa Euroopan unionil-
le sen 94 §:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla. Hallitus katsoo esityksessdén, ettd padtds voi-
daan hyviéksya ddnten enemmistolla.

Saadun selvityksen perusteella sosialidemokraattien valiokuntaryhmaé, vihreiden valiokuntaryh-
mé, vasemmiston valiokuntaryhmé seké ruotsalainen valiokuntaryhmé katsovat, ettd eduskun-
nan suostumus on tarpeen hallituksen esityksessé tarkoitetun péétoksen hyviksymiselle ja ettd
eduskunnan suostumuksen antamisesta padtetddn danten enemmistolla.

Vireilletulo

Hallituksen esitys eduskunnalle Euroopan unionin omien varojen jarjestelmastd annetun neuvos-
ton paatoksen (EU, Euratom) 2020/2053 hyvéksymisestd (HE 260/2020 vp): Asia on saapunut
perustuslakivaliokuntaan lausunnon antamista varten. Lausunto on annettava valtiovarainvalio-
kunnalle.

Asiantuntijat

Valiokunta on kuullut:

- budjettineuvos Seija Kivinen, valtiovarainministerid

- budjettineuvos Panu Kukkonen, valtiovarainministerid

- valtioneuvoston oikeuskansleri Tuomas Poysti, Oikeuskanslerinvirasto

- puheenjohtaja Tuomas Saarenheimo, euroryhmén tydryhmé, EU:n talous- ja rahoituskomitea

- professori Pdivi Leino-Sandberg

- professori Tuomas Ojanen

- oikeustieteen tohtori Allan Rosas
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- professori Janne Salminen

- tydeldmiprofessori Vesa Vihriélad

Valiokunta on saanut kirjallisen lausunnon:

- professori Kaarlo Tuori

HALLITUKSEN ESITYS

ASIAN AIEMPI KASITTELY PERUSTUSLAKIVALIOKUNNASSA
PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN LAUSUNTO PeVL 16/2020 vp — E 64/2020 vp

Perustuslakivaliokuntaan saapui valtioneuvoston selvitys: EU:n elpymissuunnitelma; MFF+ ja
elpymisviline mahdollisia toimenpiteitd varten.

Valiokunta otti asian késittelyynsé ja kuuli lausunnosta selvidvilld tavalla asiantuntijoita.

Valiokunnan lausunnossa on kuvattu valtioneuvoston kirjelméssd kuvatulla tavalla komission
27.5.-2.6.2020 antamat ehdotukset EU:n elpymissuunnitelmaksi, jonka tavoitteena on tukea ko-
ronaviruksen jélkeistd talouksien uudelleen kidynnistymisti ja Euroopan elpymista.

Lausunnossa on kuvattu perustuslakivaliokunnan perustelut kannanotoilleen seuraavalla tavalla:

Valtioneuvoston kanta.

Suuri valiokunta on 8.6.2020 paéttinyt perustuslain 50 §:n 3 momentin nojalla, ettd asian kasit-
telyyn osallistuvien valiokunnan jdsenten on noudatettava vaiteliaisuutta muistion erikseen mer-
kityn sisdllon osalta. Suuri valiokunta on oheistanut asiakirjan julkisen osuuden pdytékirjan liit-
teeksi (SuVP 24/2020 vp, § 7).

Poytakirjan julkisesta liitteesté ilmenee Suomen kanta seuraavasti:

Suomi suhtautuu avoimesti jatkoty6hon komission ehdotusten osalta tarvittavassa aikataulussa.
Kyseessé on taloudelliselta ja poliittiselta merkitykseltdin mittava kokonaisuus. Valtioneuvosto
korostaa, etté asian valmistelun yhteydessa on syytd kdyda riittédvasti julkista keskustelua niin ko-
timassa, Euroopassa kuin eduskunnassa. Péitosten legitimiteetin kannalta laaja kansalaishyvék-
synti on tarpeellista.

Muutettua rahoituskehysehdotusta vuosille 2021—2027 (MFF+) ja ehdotusta uudeksi elpymis-
vélineeksi tulee tarkastella yhdessé tarkoituksenmukaisimman elpymiskokonaisuuden muodos-
tamiseksi. Elpymistoimien kokonaisuudessa on huomioitava jo nyt ehdotetut ja padtetyt mekanis-
mit, kuten SURE-viline ja EVM:n pandemiatukivéline. Jos rahoitus elpymistoimien kokonaisuu-
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desta ei euromaalle riitd eikd se saa rahoitusta markkinoilta, se voi hakea lainaa EVM:sti noudat-
taen EVM-sopimuksen menettelyja.

Nyt késittelyssé oleva elpymiskokonaisuus on kertaluontoinen, poikkeuksellinen ja véliaikainen
vastaus nykyiseen koronaviruksen aiheuttamaan kriisiin eikd se saa muuntua tosiasiassa pysyvék-
si jarjestelyksi. Viliaikaisuutta tulee korostaa niin mekanismin kestoa lyhentdmaélla kuin tarkas-
telemalla takaisinmaksuun ehdotetun ajan pituutta.

Suomi katsoo, ettd koronaviruksen aiheuttama taloudellinen epivakaus on tdysin ennakoimaton
kriisi. Kriisin poikkeuksellinen luonne edellyttdd yhteisié toimia, jotka tulee toteuttaa EU:n pe-
russopimuksia kunnioittaen. Toimien tulee tdhdété tilanteen kokonaisvaltaiseen hallintaan ja ji-
senvaltioiden talouksien elpymiseen ja uudistamiseen. Tassa tilanteessa on térkeda korostaa EU:n
poliittista valmiutta tarkoituksenmukaisiin ja koordinoituihin tilapéisiin toimiin. Suomen talou-
dellisia vastuita tulee tarkastella osana koronakriisin jalkitoimien kokonaisuutta. Vastuita arvioi-
taessa tulee ottaa huomioon paitsi niiden kokonaisméérd, myds niiden toteutumisen todennékoi-
syys ja Suomen jo antamat sitoumukset.

Taloudellisten kokonaisvastuiden on oltava suhteessa Suomen valtion taloudelliseen kantoky-
kyyn. Suomi ei voi hyviksyé toimia, jotka vaarantaisivat Suomen budjettisuvereniteetin tai rahoi-
tusaseman kestdvyyden.

Suomelle aiheutuvia taloudellisia vaikutuksia arvioitaessa tulee huomioida laajemmin kokonais-
taloudelliset vaikutukset. Suomelle kohdistuvien vastuiden arvioinnissa on huomioitava Suomen
hyodyt EU-jasenyydestd. Mahdollisten elpymistoimien myonteiset vaikutukset EU:n taloudelle
kohdistuisivat. myds Suomeen erityisesti vahvistamalla Suomen vientid ja tyollisyytta.

Poikkeustilanteessakaan ei tulisi kumota maiden omaa vastuuta talouspolitiikkansa hoidosta eiki
lisdtd yhteisvastuullista velkaa.

Suomi pitdd tarkednd sukupuolten tasa-arvon edistdmistd covid-19-kriisin aikana ja kriisista toi-
pumisessa.

Elpymisrahoituksella ei voida ajatella ratkaistavan kaikkia EU-maiden ja euroalueen talouson-
gelmia ja sen tulisi keskittyd koronakriisin aiheuttamaan poikkeukselliseen ja véliaikaiseen tilan-
teeseen. Sen rinnalla tulee jatkaa keskustelua erilaisista ratkaisuista velkakestdvyyden varmista-
miseksi Euroopassa.

KOMISSION MUUTETTU RAHOITUSKEHYSEHDOTUS 2021—2027 (MFF+)
ELPYMISVALINE

Komission ehdotus elpymisvélineeksi ei sellaisenaan ole Suomen hyvéksyttavissa.

Esitykseen tulee tehdi seuraavia keskeisid muutoksia:
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Ennakkokannassaan Suomi on katsonut, ettd 1dhtokohtana on elpymisvélineen tuen lainamuotoi-
suus, mutta on ollut valmis tarkastelemaan myds muita mahdollisia toteutustapoja. Neuvottelu-
jen kuluessa tulee etsid ratkaisuja, joissa avustusmuotoisen tuen suhteellinen osuus elpymisvali-
neesté pienenee.
- Elpymisvilineen koon tulee olla pienempi ja suhteessa jasenmaille myShemmin syntyvién
maksutaakkaan ja maksutaakan ajalliseen kestoon.
- Elpymisvilineen takaisinmaksuajan tulee olla esitettyd 30 vuotta lyhyempi ja rahoitusjérjes-
telyn tulee noudattaa perussopimusten tasapainoisen budjetin periaatetta. Jasenvaltioille tule-
va pitkdaikainen budjettisuvereniteetin rajoite tulee pyrkié rajaamaan mahdollisimman véahii-
seksi.
- Elpymisvilineen voimassaoloaika tulee rajata lyhyemmaksi kuin komission esittima nelja
vuotta. Valtioneuvosto katsoo, ettd elpymisvélineeseen tehtdvit muutokset ovat edellytys ta-
vanomaisen sdétdmisjédrjestyksen soveltamiseksi asiasta péétettdessa.

Suomi pitdd hyvénd, ettd elpymisvéline kytketddn vihredn kehityksen ohjelmaan.

Elpymisvélineen rahoituksen osalta Suomi katsoo, ettd EU:n omien varojen enimmiismééarén ja
rahoituskehyksen maksujen enimmaéismééran vélisen litkkkumavaran hyddyntdminen vakuutena
voisi olla mahdollista.

Suomelle on tirkedd, ettd mahdollisesta elpymisvélineestd syntyvii taloudellisia vastuita ja riske-
jé rajataan tehokkaasti.

Elpymisvélineen varoja tulee kdyttdé lapindkyvisti ja hyvén hallinnon periaattein toimiin, jotka
edesauttavat tehokkaimmin koronaepidemiasta elpymisté jisenmaissa. Varojen tulisi olla kaik-
kien jasenvaltioiden kdytettdvissd. Varoja ei tule kayttda kriisipankkien pelastamiseen. Taloudel-
lista elpymistd ja tulevaisuuden kilpailukyvyn vahvistamista tukevat etenkin panostukset vihre-
aén kasvuun, digitalisaatioon ja TKI-toimintaan. Keskiossa tulee olla sisémarkkinoiden vahvis-
taminen.

Jatkokdsittelyssd on varmistettava, ettd ehdotus on EU:n perussopimusten mukainen. Erityisté
huomioita kiinnitetdén varainhoitoa koskeviin maérayksiin, kuten SEUT 310 ja 311 artikloihin.
Suomi toteaa, ettd elpymisrahastolla sindnsé toteutetaan SEU 3 artiklan mukaista unionin perus-
tehtavaa.

Valiokunnan kannanotot

Edelld kuvatun valtioneuvoston julkisiin neuvottelukantoihin liittyen perustuslakivaliokunta otti
seuraavat kannanotot.

Perustuslakivaliokunnan lausunnon merkitys EU-asioissa
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Yleisti ehdotuksesta

Perustuslakivaliokunnan kisittelysséd ovat komission ehdotukset unionin elpymisvélineeksi. Val-
tiosdéntdoikeudellisen arvioinnin kannalta olennaisimpia ovat tarkistettu ehdotus neuvoston péa-
tokseksi unionin omien varojen jérjestelméstd (COM (2020) 445 final), ehdotus neuvoston ase-
tukseksi Euroopan unionin elpymisvélineen perustamisesta (COM (2020) 441 final) ja ehdotus
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi Euroopan elpymis- ja palautumistukivélineesté
(COM (2020) 408 final). Elpymisvaline nojautuu oikeudellisesti myos ehdotuksiin muiksi sekto-
rikohtaisiksi asetuksiksi unionin ohjelmista ja rahoitusvélineistd samoin kuin ehdotuksesta neu-
voston asetukseksi unionin monivuotisista rahoituskehyksisté.

Unionin perussopimusten osalta ehdotukset tarkoittaisivat asiallisesti poikkeamista Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 310 artiklan mukaisen tasapainoisen budjetin
periaatteesta sellaisena kuin se on tdhén asti ymmaérretty. Perustuslakivaliokunnan saaman selvi-
tyksen mukaan ehdotukset ovat lisdksi osin pulmallisessa suhteessa SEUT 125 artiklan mukaisen
kiellon vastata jasenvaltion velasta kanssa. Ne merkitsevét tosiasiassa unionin kéyttotarkoitussi-
donnaiseksi tuloksi merkittivén tosiasiassa 750 miljardin euron lainanotoon yhteisvastuullisia
piirteitd. Ehdotukset tdssd muodossa merkitsisivdt unionin ja jdsenvaltioiden vélisen tasapainon
tosiasiallista muutosta, joka on tarkoitettu sinénsa tilapdiseksi mutta jonka riskind? on pitkittymi-
nen ja laajentuminen.

Téssd vaiheessa kyse on EU-lainsdédéntoon kuuluvien ja EU:n toimielimissd késiteltdviné ole-
vien lainsdddantoehdotusten ennakollisesta kansallisesta késittelystd perustuslain 97 §:n mukai-
sesti valtioneuvoston selvityksend ja jatkossa perustuslain 96 §:n mukaisesti valtioneuvoston kir-
jelman pohjalta. SEUT 311 artikla edellyttd, ettd neuvoston padtds unionin omista varoista teh-
dédn neuvostossa yksimielisesti ja liséksi hyvaksytiddn jasenvaltion kansallisen valtiosddnnon
mukaisessa jarjestyksessd. Suomessa omien varojen paétds on hallituksen esityksen pohjalta hy-
vaksyttava perustuslain 94 §:n mukaisesti eduskunnassa. Muuten kokonaisuudessa kyse on uni-
onin suoraan sovellettavista asetuksista.

Perustuslakivaliokunta on edellyttinyt, ettd valtioneuvosto tekee Covid-19-kriisiin liittyvien si-
toumusten ja vastuiden eduskuntakisittelyn yhteydessi kokonaisarvion vastuista ja riskeista si-
sdltden myds ennakoitavissa olevat vastuut sekd EU:n tasolla ettd? kansallisesti (PeVL 12/2020
vp, PeVL 11/2020 vp). Perustuslakivaliokunnan késityksen kukaan kokonaisarvio kasvavista
vastuista viime kiddessa vaikuttaa siithen, voidaanko koronakriisiin liittyvid jarjestelyitd pitda pe-
rustuslain mukaisina. Valiokunta edellyttia, ettd jatkossa kasiteltdessa tillaisia EU-jdsenyyteen
liittyvid ehdotuksia valtioneuvoston selvityksissd arvioidaan taloudellisia vastuita ja riskeja ku-
mulatiivisesti, huomioiden myds jo piétetyt ja ldhiaikoina ennakoitavat, paétettdvéksi tulevat
asiat (PeVL 12/2020 vp, PeVL 11/2020 vp). Tdmai aikaisemmin eduskunnalle annettu selvitys on
paivitettivi ja tdydennettidva siséltdmédn timéin ehdotuspaketin johdosta tulevat mahdolliset vas-
tuut ja niiden riskisyyden. Kun komission ehdotuskokonaisuudesta annetaan eduskunnalle perus-
tuslain 96 §:n edellyttimé U-kirjelmé, on péivitetty vastuiden ja riskien kokonaistarkastelu valt-
tamatonta sisdllyttdd sen yhteyteen.
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Oikeusperustasta ja perustuslakivaliokunnan arvioinnin ldhtékohdista

Unionin on oikeusvaltion periaatteisiin sitoutuneena oikeusyhteisona ja demokraattisena yhteiso-
né tarpeen tehdé perustavanlaatuiset ratkaisut oikeudellisesti kestdvélla tavalla ja laajan demo-
kraattisen keskustelun perusteella.

EU:n lainsédadéntdehdotuksen oikeusperustan asianmukaisuus on unionin oikeuden mukaan en-
sisijaisesti EU-oikeudellinen kysymys, jonka viime kaddessé ratkaisee auktoritatiivisesti ja ainoa-
na tulkitsijana Euroopan unionin tuomioistuin. Oikeusperustan arvioiminen on perustuslakivalio-
kunnan kdytanndn mukaan jossain méérin edellytys EU-sdéddosehdotuksen arvioinnille perustus-
lain ndkokulmasta. Perustuslakivaliokunnan kéyténndssd on my0s vaadittu valtioneuvostolta va-
kavan huomion kiinnittdmistd ehdotuksen oikeusperustan asianmukaisuuden varmistamiseen
(PeVL 13/2018 vp, s. 9 ja PeVL 23/2018 vp, s. 4). Euroopan unionin tuomioistuimen oikeusval-
tiollinen kontrolli on korostetun jélkikéteistd ja unionin oikeudessa ei ole useiden jdsenvaltioiden
valtiosdéntdjen tavoin kovinkaan kehittynyttd ennakollista perustamissopimusten mukaisuuden
normikontrollia.

Valtioneuvosto ei voi mydskddn hyviksya sellaista unionin sdéddostd EU-sdddosmenettelyssé,
joka on ilmeisessé ristiriidassa perustuslain tai EU:n perusoikeusperuskirjan kanssa. Valtioneu-
vostolla on aktiivinen velvollisuus varmistua niistd asioista unionin lainsdddantomenettelyssa
(PeVL 41/2018 vp, s. 3).

Jos oikeusperustaa ei voida pitdd oikeudellisesti riittdvand, ehdotuksen perustuslaillisen arvioin-
nin kysymyksenasettelu muuttuu (esim. PeVL 12/2018 vp). Téllin voivat tulla arvioitaviksi yli-
padnsi valtioneuvoston paidtoksentekomahdollisuudet EU-asiassa ja mahdollisesti my0s perus-
tuslain 94 §:n 2 momentissa tarkoitetun toimivallan siirron merkittivyys Suomen tiysivaltaisuu-
den kannalta.

Jos unionin lainsdiddantéehdotukselle on osoitettavissa selvé ja hyviksyttivi oikeusperusta unio-
nin perussopimuksista, kysymys ei ole toimivallan siirrosta valtioséddntdoikeudellisessa merki-
tyksessé eiké titen myoOskédn tdysivaltaisuuden rajoituksesta (PeVL 13/2018 vp). Soveltamalla
analogisesti perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 18/2014 vp esitettyd periaatetta, jonka
mukaan unionin sdiados menettid oikeusvaikutuksensa, jos se kumotaan pateméttoména, voidaan
toisaalta todeta, ettd unionin toimiessa toimivaltansa ulkopuolella ei unionin oikeudella ole péte-
vid oikeusvaikutuksia eiké se siten voi siltd osin mydskéain rajoittaa jasenvaltion tdysivaltaisuutta.

Perustuslakivaliokunta on finanssikriisin yhteydessé ja viimeksi késiteltdessd koronakriisiin yh-
teydessd Euroopan unioniin liittyvid vastuusitoumuksia muotoillut varsin vakiintuneeksi katsot-
tavan opin vastuiden ja budjettisuvereniteetin rajoitusten valtiosddntooikeudellisista arviointikri-
teereistd sekd myds taloudellisten kriisien hoidossa kéytettdvin EU-lainsédddénnon suhteesta uni-
onin perustamissopimuksiin. Perustuslakivaliokunta laajaa kéytintdd on selostettu perustuslaki-
valiokunnan pdytékirjoissa PeVP 27/2020 vp, 6.4.2020 ja PeVP 34/2020 vp, 8.5.2020.

Perustuslakivaliokunta on katsonut arvioidessaan EMU:n kehittdmisti, ettd sitd tulee kehittda en-

sisijaisesti unionin perussopimusten puitteissa. EU-lainsdddantdon ei tule valiokunnan mielesti
siséllyttdd jasenvaltioille perussopimusten vastaisia tai perussopimuksissa miariteltyihin velvoit-
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teisiin nihden merkittdvid uusia menettelyja tai muitakaan sellaisia elementtejé, joita ei olisi jo
hyviksytty perussopimusten voimaansaattamisen yhteydessa. Unionin sekundéirilainsdadannol-
13 tai hallitustenviélisilld sopimuksilla ei tule vélillisestikddn horjuttaa perussopimuksissa méaéri-
teltyd EU:n toimielinten vélistd institutionaalista tasapainoa (ks. esim. PeVL 10/2019 vp, PeVL
38/2018 vp, PeVL 28/2013 vp, PeVL 49/2010 vp, s. 4/I1 ja s. 5/1 ja PeVL 46/1996 vp, s. 2/11).

Perustuslakivaliokunta on korostanut, ettd kun eduskunnan budjettivallan rajoituksia selvitetdin
valtiosdéntdoikeudellisessa arvioinnissa, Euroopan rahoitusvakauden turvaamiseen liittyvid Suo-
men taloudellisia vastuita tulee tarkastella kokonaisuutena (PeVL 25/2011 vp ja PeVL 3/2012
vp). Vastuissa on otettava huomioon paitsi niiden kokonaisméird myos niiden toteutumisen to-
dennékdisyys (PeVL 3/2013 vp ja PeVP 52/2014 vp). Liséksi valtiosddntooikeudellisessa arvi-
oinnissa on erityistd merkitystd annettava sille, edellyttavatko lisdvastuut Suomen suostumusta ja
onko eduskunnalla mahdollisuus osallistua vastuusitoumuksia koskeviin péétoksiin. (ks. PeVL
12/2020 vp, PeVL 22/2011 vp, PeVL 12/2018 vp). ERVV:td kisitellessddn valiokunta korosti,
ettd valtiontalouden kannalta kyse on perustuslain 82 §:n 2 momentissa tarkoitetusta valtionta-
kauksesta (PeVL 5/2011 vp). Téllainen takaus voidaan antaa eduskunnan suostumuksen nojalla.
Perustuslakivaliokunta on korostanut riskien arviointia keskeisené asian valtiosééntdisen arvioin-
nin kannalta (PeVL 14/2019 vp).

Perustuslakivaliokunnan mielestd budjettisuvereniteettia tulee suojata mahdollisimman tehok-
kaasti ja huolehtia siitd, ettd jarjestelyjen erityispiirteiden vuoksi Suomen vastuut eivit kasva ai-
nakaan tavalla, joka riskinsd puolesta voisi vaarantaa budjettisuvereniteetin tai Suomen valtion
mahdollisuudet vastata niista velvoitteistaan, joita silld Suomen perustuslain mukaan on (PeVL
55/2017 vp, s. 3 jaPeVL 5/2011 vp, s. 4/11). Perustuslakivaliokunta on esittdnyt huolen, etti ko-
ronakriisiin liittyvit rahoitusjérjestelyt voisivat jopa vaarantaa valtion mahdollisuudet vastata pe-
rustuslain mukaisista omista velvollisuuksistaan. Perustuslakivaliokunta kuitenkin ilmaisi huo-
lensa my®os siité, ettd budjettisuvereniteetin, eduskunnan budjettivallan ja valtion sitoumustensa
tayttdmiskyvyn asettamat valtiosddntooikeudelliset rajat voisivat mahdollisesti ylittyd yhteis- ja
erillisvastuullisten "koronabondien" suhteen merkiten sitd, ettd ehdotuksen toteuttaminen edellyt-
tdisi Suomessa perustuslain sédtamisjérjestyksen kayttamistd. (PeVP 27/2020 vp).

Perustuslakivaliokunta on asettanut edelld esitetyt kriteerit, joita sovelletaan rinnakkain ja joiden
perusteella tehdiidn valtiosddntdinen kokonaisarvio.

Perustuslakivaliokunta on lisdksi EVM-sopimuksen mukaisissa jérjestelyissd korostanut riitta-
vaa ehdollisuutta, jota on perustuslakivaliokunnan mukaan arvioitava sitd koskevan oikeuskay-
tannon mukaisesti (PeVP 34/2020 vp, ks. Unionin tuomioistuin ratkaisu, C-370/12, Pringle, koh-
dat 129—147). SEUT 125 artiklan tarkoituksena on varmistaa, etti jdsenvaltiot noudattavat ter-
vettd finanssipolitiikkaa (Pringle, kohta 135). SEUT 125 artiklassa ei sen sijaan kielleté yhta tai
useaa jisenvaltiota myOntdmésti rahoitusapua jasenvaltiolle, joka on yhé vastuussa omista si-
toumuksistaan velkojilleen, silld edellytykselld, ettd tillaiseen apuun liittyvit ehdot ovat omiaan
kannustamaan viimeksi mainittua toteuttamaan tervetté finanssipolitiikkaa (Pringle, kohta 137).

Finanssipoliittista sopimusta koskeva lausunto (PeVL 37/2012 vp) on nyt késilld olevan asian

kannalta sikili hyvin merkittdva, ettd siind hahmotellaan, mitd suuruusluokkaa olevat eduskun-
nan budjettivallan rajoitukset voisivat olla merkittdvéa toimivallan siirtoa ja toiseksi siksi, ettd pe-
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rustuslakivaliokunta lausunto kertoo, kuinka tiivis yhteys jo valtiosddntdisesti hyvéksyttyyn uni-
onin oikeuteen poistaa valtiosddntooikeudelliset toimivaltaongelmat.

Eduskunnan budjetti- ja yleisemminkin finanssivallan kokonaisuus edellyttdi, ettd eduskunnan
perustuslain 96 ja 97 §n mukaiset tiedonsaanti- ja vaikutusmahdollisuudet turvataan asianmukai-
sesti. Nyt késilld oleva komission ehdottamassa rahoituskokonaisuudessa jésenvaltion lisdvastui-
den kasvaminen vastaisuudessa ilman eduskunnan myoétévaikutusta ei liene lédhtSkohtaisesti
mahdollista. Budjettisuvereniteetti tarkoittaa tissd yhteydessé perustuslain 3 §:n 1 momentin mu-
kaisen eduskunnan valtiontaloudellisen vallan turvaamista siltd osin kuin sité ei ole oikeudelli-
sesti pétevilld tavalla luovutettu Euroopan unionille. Viime kédessé téssé on kyse kansanvallan
ytimeen kuuluvista asioista. Siltd osin kuin toimivaltaa on luovutettu Euroopan unionille, on kyse
eurooppalaisen tason demokratiaan kuuluvasta paatdksenteosta, johon Suomessa eduskunta neu-
voston kautta osallistuu. Komission ehdotuksen etuna on, ettd rahoitus toteutettaisiin unionin toi-
mielimissd ja tavanomaisissa menettelyissa.

Ehdotuksen merkitys

Euroopan unionin rahoitus- ja budjettijirjestelmi on oikeudellisesti ja yhteiskuntapolitiikan eri
osa-alueiden kannalta térked elementti Euroopan unionissa. Unionin ja jisenvaltioiden vélisessé
toimivallanjaossa ja SEU 4 artiklan ja 5 artiklan 1 kohtien perusteella noudatettavan unionin an-
netun toimivallan periaatteen sekd unionin toimivaltaa koskevien SEUT artiklan méérdysten pe-
rusteella finanssipolitiikka ja suhdannepolitiikka kuuluvat 1&htdkohtaisesti jdsenvaltion toimival-
taan. Unionin varainhoitoa koskevat maaraykset siséltyvdt EUT- sopimuksen kuudenteen osaan.

Vaikka unionin toimintaan on aina kuulunut heikompien alueiden tukemista, laajamittainen ta-
louspoliittinen elvytys ei ole perinteisesséd kdytdnndssa kuulunut unionin ja sen rahoitus- ja bud-
jettijarjestelmén tehtdviin. Komission ehdotukset edustavat tissd suhteessa laadullisesti ja rahoi-
tuksen méédrin osalta uudenlaista elementtid unionin toiminnassa.

Valiokunta korostaa, ettd ehdotusten ja valtioneuvoston kantojen mukaan nyt tehdyissd ehdotuk-
sissa ei ole kyseessé liittovaltion kehittdiminen vaan poikkeukselliset ja viliaikaiset tukitoimet.
Niidenkin vaikuttavuus tarkoitukseensa ja komission ehdotuksien perusteeksi esitetty taloudelli-
nen argumentaatio pitid arvioida kriittisesti suhteessa SEU 3 artiklan mukaisten unionin tavoit-
teiden tehokkaan toteutumisen edellytyksiin ja myds sen suhteen, ettd jarjestelyt ovat taloustie-
teellisesti toimivia. Valtiosddntopoliittisena havaintona perustuslakivaliokunta kiinnittdd tdhan
tarpeeseen huomiota.

Toimenpiteet tulee nédin pystya oikeudellisesti palauttamaan unionin perustana oleviin sopimuk-
siin ja unionin lainsédddéntdon niiden tavanomaisen tulkinnan puitteissa. Perustuslakivaliokun-
nan saaman selvityksen mukaan voi sinénsi olla selvéd, ettd nyt Covid -19 -pandemian johdosta
on tilanne, jossa SEU 3 artiklan tarkoittaman jasenvaltioiden yhteisvastuun ja esimerkiksi SEUT
122 artiklan soveltamisen edellytykset tulevat kysymykseen. Huomioiden véliaikaisuuteen ja
poikkeuksellisuuteen liittyvét perustelut, perustuslakivaliokunta painottaa, ettei nyt toteutettavil-
la toimenpiteilld tule tehdd kéytédnndssa pysyvid muutoksia unionin keskeisiin toimintaperiaattei-
siin.
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Ehdotusten arviointi kdsilld olevan tiedon valossa

Komission tarkistettu ehdotus neuvoston p#adtokseksi unionin omien varojen jarjestelmiksi
(COM (2020) 445 final) sisaltdad 750 miljardin euron lainanoton rahoitusmarkkinoilta elpymisva-
lineen rahoittamiseksi. Tdmaé on perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan valtiosddntooikeu-
dellisesti keskeisin ja ongelmallisin komission ehdotuksista.

Neuvoston pédtds unionin omien varojen jérjestelméstd tehddan SEUT 311 artiklan mukaan yk-
simielisesti ja sen voimaantulo edellyttdd, ettd jisenvaltiot hyvéksyttivét padtdksen omien valtio-
sddntdjensd mukaisessa jarjestyksessd. Lopullinen omien varojen péétos tulee ndin eduskunnan
hyvéksyttaviksi perustuslain 94 §:n mukaisesti sen liséksi, etti se késitellddn unioniasiana perus-
tuslain 96 §:n mukaisesti.

Komission ehdotus tarkistaa alkuperdistd komission ehdotusta vuodelta 2018 (COM (2018 325).
Komission tarkistetussa ehdotuksessa uudeksi neuvoston paatokseksi unionin omien varojen jér-
jestelméstd (COM (2020) 445 final) omien varojen péaatokseen siséllytettéisiin erillisend ja koko-
naan uutena osana 750 miljardin euron lainanotto (vuoden 2018 hinnoissa), jonka maarin komis-
sio saisi padtosehdotuksen mukaan lainata kansainvilisiltd rahoitusmarkkinoilta unionin nimis-
sd. Ndma lainat olisivat kdyttotarkoitukseltaan erillisenéd erdnd omien varojen paitoksessa kayt-
totarkoitukseltaan sidottua ulkoista tuloa, josta méératdan tarkemmin Euroopan unionin yleiseen
talousarvioon sovellettavan varainhoitoasetuksen (EU) 2018/1046 21 artiklassa. Ehdotuksen
omien varojen paitokseksi kyseistd lainarahoitusta saisi kiyttdd vain Covid-19 kriisiin liittyviin
erityisiin menoihin 500 miljardin euron edesté ja 250 miljardia jdsenvaltioille kriisinhoitoa var-
ten annettaviin lainoihin (ehdotus omien varojen paatokseksi johdannon 13b kohta ja 3b artikla).
Tété rahoitusta ei saisi kdyttdd unionin toimintamenoihin (ehdotetun omien varojen péétoksen
3a artikla).

Viliaikainen korotus olisi voimassa huomattavan pitkdén eli sithen saakka, kunnes lainat on mak-
settu takaisin ja viimeistddn vuoden 2058 loppuun.

Omien varojen péadtokseen ehdotetaan edelleen liséttaviaksi kokonaan uutena elementtind jasen-
valtioiden erdédnlaisesta toissijaisesta yleistakauksesta. Jos EU:n talousarvion méadrirahat eivét
riittdisi kattamaan lainanotosta johtuvien velvoitteiden hoitamista, olisi jdsenvaltioiden asetetta-
va tétd varten tarvittavat varat komission kéyttoon. Siten jdsenvaltion kannalta riskeihin vaikut-
taa my0s se todennékdisyys, jolla jasenvaltio joutuisi tilapdisesti vastaamaan muiden jisenmai-
den velvoitteista. Valtioneuvoston mukaan on mahdotonta sanoa myds, missd Suomen velkakes-
tdvyyden raja kulkee tdsmillisesti.

Kéaytidnndssa jasenvaltion toissijainen vastuu jakautuisi samassa suhteessa kuin omien varojen
maksuosuudet unionille. Vastuun tarkkaa osuutta ja riskisyyttd on vaikea arvioida, koska se pit-
kéin kestoajan vuoksi johtuu useista tulevaisuudessa epdvarmoissa tapahtumista. Omien varojen
jérjestelméén kuuluu siis nykyisinkin periaate, ettd jdsenvaltion on tarvittaessa vastattava unio-
nin omien varojen saatavilla olevista antamalla varojaan kéyttoon.

Euroopan unionin omien varojen padtoksen oikeusperusta, SEUT 311 artikla, on valiokunnan ka-
sityksen mukaan asianmukainen. Pulmallisempana voidaan sen sijaan pitdd ehdotetun elpymis-
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vélineen suhdetta SEUT 310 artiklan 1 kohdan sisdltiméén tasapainoisen budjetin periaattee-
seen. Komission ehdotuksessa ei tarkastella budjetin tasapainoperiaatetta, joskin siind mainitaan
SEUT 310 artiklan 4 kohdan mukainen vaatimus unionin toiminnan rahoittamisesta omien varo-
jen ja SEUT 312 artiklassa tarkoitettujen monivuotisten rahoituskehysten puitteissa. Komission
esityksessi ei ole mydskéén arvioitu omien varojen pitdvyyteen ja rahoituskehysten riittdvyyteen
liittyvid riskejéd. Elpymisvéline ja sitd varten otettujen lainojen takaisinmaksu lienee kuitenkin to-
teutettavissa omien varojen ja rahoituskehyksen puitteissa.

Unioni on aikaisemminkin ottanut lainaa ja unionin kirjanpidossa on ollut velaksi merkittévia
vastuita aikaisemminkin. Vuoden 2018 tilinpaétoksen taseen ja tase-erittelyiden mukaan unionil-
la on noin 2 miljardin euron edesté rakennuksiin ja kdyttdomaisuuteen liittyvid leasing-, osamak-
su- ja muita velkoja (ks. Annual Accounts of the European Union 2018, p. 58). Liséksi unionin
lainanotto- ja rahoitusohjelmia varten laaditun toukokuun 2020 sijoittajainformaation mukaan ra-
hoitustoimiin liittyvd4 lainanottoa on noin 53 miljardia euroa. Témé& 53 miljardin euron lainanot-
to siséltdd kolme merkittidvéa rahoitusohjelmaa (makrotaloudellinen apu (MFA), maksutaseoh-
jelma (Balance of Payments) ja Euroopan rahoitusvakausmekanismi (European Financial Stabi-
lity Mechanism)), jotka kaikki ovat tuensaajavaltioille annettuja ohjelmia (ks. EU:n sijoittajain-
formaatio, ks. myds Annual Accounts of the European Union 2018, p. 57). Naiti kaikkia rahoi-
tusvelkoja vastaavat kuitenkin unionin saatavat tai unionin rakennus- tai kdyttdomaisuus. Elvy-
tysrahaston myotd lainanoton maiédrd 14-kertaistuisi. Elpymisvélineessd rahaston varojen
enemmistd myoOnnettdisiin lisdksi komission ehdotuksen mukaan tukina, ei lainoina.

Perustuslakivaliokunta pitdd komission esitystd tiltd osin periaatteellisesti uuden toimintamallin
avaavana ja mahdollisesti siten myds erittdin ongelmallisena SEUT 310 artiklan 1 kohdan kan-
nalta. Liséksi ehdotus voi olla asiallisesti ongelmallinen SEUT 125 artiklan suhteen. Unioni ot-
taisi yhteisvastuullista velkaa ja ryhtyisi silld toimimaan asioissa, jotka osaksi voisivat olla jésen-
valtioiden hoidettavia. Suomen valtiosdédnnon nidkdkulmasta kyse on eduskunnan budjettivallan
rajoituksesta ja sen taustalla unionin ulkoisen velkavastuun lisddntymisestd 750 miljardilla eurol-
la.

Valtioneuvoston selvityksen mukaan Suomen vastuu rajautuisi pdéosin Suomen bruttokansantu-
lo-osuuteen eli noin 1,7 prosenttiin. Suomen rahoitusvastuu selvityksesséd tehdyin kaavamaisin
oletuksin elpymisvilineesti olisi ilman korkoja ja kuluja 13 miljardia euroa ja vuosittainen lisé-
maksurasite kaavamaisin oletuksin ja ilman korkoja ja kuluja noin 300 miljoonaa euroa. Komis-
sion ehdotuksen mukaisella jaolla lainamuotoiseen ja avustusmuotoiseen elpymisrahoitukseen
olisi Suomen laskennallinen osuus avustuksia varten otettavasta unionin lainasta olisi noin
8,5 miljardia euroa. Nyt tehdyt esitykset lisdsivit Suomen taloudellisia vastuita merkittavasti,
mutta samalla ndiden vastuiden tarkkaa muotoa, miérai ja ajoittumista ei voida ennakoida.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdnndsséd nyt arvioitava asia muistuttaa ldhinnd tilannetta,
jossa ERVV:n toimivaltuuksia liséttiin ja sen varainhankinnalle myonnettévien takausten koko-
naissummaa korotettiin 780 miljardiin euroon. Suomen osuus takausvastuista nousi tilldin
7,9 miljardista eurosta noin 13,974 miljardiin euroon (PeVL 5/2011 vp). Tilanteissa on kuitenkin
merkittdvid eroja. Valiokunta korosti lausunnossaan (PeVL 5/2011 vp), ettd eduskunnan vaiku-
tusmahdollisuudet paétettdessda ERVV:n ohjelmista oli mahdollista turvata, koska valtioneuvosto
antoi valtiontakauksia koskevista paatoksistd erikseen tiedonannon ohjelmista pédtettidessi, ja

24



Valiokunnan lausunto PeVL 14/2021 vp
Eridavi mielipide

keskeiset ratkaisut tehtiin yksimielisesti. Elpymisrahaston osalta komissio paittdd tuen myonté-
misestd ja rahoituksen jakamisesta jésenvaltion toimittaman suunnitelman nojalla taytdntdon-
panopiétoksend ehdotuksen COM(2020) 408 final 17 artiklan mukaan. Pé&toksiin sovelletaan
komitologia-asetuksen No 182/2011 5 artiklan mukaista tarkastelumenettelyd. Menettelyssa ko-
mission ehdotus hyvéksytdén, jos sitd puoltaa SEUT 238 artiklan 3 kohdan mukainen méaa-
rdenemmistd jdsenvaltioiden edustajista. Jos enemmistdd ei 10ydy, asiaa késitellddn muutoksen-
hakukomiteassa. Komissio ei voi hyvéksyé ehdotusta, jota jdsenvaltioiden midrdenemmistd vas-
tustaa. Toisin kuin ERVV:ssd, Suomen vaikutusmahdollisuudet paatoksen sisdltoon ovat kuiten-
kin pienet.

Ehdotuksen myo6té syntyvien vastuiden suuruuden vuoksi kyseessd olla merkittdva eduskunnan
budjettivallan rajoite, mutta se ei osana omien varojen jérjestelméé sellaisenaan ja yksiomaan vie-
13 ole valttdmatté tdysivaltaisuuden kannalta ongelmallinen (ks. PeVL 37/2012 vp). Ehdotus ei
myoskdén vield valttdmattad yksinomaan vaaranna myoskidédn Suomen valtion kykyé vastata vel-
voitteistaan, mutta vastuuta on vilttiméatontd arvioida osana vastuiden kokonaisuutta. Kuitenkin
tdhén, kuten osin yleisemminkin omiin varoihin, liittyy edelld kuvattu toissijainen valtiontakaus.
Puuttuvat varat jonkin jisenvaltion laiminlyddessd maksunsa katettaisiin ensisijaisesti unionin
budjetista. Jos ne eivit riittdisi, voisi komissio pyytdd maksamaan lisimaksuosuuksia.

Nyt arvioitavaan ehdotukseen liittyy komission ehdotuksen perusteella olennaisia maéréillisid ja
laadullisia muutoksia unionin toiminnassa ja kokonaisjérjestelysséd, mikd muuttaa arviointitilan-
netta perustuslain kannalta.

Omien varojen paitos sisdltdisi unionin 750 miljardin euron lainanottovaltuuden. Perustuslain
82 §:n 1 momentin mukaan valtion lainanoton tulee perustua eduskunnan suostumukseen, josta
ilmenee uuden lainanoton tai valtionvelan enimma&isméard. Unionin perussopimuksissa ei ole
osoitettu unionille itsendisté lainanottovaltuutta eiké aikanaan esimerkiksi Lissabonin sopimuk-
sen (tai aiempienkaan perussopimusten) késittelyssd siten tullut ajankohtaiseksi hyviksyé vai-
keutetussa jarjestyksessa tillaista poikkeamaa perustuslaista (ks. PeVL 13/2008 vp). Unionin
omien varojen pidtds edellyttdd myohemmaisséd vaiheessa kisittelyd ja paditoksentekoa myds
eduskunnassa, jolloin tulee arvioitavaksi pdétoksen kisittelyjarjestys sellaisena kansainvélisené
velvoitteena, joka perustuslain 94 §:n 2 momentin mukaan koskee perustuslakia sekda mahdolli-
sesti my0s Suomen tdysivaltaisuuden kannalta merkittdvaa toimivallan siirtoa EU:lle.

Komission ehdotuksen mukainen omien varojen péétds rajoittaisi unionin rahoituskehysten laa-
tijoita ja eduskunnan budjettivaltaa kauan (so. vuoden 2058 loppuun asti). Omien varojen paatok-
sen sisdltdmai elpymisrahasto muuttaisi tosiasiallisesti unionin luonnetta seka unionin ja jasenval-
tioiden vilistd suhdetta tavalla, joka ei myoskién vélttdméttd ole vaikuttava unionin SEU 3 artik-
lan mukaisten tavoitteiden saavuttamisen kannalta. Komission ehdotuksen hyvéksyminen sellai-
senaan olisi my®os ristiriidassa edelld tarkasteltujen kokonaisriskien hallintaa ja budjettisuvereni-
teetin turvaamista koskevien perustuslakivaliokunnan valtiosdéntdoikeudellisten kannanottojen
kanssa.

Perustuslain 94 §:n 2 momentin ja 95 §:n 2 momentin mukaan Suomen tdysivaltaisuuden kannal-
ta merkittdvén toimivallan siirrosta Euroopan unionille, kansainviliselle jarjestolle tai kansainva-
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liselle toimielimelle pédtetidén kahden kolmasosan enemmistolld. Pykdldén on kirjattu perustus-
lakivaliokunnan tulkintakéyténto perustuslain 1 §:n tarkoittamasta téysivaltaisuudesta.

Muutosta aikaisempaan tulkintakéytdntoon merkitsi esitdiden mukaan kuitenkin se, ettd myds
eduskunnan toimivallan, erityisesti lainsddddntdvallan, siirtoa arvioitaisiin vastaisuudessa sen
merkittdvyyden kannalta (HE 60/2010 vp, s. 45). Léhtokohtana perustuslain tarkistuksessa oli
merkittdvyyden arviointi uudella tavalla Suomen EU-jdsenyyden johdosta. Hallituksen esityksen
mukaan erityistd merkitystd olisi Suomen jdsenyydelld Euroopan unionissa, mité ilmentéda myds
tuolloin hyvéksytty 1 §:n 3 momentin sddnndksen muutos, jonka mukaan Suomi on Euroopan
unionin jasen (HE 60/2010 vp, s. 46, ks. myos. PeVL 13/2008 vp).

Perustuslain 94 §:n 2 momentin ja 95 §:n 2 momentin muuttamisen perusteluiden mukaan kan-
sainvélinen velvoite koskee Suomen téysivaltaisuuden kannalta merkittédvaé toimivallan siirtoa
esimerkiksi, jos kyse on liittymisestd Euroopan unionin kaltaiseen, tiiviydeltdén, laajuudeltaan ja
syvyydeltdén sithen rinnastettavaan kansainvéliseen jérjestoon ja velvoitteeseen samalla liittyisi
toimivallan siirtoa perustuslaissa séédetyilld aloilla. Sen sijaan esimerkiksi uudenkaan toimival-
lan siirto jérjestolle, jonka jasenend Suomi jo on, ei vilttdmittd perusteluiden mukaan merkitse
Suomen tdysivaltaisuuden kannalta merkittdvaa toimivallan siirtoa, vaan huomiota arviossa on
kiinnitettévé erityisesti sithen, miten uuden toimivaltuuden siirto vaikuttaa jérjestelyyn kokonai-
suutena samoin kuin esimerkiksi siithen, miten uuden toimivallan siirto liittyy jo aikaisemmin
siirrettyyn toimivaltaan. Hallituksen esityksen mukaan esimerkiksi silloin, kun siirrolla ei muu-
teta jo olemassa olevan kokonaisjirjestelyn luonnetta, ei siirtoa ole arvioitava Suomen tiysival-
taisuuden kannalta merkittaviksi (HE 60/2010 vp, s. 46).

Valiokunta on toimivallan siirron merkittdvyyttd tdysivaltaisuuden kannalta arvioidessaan kiin-
nittdnyt aiemmin huomiota toimivallan siirron asialliseen rajattuisuuteen ja soveltamisalaan (Pe-
VL 38/2001 vp, PeVL 51/2001 vp), sopimusmééraysten luonteeseen, tarkoitukseen ja aineelli-
seen merkitykseen yleisemminkin (PeVL 61/2002 vp, PeVL 7/2003 vp, PeVL 6/2004 vp ja PeVL
19/2010 vp). Kansainviliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia nykyaikaisessa valtioiden kan-
sainvélisessd yhteistoiminnassa ja jotka vain vdhén vaikuttavat valtion tdysivaltaisuuteen, eivét
ole sellaisinaan merkittdvid perustuslain 1 §:n 1 momentin kannalta.

Valiokunnan aikaisemman lausuntokaytinnon (PeVL 38/2001 vp, s. 5/1, PeVL 7/2003 vp, s. 3—
4, PeVL 9/2006 vp, s. 5/1, PeVL 36/2006 vp, PeVL 13/2008 vp) perusteella voi myds katsoa, ettei
ehdotuksissa ole kyse sellaisesta 'unionin tehtdvikentén vihaisesti, tarkistusluonteisesta kehitta-
misestd unionilla jo olevien toimivaltuuksien pohjalta’, jonka valiokunta on aikaisemmin katso-
nut olevan 'sopusoinnussa perustuslain tdysivaltaisuussdintelyn kanssa'. Kyseessé ei ole 'unionin
sisdisen toiminnan tavanomaisena pidettidvéd kehittdiminen', jota valiokunta on yleensd pitényt
merkityksettoména tdysivaltaisuuden kannalta. Kysymyksessé on tilanne, jota Suomessa ei voitu
perussopimuksia ratifioidessa ennakoida ja jota EU:n omat toimielimet (neuvosto ja komissio)
ovat viime aikoihin asti pitédneet oikeudellisesti mahdottomana.

Kasittelyjarjestyksen arviointi tulee aikanaan ajankohtaiseksi omien varojen paitostd koskevilta
osin. Se voidaan lopullisesti tehdd vasta kun omien varojen péétosté koskeva neuvottelutulos on
saavutettu ja neuvoston paétds on saatettu kansallisesti hyvéksyttivéksi hallituksen esityksella.
Nykyisessd muodossaan ehdotuksen valtionsisdinen hyvéksyminen niyttdisi vaativan perustus-
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lain 94 §:n 2 momentissa tarkoitetun 2/3 madrdaenemmiston. Perustuslakivaliokunnan mielesti
on kysymyksessd aikaisempaan ja my0s unionisopimusten valtionsisdiseen voimaansaattami-
seen ndhden uudesta ja olennaista tdysivaltaisuuden rajoituksesta budjettisuvereniteetin osalta ja
siind muutettaisiin unionin rahoituksen kokonaisjérjestelyn luonnetta olennaisella tavalla. Sen si-
jaan esimerkiksi kahden rahoituskehyskauden aikana rahoitukseltaan toteutettava tai kokonaan
lainamuotoiset tukiohjelmat eivét valttdmattd tarvitse tatd médrdenemmistod, koska niissé pitké-
aikainen rajoitus eduskunnan budjettivaltaan olisi pienempi. Perustuslakivaliokunnan késityksen
mukaan on muitakin tapoja kehittdd ehdotuksia neuvoston késittelyssd siten, etti kyseessa ei olisi
merkittdvé toimivallan siirto valtiosdantooikeudellisessa mielessa.

Kasittelyjarjestyksen arviointi ja eduskunnan asianmukaisen paétdksentekoon osallistumisen tur-
vaaminen edellyttiavit huolellista kumulatiivisten kokonaisvastuiden ja -riskien arviointia. Val-
tioneuvoston kannassa ja selvityksessd kuvataan reunaehtoja, joiden mukaisesti ehdotuksia voi-
daan kehittéé ja ongelmakohtia véhentés.

Perustuslakivaliokunta korostaa oikeusperustan asianmukaisuuden varmistamista erityisesti
SEUT 310 ja 311 artiklojen osalta sekd jasenvaltioille tulevan pitkdaikaisen budjettisuverenitee-
tin rajoitteen rajaamista mahdollisimman véhéiseksi. Valtioneuvoston on titen varmistuttava
huolellisesti ehdotuksen oikeusperustan laillisuudesta erityisesti 310 artiklan osalta.

Perustuslakivaliokunta on korostanut, ettd Suomen valtion vastuun yléraja - mukaan lukien ylita-
kausten kattaminen - tulee méaéritelld laissa (PeVL 5/2011 vp). Kun elpymisrahaston puitteissa
otetun velan takaisinmaksusta ja kustannusten jakosuhteista ei tiedetd muuta kuin ettd niisté so-
vitaan viimeistddn seitsemin vuoden pédstd, Suomen vastuiden enimméaisméarad on mahdotonta
arvioida tdssd vaiheessa. Valiokunnan lausuntokdytdnndssa on korostunut tarve varmistaa Suo-
men EU-vastuiden tarkkarajaisuus. Suomen vastuiden méérié ja riskien toteutumisen todenna-
koisyyttd koskeva kokonaisarviointi ratkaisee, voidaanko ehdotuksia pitdé perustuslain mukaisi-
na. Perustuslakivaliokunnan tuoreen tulkintakdytdnnon valossa tima kattaa myods EU-jasenyy-
den kautta syntyvit taloudelliset velvoitteet (PeVL 11/2020 vp, PeVL 12/2020 vp). Huomioiden
Suomen maksuosuuteen liittyvit epdvarmuudet valiokunnan edellyttdimé vastuun tarkkarajaisuu-
den kriteeri ei valiokunnan saaman selvityksen mukaan téyty.

Perustuslakivaliokunta pitdd oikeansuuntaisena valtioneuvoston kantaa, jonka mukaan elpymis-
vélineeseen tulee tehdd keskeisid muutoksia. Valiokunta kiinnittdd kuitenkin erityistd huomiota
valtioneuvoston kannan sisdiseen epdjohdonmukaisuuteen. Kannassa ilmaistaan Suomen tavoit-
televan keskeniin ristiriitaisiakin asioita. Valtioneuvoston kannan mukaan "poikkeustilanteessa-
kaan ei tulisi kumota maiden omaa vastuuta talouspolitiikkansa hoidosta eiké lisétd yhteisvas-
tuullista velkaa", vaikka tosiasiallisesti kaikki EU:n ottama velka siséltda tdllaisia piirteitd. Va-
liokunnan mielesti valtioneuvoston kirjelma ei tarjoa riittdvaa tietopohjaa Suomen kannan perus-
teelliseen valtiosddntdiseen arviointiin. Valiokunta ei timén johdosta voi mydskéén ilmaista yh-
tymistd tai yhtymaétté jattdmista valtioneuvoston kantaan.

Perustuslakivaliokunta kiinnittdd kuitenkin valtiosdintooikeudellisista syistd suuren valiokun-
nan ja valtioneuvoston vakavaa huomiota vélttiméttomyyteen pyrkid rajoittamaan unionin lai-
nanottoa ja siihen liittyvéé jisenvaltion suoraa tai epdsuoraa vastuuta unionin avustusmuotoisiin
tukiin sekd pyrkié turvaamaan jasenvaltion kokonaisvastuun hallittavuus ja budjettisuvereniteet-
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ti. Elvytysrahastosta ja sitd koskevasta sdantelystd valmistelun téssi vaiheessa saatavilla olevan
tiedon valossa perustuslakivaliokunta katsoo, etti valtioneuvoston ei tule edelld esitetyistd valtio-
sddntooikeudellisista syistd toimia EU-sdéntelyn valmistelussa siten, ettd Suomi sitoutuisi edisté-
méén tai hyviaksymédin unionin esitetyn laajuista lainanottoa ja jadsenvaltion siithen kytkeytyvéa
vastuuta avustusmuotoisista tukivélineistd. Valiokunta pitdd edelld esitetyilld perusteilla koko-
naisarvionaan perustuslain kannalta erityisen ongelmallisena tukivilineeseen liittyvda avustus-
muotoista elpymisrahoitusta. Valiokunnan késityksen mukaan valtioneuvoston kannat ovat
muilta osin perustuslain kannalta oikeansuuntaiset.

Eduskunnan budjettivallan osalta perustuslakivaliokunnan on pitényt tirke&ni myds sitd, ettei se-
kundiérilainsdddéannollé tai hallitustenvélisin sopimuksin vélillisestikddn horjuteta perussopi-
muksissa médriteltyd EU:n toimielinten vélistd institutionaalista tasapainoa (PeVL 49/2010 vp, s.
5). Komission toimivallan kasvu ehdotetulla tavalla nédyttéisi aiheuttavan téllaista tasapainon hor-
jumista komission, neuvoston ja parlamentin vélilld. Valtioneuvoston on siten perusteltua pyrkia
rajaamaan asetuksen ongelmallisia vaikutuksia demokratian ja vastuiden selkeyden kannalta ja
varmistumaan johdonmukaisesta toimeenpanosta. Myds demokraattisen legitimiteetin varmista-
minen asetuksen mukaisissa prosesseissa on tarkeda.

Perustuslakivaliokunta péétyi esittimién pontena, ettd EU:n elpymissuunnitelmaan liittyvin
sddntelyn valmistelussa otetaan huomioon lausunnossa mainitut valtiosdéntdoikeudelliset seikat,
ja ettéd valtioneuvoston ei tule asian kisittelyn téssd vaiheessa hyviksya tai edistidi esitetyn laa-
juista unionin lainanottoa ja jasenvaltion siihen kytkeytyvéa vastuuta avustusmuotoisista tukiva-
lineisté.

PERUSTUSLAKIVALIOKUNTA 14.7.2020 (PeVP 41/2020 vp)
Perustuslakivaliokunnan késittelyyn oli tullut valtioneuvoston U- kirjelma U 27/2020 vp.
Valiokunta hyviksyi kannanoton:

Perustuslakivaliokunta on késitellyt nyt arvioinnin kohteena olevia komission ehdotuksia elpy-
misvélinekokonaisuudesta lausunnossa PeVL 16/2020 vp, jonka jidlkeen valtioneuvosto on toi-
mittanut nyt arvioitavat U-kirjelmait ja niihin liittyvit jatkokirjelmét (U 27/2020 vp, U 29/2020
vp, U 30/2020 vp, UJ 22/2020 vp) eduskunnalle.

Neuvotteluissa esitettyjd muutosehdotuksia komission ehdotuksiin ei ole saatu eduskunnan kési-
teltdviksi miltddn osin. Tastd syystd perustuslakivaliokunta toistaa kaiken lausunnossaan PeVL
16/2020 vp esitetyn, minké lisdksi valiokunta toteaa seuraavaa:

Unionin on oikeusvaltioperiaatteisiin sitoutuneena oikeusyhteisoné ja demokraattisena yhteisoni
tarpeen tehdd perustavanlaatuiset ratkaisut oikeudellisesti kestdvélld tavalla ja laajan demokraat-
tisen keskustelun perusteella. Perustuslakivaliokunnan nikemyksen mukaan neuvoston oikeus-
palvelun lausunto véhentdi alustavan arvion mukaan jonkin verran niitd huolia ( ks. eritt. kohdat
166—176), joita valiokunnan lausunnossa PeVL 16/2020 vp esitetdéin komission alkuperdisten
ehdotusten yhteensopivuudesta perussopimusten kanssa. TAma tosin riippuu siitd, miten neuvot-
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teluissa tosiasiassa huomioidaan oikeuspalvelun esittdimét korjaus- ja tdydennystarpeet. Ehdotus-
ten valtiosdéntdoikeudellinen arviointi on mahdollista tehdé vasta timaén jilkeen.

Perustuslakivaliokunta toteaa, ettd valtioneuvoston neuvottelukannat ovat yleisesti ottaen perus-
tuslain kannalta oikeansuuntaisia (ks. myds PeVL 16/2020 vp, s. 19). Perustuslakivaliokunta
kiinnittéa erityisesti huomiota vélttdméttomyyteen pyrkid rajoittamaan unionin lainanottoa avus-
tusmuotoisiin tukiin ja siihen liittyvai jasenvaltion suoraa tai epdsuoraa vastuuta seké pyrkié tur-
vaamaan jasenvaltion kokonaisvastuun hallittavuus ja budjettisuvereniteetti. Valtiosdédnnon kan-
nalta olennaista on rajata valtion vastuuta unionin lainanotosta ja tarkentaa jdsenvaltion toissijai-
sen ja viistyvén vastuun luonnetta ja jakoperustetta saiddosperusteisesti ja tarkkarajaisesti.

Perustuslakivaliokunta tdydentda valtiosddntdoikeudellisia arvioitaan elpymisvilinekokonaisuu-
desta neuvotteluprosessin edetessd uusien ehdotusten ja myohemmin saatavien tarkempien tieto-
jen perusteella.

ASIANTUNTIJAKUULEMINEN, keskeiset havainnot (tiivistelma kirjallisista lausunnoista)
Professori Janne Salminen

Unionin omien varojen paiatoksen hyvéiksyminen ei koske perustuslakia sen 94.2 §:ssi tarkoite-
tulla tavalla ja ndin ollen katsoo, ettd eduskunta voi hyviksya paétoksen dénten enemmistolla.

Hallituksen esitykseen siséltyy poikkeuksellisen laajat, kattavat ja huolelliset sddtédmisjarjestys-
perustelut. késitykseni mukaan esityksen perusteluissa on otettu perustuslakivaliokunnan asia
koskeva aikaisempi lausunto ja kannanotto seké perustuslain sdénnokset ja perustuslakivaliokun-
nan muu relevantti kdytintd. Selvitystd Euroopan unionin oikeuden asiaa koskevasta sisillosti
valtioneuvosto on osaltaan edistdnyt ennen kuin asiasta on paétetty Euroopan unionissa. Asian
unionioikeudellisen perustan selvittimisestd my0s perustuslakivaliokunta on kantanut huolta.
Euroopan unionin oikeudella on merkitystd myos asiaa nyt valtiosdéntdoikeudellisesti arvioitaes-
sa. Perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 16/2020 vp hyddyntdminen on toki sikéli osin
haasteellista, ettd se on annettu elpymisvilinetti koskevan E- kirjelmén johdosta tilanteessa, jos-
sa asian valtiosddntooikeudellinen hahmottelu valtioneuvoston puolella on vieléd tekemétta.

Lausunnossa viitataan perustuslakivaliokunnan kaytintdon, ettd omien varojen jarjestelmé vai-
kuttaa eduskunnan budjettivaltaan - huolimatta siité, ettd on kysymys kansallisen perustuslain
kannalta sellaiseen kansainvéliseen velvoitteeseen rinnastuva péitos, joka edellyttéda perustuslain
94.1 § mukaista késittelyd ja eduskunnan suostumusta.

Lausunnossa todetaan, ettéd jos ehdotus velvoitteen hyviaksymisestd koskee perustuslakia tai val-
takunnan alueen muuttamista taikka Suomen téysivaltaisuuden kannalta merkittdvaa toimivallan
siirtoa Euroopan unionille, kansainvéliselle jérjestolle tai kansainvéliselle toimielimelle, se on
kuitenkin hyvéksyttivé paitokselld, jota on kannattanut véhintdén kaksi kolmasosaa annetuista
ddnista.

Lausunnossa arvioidaan kysymysté toimivallan siirrosta ja paétyy omana tulkintanaan siihen, ettd
Euroopan Unionilla voi olla asianmukainen toimivalta nyt hyvéksyttdvéné olevan péatoksen te-
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kemiseen ja siihen liittyvien elpymisrahastoa koskevien sekundéarioikeudellisten péétosten teke-
miseen. Siind todetaan, ettd jos tistd on poikkeavia késityksié, ne on saatettava viime kédessé Eu-
roopan unionin oman tuomioistuimen ratkaistavaksi ja ettd yhdellédkéén jisenvaltion toimielimel-
13 ei ole toimivaltaa tulkita Euroopan unionin tekemid pditdstd perussopimusten vastaiseksi.
Lausunnossa todetaan, ettd koska Euroopan Unionilla on toimivalta tehdéd nyt hyvéksyttavana
oleva paitds, madritelméllisesti siiné ei voi olla kysymys sellaisesta perustuslain 94.2 §:n tarkoit-
tamasta tilanteesta, jossa ehdotus velvoitteen hyviksymisestd koskisi Suomen téysivaltaisuuden
kannalta merkittdvéa toimivallan siirtoa Euroopan unionille. Kysymys ei ole toimivallan siirrosta
ylipaétaan.

Lausunnossa arvioidaan myds kysymysta siitd, koskeeko ehdotus perustuslain 94.2 §:n tarkoitta-
malla tavalla perustuslakia. Lausunto toteaa, etté téssi asiassa toimitaan Euroopan Unionin oi-
keudellisessa kehyksessé, pysyttdydytidan Euroopan Unionin paitdksentekojérjestelmén puitteis-
sa eikd siind myoskddn horjuteta unionin paitdksentekoelinten vélistd tasapainoa ja niin ollen
tayttdd perustuslakivaliokunnan etenkin Euroopan unioniin kuuluvan talous- ja rahaliiton erindi-
sid toimia valtiosddntdisesti arvioidessaan painottamia seikkoja.

Oikeuskansleri Tuomas Poysti

Omien varojen paatdkselld on unionin perussopimuksissa selked ja kiistaton oikeusperusta SEUT
311 artiklan 3. kohdassa ja Euroopan atomienergiayhteison perussopimuksen 106 A artiklassa.
Omien varojen pédtokselléd ei ndin tapahdu perustuslain 94 §ja 95 §:ssd tarkoitettua toimivallan
siirtoa eika silld paatoksen kvasikonstitutionaalisesta luonteesta huolimatta muuteta perussopi-
muksia. Téastd ndkokulmasta omien varojen paédtoksen valtiosddntdoikeudellisessa tarkastelussa
on kysymys vain vaikutusten eduskunnan budjettivallan laajuuden ja laadun arvioinnista.

Oikeudellisessa toimivaltatarkastelussa on selvéd, etti nyt ei olla paédttdméssd perussopimusten
muutoksista eiké siirtdméssa sellaista toimivaltaa, jota silld (unionilla) ei aikaisemmin olisi.

Poliittisen suvereniteetin kannalta asia on moniulotteisempi. Téssi tarkastelussa voidaan esittda
sekd 2/3 kisittelyjarjestyksen puolesta tai sitd vastaan puhuvia seikkoja. Oikeudellisesti ja poliit-
tisesti kyse on juuri tdhén tilanteeseen rakennetusta oikeudellisesta ja poliittisesta ratkaisusta. Oi-
keudellisin sdédnnoksin on osaltaan pyritty korostamaan lisdiméadrdrahojen ja niihin liittyvan uni-
onin lainanotot poikkeuksellista ja tilapdistd luonnetta. Vastakkaiseen johtopdétdkseen taas vie
se, ettd unionin salliva ja merkittivisti aikaisemmasta poikkeava toimintamalli tulee periaattees-
sa hyviksytyksi. Se on merkittivd ennakkopéétos. Toimintamallin jatkokdyttoon on selvisti po-
liittisia paineita ja asiantuntija-argumentteja. Olisi unionin legitimiteetin kannalta ddrimmaéisen
tarkedd, ettd perustavanlaatuiset ratkaisut tehddén joko perussopimuksia muuttamalla tai niiden
jdsenvaltion poliittista ja taloudellista liikkumavaraa kaventavina muuten riittdvéan laajapohjai-
sesti tarvittaessa médrdenemmistolld ja laajan kansalaiskeskustelun tuloksena. Ndma seikat puol-
taisivat 2/3 enemmiston vaatimista asian késittelyltd. Tulevaisuudessakin téstd toimintamallista
on padtettidvd yksimielisesti. Timi seikka siten loiventaa tilannetta ja tarkoittaa sité, ettd nyt ei
olle tekemissd myo0s tulevaisuutta poliittisesti niin sitovia ratkaisuja, ettd sen vuoksi perustuslain
94 §:n 2. momentin mukaista késittelyjarjestystd olisi valttdimattd noudatettava.
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Hallituksen esityksessé todetulla tavalla syntyvét vastuut ovat merkittdvié ja samoin maksuosuu-
det. Tdma osaltaan jossain méérin puoltaa perustuslain 94 §:n 2. momentin mukaista késittelyjér-
jestyksen soveltamista. Kuitenkaan kokonaisuutena ja varsinkaan vuositasolla ne eivit vaikutuk-
siltaan ole niin suuria, ettd kansallisesti vastaavia monivuotisia sitoumuksia pidettdisiin eduskun-
nan budjettivallan kannalta sddtdmisjirjestykseen vaikuttavina rajoituksina. Sama pétee myds
unionissa tehtyihin sitoumuksiin ja vastuiden kkarajaisuus ja jadsenmaksuosuutta lukuun ottamat-
ta varsin epitodennikoinen realisoituminen merkitsevit, ettd kyseessa ei ole volyymiltaan tai laa-
dultaan niin mittava eduskunnan budjettivallan rajoite, ettd siité pitéisi padttdé perustuslain 94 §:n
2. momentin mukaisessa jarjestyksessa.

Professori Tuomas Ojanen

Kaiken kaikkiaan voidaan olennaisimmilta osin yhtyé hallituksen esityksen perusteluissa esitet-
tyihin késityksiin kysymyksessé olevan péétoksen suhteesta perustuslakiin.

Olennaista huomauttamista ei muutoinkaan ole esityksen valtiosdéntdoikeudellisen arvioinnin
1ahtokohtiin tai johtopaitelmiin. Pdadyn kantaan, jonka mukaan kisillé oleva omien varojen paé-
tos ei sisdlld sddannoksid, jotka koskisivat perustuslakia tai Suomen tdysivaltaisuuden kannalta
merkittdvad toimivallan siirtoa Euroopan unionille perustuslain 94 §:n 2 momentissa tarkoitetul-
la tavalla. Késilld oleva pddtds voidaan niin ollen hyvéksyé dénten enemmistolld annetuista 44-
nista.

On syyti lisétd, etté késilld oleva asiakokonaisuus muuttui merkittdvisti unionitasoisen jatkoka-
sittelyssé perustuslakivaliokunnan lausunnon PeVL 16/2020 vp jilkeen tavalla, jota selostetaan
kasilla olevassa esityksessa.

Liséksi elpymisvélineen oikeusperustasta on valiokunnan lausunnon jidlkeen saatu sellaista lisé-
selvitysti, jonka myoti oikeusperustaan liittyvit epaselvyydet ovat ndhdidkseni oikeudellisesti ar-
vioiden hélventyneet. Viittaan tdssé erityisesti neuvoston oikeuspalvelun lausuntoon elpymisvi-
lineesta seka oikeuspalvelun lausuntoon.

Perustuslakivaliokunnan arvioitavana oli siis tuolloin ehdotus omien varojen paétokseksi, jonka
mukaan lainarahoitusta saisi kayttda vain Covid-19-kriisiin liittyviin erityisiin menoihin 500 mil-
jardin euron edesti ja 250 miljardia jdsenvaltioille kriisinhoitoa varten annettaviin lainoihin (eh-
dotus omien varojen paitokseksi johdannon 13b kohta ja 3b artikla). Tété rahoitusta ei olisi saa-
nut kéyttdd unionin toimintamenoihin (ehdotetun omien varojen paétoksen 3a artikla). - Elpymis-
véline on sittemmin merkittdvisti muuttunut unionitasoisessa jatkokasittelyssé.

On syyta lisdti, ettd unionitasoisessa jatkovalmistelussa on ndhdékseni riittdvassd méaarin huomi-
oitu oikeuspalvelun lausunnossa esitettyja kehittdmis- ja muutostarpeita, samoin kuin perustusla-
kivaliokunnan lausunnossa PeVL 16/2020 vp lausunnossa esitettyjé tdsmennystarpeita oikeuspe-
rustan ja muidenkin valiokunnan huolenaiheiden suhteen.

Lopuksi on EU-oikeuden tasolta syytd huomauttaa, ettd EU-tuomioistuimen vakiintuneen oikeus-

kéytdnnon mukaan jésenvaltioiden tuomioistuimilla ja viranomaisilla on velvollisuus pitéé unio-
nin sdddoksid ja padtdksid patevina (laillisena) niin kauan, kunnes toimivaltainen tuomioistuin,
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so. EU-tuomioistuin, ei ole niitd kumonnut.My0s unionin omien varojen péditokseen (ml. elpy-
misvilineen perustana olevat sdddokset) tulee soveltaa nditd EU-oikeudellisia perusldhtdkohtia
sitten kun ne tulevat voimaan.

On syyté lisité, ettd ndhdédkseni on nyt tehty kaikki se, mitd oikeusperustan asianmukaisuuden
varmistamiseksi voidaan tdssé vaiheessa tehdi. Jos elpymisvélineen (tarkkaan ottaen sen perus-
tana olevien sdddosten) oikeusperusta edelleen arvioidaan kyseenalaiseksi esimerkiksi eduskun-
nassa, EU-oikeudellisesti ainoa kestéva tapa hakea oikeusvarmuus kysymykseen on, ettd Suomi
nostaa EU-tuomioistuimessa SEUT 263 artiklan mukaisen kanteen, jossa se vaittia, ettei elpy-
misvélineelle ole osoitettavissa asianmukaista oikeusperustaa perussopimuksista. Kanneperus-
teena siis olisi "puuttuva toimivalta" SEUT 263 artiklassa tarkoitetulla tavalla.

Joka tapauksessa on EU-oikeudellisesti selvaa, ettei Suomessa ole sellaista toimielinti, jolla olisi
toimivalta EU-tuomioistuimen oikeuskéytinnon mukaan kansalliset tuomioistuimet voivat kui-
tenkin tutkia unionin toimien pétevyyden sikéli, ettd ne voivat ensinnékin katsoa, etteivét viran
puolesta tutkittavat tai asianosaisten esittdmét pateméattomyysperusteet ole perusteltuja.

Professori Pdivi Leino-Sandberg

Kéaytinnossa paatokset muuttavat unionia sen toimintaa koskevien keskeisten periaatteiden osal-
ta. Unioni ryhtyisi rahoittamaan toimintaansa velaksi. Samalla se ottaa vastuulleen turvata - ja sen
jatkossa odotetaan turvaavan - heikompien jasenvaltioidensa taloudellinen kriisinkestdvyys. Vas-
tuun jérjestelmédstd kantavat viime kddessé jésenvaltiot yhteisesti, eivétka siihen liittyvét talou-
delliset vastuut ole selkeitd lyhyellé eika pitkalla aikavélilld. Lisaksi pddtos rajoittaa eduskunnan
budjettivallan kayttdd vuoteen 2058 saakka.

Vaikka esimerkiksi vuotuinen budjettivaikutus tai jarjestelyn muiden jdsenvaltioiden velanmak-
suun liittyvit riskit olisivat suhteellisen pienid eivétka sellaisinaan yksin asettaisi uhatuiksi Suo-
men valtion mahdollisuuksia vastata niistd velvollisuuksista, joita silld perustuslain mukaan on,
kokonaisuutena arvioituna paatdstd on pidettdvind huomattavan ongelmallisena perustuslain né-
kokulmasta. Koska ne merkitsevét merkittdvdd muutosta unionin keskeisiin toimintaperiaattei-
siin, katson, ettd valiokunnan tulisi huolella harkita my®s, tulisiko péétds hyvéksyé perustuslain
94 §:n 2. momentissa tarkoitetussa menettelyssd. Toisin kuin valtioneuvosto esittda, tdlle on vah-
vat perustelut, jotka liittyvét yhtddltd jarjestelyn huomattavan ongelmalliseen suhteeseen EU:n
perussopimusten kanssa (erityisesti unionin rahoitusta koskevat méaraykset ja SEUT 125 artik-
lan tavoitteet, kuten niitd on tulkittu Pringle-tuomiossa) ja toisaalta siitd aiheutuviin epdvarmoi-
hin seurauksiin, joiden vaikutukset tdysvaltaisuuteen ja eduskunnan budjettivaltaan voivat olla
todella merkittévia.

Riippumatta siitd, mité padtdksentekosdantdd eduskunnassa nyt sovelletaan omien varojen paa-
toksen hyviksymiseen, on huomattava, ettd perussopimukset sindlldén jadvat muuttamatta eika
unionilla vieldkéén ole niihin nojautuvaa toimivaltaa menojen kattamiseen velanotolla. Tulonsiir-
rot, jotka kohdistuvat jasenvaltioiden kansalliseen toimivaltaan kuuluvien politiikkatoimien ra-
hoittamiseen, ovat timénkin paétoksen jalkeen yhti lailla ongelmallisia SEUT 125 artiklan néko-
kulmasta. Téten nyt sovellettavan menettelyn perusteella ei ole mahdollista ennakoida (hyvinkin
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todennékdistd) tilannetta, ettd eduskunta joutuu ottamaan kantaa vastaavan rahoitusmallin kéyt-
tdmiseen uudelleen.

Perustuslakivaliokunnan arvioinnin kannalta keskeisin lienee kysymys siitd, onko neuvoston oi-
keuspalvelun ndkemykselld valtiosdintooikeudellista arvoa. Vastaus tdhén on lyhyt: lausunto ei
ole valtiosdéntdoikeudellisesti merkittdva asiakirja.

Oikeuspalvelun tulkinnan oli tarkoitus mahdollistaa riped paétoksenteko ja estdd EU:n tavoittei-
den vastaiseksi (perustellustikin) todettu sopimukseton tila. TAmé tavoite olisi kuitenkin ollut
mahdollista toteuttaa myds tavoilla, joka olisi huomioinut kansalliset valtiosidéntdoikeudelliset
reunachdot huomattavasti nyt toteutettavana olevaa ratkaisua paremmin. N4illa seikoilla on kui-
tenkin oikeuspalvelun tulkintakdytdnndssd huomattavan marginaalinen asema.

Neuvoston oikeuspalvelun kohdalla on merkittdvé ero siind, miten oikeudelliset asiantuntijat itse
nikevit tyonsd, ja miten heiddn tyOtddn kansallisen tason keskusteluissa usein kohdellaan.
NOP:in jésen kuvaa kuinka jasenvaltioissa oikeuspalvelun ndkemys néhddén usein hyvinkin auk-
toritatiivisena: a 'divine flash from heaven'. Oikeuspalvelun jésenet kuitenkin korostavat, etti hei-
dén ndkemyksensé on 'vain yksi ndkemys', ja ettd EU-oikeuden tulkinnasta vastaa EU-tuomiois-
tuin. Kéytinnossd oikeuspalvelun nidkemys on vaikea osoittaa véariksi neuvottelujen aikana, ja
tastd syysté oikeuspalvelu padtyy usein vilittiméén keskeisié kansallisia kantoja jonkinlaisen ob-
jektiivisuuden viitan tuella.

Neuvoston oikeuspalvelu ei ole tuomioistuin, eiké viitdkddn olevansa. Se ei mydskain ole val-
tiosddntooikeudellinen elin, joka tuottaisi valtiosddntooikeudellisesti merkittdvid asiakirjoja. Se
on oikeudellinen yksikkd poliittisen toimielimen palveluksessa, ja sen tehtdvéné on toteuttaa té-
mén agendaa. Neuvoston agenda on usein mééritteleméton ja siihen vaikuttavat joidenkin suur-
ten jdsenvaltioiden médrittelemét tavoitteet, joilla on vaikutuksensa my®s sithen, mihin oikeudel-
liset rajat piirretdén.

EU-oikeus on usein véljdi ja mahdollistaa erilaiset tulkinnat. Nédiden tulkintojen tekemisessé neu-
voston oikeuspalvelulla on keskeinen asema. Sen tulkinnoissa perustuslaillisilla rajoilla tai edes
perussopimusten uskottavuuteen liittyvilld kysymyksilla ei ole erityistd itseisarvoa. Sindnsé tima
tuskin on 'vaidrin' - oikeuspalvelun edustajat tuovat avoimesti esiin, etteivét he ole EU-tuomiois-
tuin, eiké heidédn tehtdvéinéén ole erityisesti varjella perussopimuksia, vaan mahdollistaa EU:n
paitoksenteko.

Merkityksellistd oikeudellisen riskiarvioinnin kannalta on myds EU-tuomioistuimen sangen 16y-
hé laillisuusvalvonta - tulisiko oikeuspalvelun tulkita sopimuksia tiukemmin kuin tuomioistuin?
Tuskin. EU:n péitoksenteon realiteetit korostavat kuitenkin sité, ettei kansallisten valtiosaanto-
elinten tehtdvé ole EU-asioissa tdysin paéttynyt. Niiden tehtdvana on yha edellyttdd annetun toi-
mivallan periaatteen kunnioittamista ja kiyda tarvittaessa kriittistékin keskustelua EU:n toimin-
nan valtiosidéntdoikeudellisista rajoista ja osaltaan kannustaa unionia toimintatapoihin, joilla uni-
onin perussopimusten ja toimielinten uskottavuus séilyy. 'Unionin etu' tai 'neuvoston etu' eivit ole
tarkkarajaisia oikeudellisia késitteitd, vaan poliittisia késitteits, joiden siséltd méadrittyy EU:ssa
kaytavan poliittisen keskustelun kautta. Valtiosdéntdoikeudellisen tarkastelun kannalta tirkedd
on, ettd 'unionin edun' ja toimenpiteiden maérittelysséd huomioidaan my6s Suomen kansallisesta
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valtiosdénnosti nousevat reunachdot ja periaatteet, kuten esimerkiksi julkisuusperiaate, budjetti-
vallan kayttod koskevat periaatteet sekd ne sdanndt, jotka koskevat eduskunnan osallistumista
EU-asioiden valmisteluun. Jos ndmé seikat koetaan jo Suomessa niin triviaaleiksi, etteivét niitd
koskevat puheenvuoroelementit mahdu Brysseliin ldhtiessd matkalaukkuun, kukaan muu ei niité
Suomen puolesta keskusteluun tuo. EU-politiikan laajasta hyvéksyttivyydestd sekd paatoksente-
on valtiosdéntdoikeudellisista rajoista ja demokraattisista perusteista on tirked pitdd huolta myds
EU-pédtoksenteossa.

Tyoeldmdprofessori Vesa Vihridld

Elpymisvélineen osalta Suomen valtion vastuisiin liittyvé riski muiden tehtivien hoidolle Suo-
men varma enimmdisrahoitusvastuu on ilman korkomenoja 6,6 mrd. euroa ja ulottuu ajallisesti
vuodesta 2028 enintddn vuoteen 2058. Télldin vuotuinen maksuosuus on (ilman korkoja) 200—
500 miljoonaa euroa lyhennysaikataulusta riippuen. Unionin mahdolliset uudet omat varat vé-
hentévit tatd jisenmaiden taakkaa. Tdmén lisdksi jisenmaille voi aiheutua lisdrasitusta siité, ettd
jotkin toiset jasenmaat eivit maksa osuuksiaan tai takaisin lainojaan silloin kuin pitéisi. Suomen
osuus lainamuotoisen tuen rahoituksesta on enintddn 6,1 mrd. euroa. Téllaisten tilanteiden varal-
ta jasenvaltiot ovat sitoutuneet maksamaan tilapisesti enintdén 2x0,6 BKTL vastaavan mééran
EU:lle, jotta se selvidd velvoitteistaan. Suomen tapauksessa tima olisi 2,8 mrd. euroa vuodessa.
Jasenmaat eivit toistaiseksi ole koskaan jittdneet maksamatta jisenmaksujaan tai velkojaan
EU:lle. Vaikka ei voida sulkea pois mahdollisuutta, ettd ndin kévisi joidenkin maiden osalta tule-
vaisuudessa, todenndkoisyyttd merkittidvistd rahoitusvajauksesta on pidettivéd pienend. Riskié
pienentdi se, ettd EU:lla on mahdollisuus pidéttdd jasenmaille suoritettavista maksuista niiden
maksamatta jattdmid varoja. Tdéméa on pureva toimenpide varsinkin budjetin nettosaajamaille, jot-
ka my0s hyotyvit eniten elpymisrahastosta. Suomen maksimivastuut elpymisrahastosta ovat pie-
niéd suhteessa valtion kokonaisvelkoihin (noin 120 mrd. euroa) ja takausvastuisiin (noin 60 mrd.
euroa), ts. elpymisrahasto ei olennaisesti muuta valtion vastuiden kokonaismairdd. Myoskaan
suurimmat mahdolliset tilapdiset maksuvelvoitteet komissiolle eivét ole suuria verrattuna valtion
velkaantumismahdollisuuksiin. Valtio lisési yksin vuonna 2020 velkaa noin 20 mrd. eurolla ja
uuden velan korkotaso oli negatiivinen ja yksi Euroopan alimmista. Tamén perusteella on vaikea
ajatella, etti elpymisrahastosta Suomen valtiolle syntyvét vastuut voisivat vaarantaa valtion mah-
dollisuuksia suoriutua muista velvoitteistaan, mikdli Suomi hoitaa ylipddtdén julkista taloutta
vastuullisella tavalla.

Elpymisrahaston potentiaalisesti merkittdva vaikutus Euroopan unionin luonteeseen liittyy EU-
tason finanssipolitiikan syntymiseen. Elpymisrahasto merkitsee merkittdvédd EU-tason finanssi-
poliittista toimenpidettd kahdessa suhteessa. Yhtddltd EU velkaantuu itse voidakseen vaikuttaa
koko EU:n finanssipolitiikan "viritykseen", ts. siihen, kuinka elvyttivéa finanssipolitiikka koko
EU-tasolla on. Toisaalta kerdttyja varoja kohdennetaan epdsymmetrisesti suhteessa jasenmaiden
rahoitusvastuisiin niin, ettd varoilla pyritdan tukemaan elvyttivié finanssipolitiikkaa maissa, joi-
den omat mahdollisuudet velanotolla tukea kysyntéa ovat keskimiérdistd heikommat tai jotka yk-
sinkertaisesti ovat keskimaérdistd koyhempid. Toimenpiteelld pyritdén ensisijaisesti tasoitta-
maan suhdannetaantuman syvyydessé olevia eroja jasenmaiden vélilld ja samalla estimdén suu-
rimmissa vaikeuksissa olevia maita joutumasta akuuttiin valtionvelka- ja rahoituskriisiin, jolla
olisi seurausvaikutuksia muillekin maille. Olennainen kysymys EU:n finanssipoliittisen luonteen
kannalta on, jadko toimenpide kertaluonteiseksi tai hyvin harvinaiseksi aivan poikkeuksellisiin
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kriiseihin liittyvéksi, vai johtaako se vastaavanlaiseen toimintaan enemmén tai vihemman sain-
nonmukaisesti.

Jalkimmadisessé tapauksessa syntyy myds paine muuttaa muodollisia paédtoksentekorakenteita.
Néhdékseni paine tai houkutus vastaavanlaiseen EU-velalla rahoitettavaan ja my0s jdsenmaiden
suhdannetilanteita tasoittavaan finanssipoliittiseen toimintaan on tulevaisuudessa suuri kahdesta
syystd. Ensinékin, euroalueen laajuiselle finanssipolitiikalle voidaan taloustieteellisen tutkimuk-
sen valossa 10ytda hyvii perusteita. Kun rahapolitiikka ei voi tasata jasenmaiden vélisid suhdan-
ne-eroja rahaliitossa, tarvitaan tédhén finanssipolitiikkaa. Jos jasenmaan oma kyky elvyttévién fi-
nanssipolitilkkaan on rajallinen, unionin (muiden jdsenmaiden) tulonsiirroilla ja lainoilla voi-
daan sitd mahdollistaa. Riittdvad yksimielisyyttd téllaiseen jdsenmaiden viliseen suhdanneta-
saukseen ei ole aiemmin syntynyt. Syy on se, ettd pohjoisen Euroopan maat ovat pelédnneet suh-
dannetasauksen johtavan moraalikatoon - tukea saavien maiden haluttomuuteen parantaa talou-
tensa toimintaa ja erityisesti julkisen talouden kestivyyttd - minkd seurauksena tasauksesta
muodostuisi yksisuuntainen tulonsiirtojérjestelmi varsinaisen koheesiopolitiikan rinnalle. Eu-
rokriisi toi poikkeuksen tdhin periaatteeseen: rahoitusvaikeuksissa oleville maille mydnnettiin
osin EU:n budjetin kautta (ERVM) mutta pdédosin sen ulkopuolella muiden jésenvaltioiden takaa-
maa rahoitustukea. Elpymisrahaston yhteydessé jisenmaille suuntautuva tuki poikkeaa 3 kuiten-
kin eurokriisin yhteydessé vaikeuksissa olleille jasenmaille kohdennetusta tuesta kahdessa suh-
teessa. Tdlld kertaa maksimituesta hieman yli puolet on suoria tulonsiirtoja, kun aiemmin kaikki
tuki oli lainaa. Toiseksi tukeen ei liity samanlaista tiukkaa ehdollisuutta, jota eurokriisituen yh-
teydessa pidettiin taloudellisesti jarkevdnad moraalikadon hillitsemiseksi ja oikeudellisesti valtta-
méttoméand perussopimuksen em. artiklan 125 takia. Uusi tukijarjestely merkitsee sité, ettd samal-
la kun se tukee vaikeuksissa olevien maiden kykyé selvitd nykyisestd kriisisti ja siten vakaan ta-
louskehityksen mahdollisuutta ldhivuosina, se vaikuttaa odotukseen siitd, miten tullaan toimi-
maan uusissa héiriotilanteissa. Suurta tukea saavat velkaantuneet maat voivat aiempaa varmem-
min odottaa samanlaisen l0ysédehtoisen tuen saatavuuteen myds tulevaisuudessa. Tdmé vihentda
maiden valmiutta toteuttaa vaikeita uudistuksia, jotka parantaisivat maiden velanhoitokykyé. Jos
néin kéy, tulevaisuudessa on suurempi tarve nyt syntyneen kaltaisiin finanssipoliittisiin siirtoihin
jasenmaiden kesken uusien kriisien kérjistymisen estimiseksi.

Elpymispaketin luonteiselle koko EU:n tason finanssipoliittiselle elvytykselle on syntynyt erityi-
nen peruste myds korkotason painumisesta nollan tienoille. Rahapolitiikan elvytysmahdollisuu-
det ovat tdssd tilanteessa vihidiset. Korkotason ennustetaan myos pysyvan matalan useita vuosia.
Tama pitéd ylla painetta turvautua EU-tason finanssipoliittiseen elvytykseen myos tulevina vuo-
sina, jos talous ajautuu koronakriisin jdlkeen nopeasti uuteen taantumaan.

Toinen syy siihen, ettd elpymisrahaston tapaiseen ratkaisuun on houkutus turvautua uudestaan,
syntyy tiysin uudesta tulkinnasta, ettd EU voi rahoittaa menojaan (ei vain luottoja vaan lopullisia
menoja) omalla velallaan. Aiemmin oli vakiintunut tulkinta, etté perussopimus, etenkin SEUT ar-
tikla 310, teki mahdottomaksi tdllaisen velkaantumisen. Tulkintaan yhtyiviat myos komissio ja
neuvoston lakiasianpalvelu. EU-velkaantumisen mahdollisuus tédssé tilanteessa muuttaa velkaan-
tumisen mahdollisuutta koskevan kysymyksen laadullisesta kylld/ei-asetelmasta velkaantumis-
tarpeen térkeyttd koskevaksi astekysymykseksi. On helppo kuvitella, ettd syntyy uusia - korona-
kriisié lievempié - ongelmatilanteita, joissa yhteiseen velkaan turvautuminen on helpompi ratkai-
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su kuin pidéttdytyminen rahankéytdstd, varojen uudelleen kohdentaminen tai jisenmaksujen nos-
taminen.

Kun velkaantumistabu on rikottu, lisdvelkaantumisesta sopiminen on jatkossa poliittisesti hel-
pompaa. EU-velan kasvua tukee myos rahoitusmarkkinoiden tottuminen velan luomaan turvalli-
seen sijoituskohteeseen. Turvalliset vaateet ovat hyddyllisid rahoituksenvilityksessd ja niistd on
ollut pulaa. Niinpa tédllaisten vaateiden lisddmiselle voi olettaa syntyvén tukea rahoitusmarkkina-
toimijoiden suunnasta. Monet Euroopan talouspolitiikan asiantuntijat ja paattijét ovat tulkinneet
elpymisrahastoratkaisun vaikutusta juuri télld tavalla: kyse on askeleesta kohti EU-tason finans-
sipolitiikkaa, fiskaaliunionia. Menettelyn tekemisté pysyviksi ovat puoltanut mm. EKP:n padjoh-
taja Christine Lagarde. Huomionarvoista on, etteivit niin ajattele vain fiskaaliunioniin perintei-
sesti hyvin myonteisesti suhtautuneet ekonomistit ja Eteld-Euroopan poliitikot, vaan tukea aja-
tukselle 16ytyy myos Saksan poliitikkojen joukosta. Saksan sosialidemokraattinen valtiovarain-
ministeri Scholz on suhtautunut yhteiseen finanssipolitiikkaan myonteisesti, eikéd talouskurin
puolestapuhujana tunnettu entinen kristillisdemokraattinen valtiovarainministeri Wolfgang
Schiublekaan pidé asiaa yhté poissuljettuna kuin aiemmin. 4 Tdmé uusi suhtautuminen ei tarkoi-
ta, ettd EU:lle syntyisi nopeasti rutiininomaisesti kéytettavissé oleva finanssipoliittinen toiminta-
kyky. Toistaiseksi ei ole luotu mitdén uusia instituutioita eikd muodollisia toimivaltoja ole muu-
tettu. Kaikki pddtokset vaativat edelleen jisenmaiden yksimielisyyttd. Pysyvé ja tehokkaasti toi-
miva EU-tason finanssipoliittinen toimintakyky edellyttdd perussopimuksen muuttamista niin,
ettd EU-tasolla on toimielin, joka pystyy padttdiméain velan hankinnasta ja varojen kaytostd ml. eri
jasenmaille suuntautuvista tuista ilman ]asenvaltlolden yksimielisyyttd. Valmius perussopimuk-
sen muuttamiseen lienee kuitenkin pieni ndkopiirissé olevassa tulevaisuudessa. Uskottavin vaih-
toehto lieneekin, ettd EU turvautuu elpymisrahastoratkaisua muistuttaviin toimiin verraten pit-
kaén muodollisesti kertaluonteisina yksimielisyyttd edellyttédvina ratkaisuina. Kuinka usein, mis-
sd mittakaavassa ja millaisin kohdennuksin on toki tdysin avoin kysymys.

Professori Kaarlo Tuori

Perustuslakivalokunta on lausunnossaan 16/2020 vp tarkastellut myos komission ehdotusta
omien varojen jarjestelmasti annettavaksi neuvoston paiatokseksi. Lisdksi valiokunta on kokouk-
sessaan padtoslauselmassa 13.—14.7.2020 (PeVP 51/2020 vp) todennut, ettd neuvoston oikeus-
palvelun antama lausunto vihensi "alustavan arvion mukaan jonkin verran niitd huolia (ks. eritt.
kohdat 166—176), joita valiokunnan lausunnossa PeVL 16/2020 vp esitetddn komission alkupe-
rdisten ehdotusten yhteensopivuudesta perussopimusten kanssa". Valiokunta kuitenkin lisdsi, ettd
"tdma4 tosin riippuu siitd, miten neuvotteluissa tosiasiassa huomioidaan oikeuspalvelun esittimat
korjaus- ja tdydennystarpeet" ja ettd "ehdotusten valtiosdéntdoikeudellinen arviointi on mahdol-
lista tehdi vasta timén jdlkeen". EU-oikeudellinen toimivaltaperusta ja EU-oikeudelliset budjet-
tiperiaatteet Perustuslakivaliokunnan tarkastelussa EU-oikeudellinen arviointi on alistettu valio-
kunnan késiteltédvéni olevien ehdotusten valtiosédéntdoikeudelliselle kontrollille. EU-oikeudellis-
ten sdédosten ja paatdosten EU-oikeudellisen perustan tarkastelu voi olla tarpeellista sen arvioimi-
seksi, onko kysymyksessa uusi toimivallan siirto EU:lle.

Saadosehdotusten tai paédtosten tarkastelu EU-oikeudellisten yleisperiaatteiden valossa voi niin

ikéddn olla valtiosédéntdoikeudellisesti perusteltua: Suomen ei voida katsoa hyvéksyneen perusta-
missopimusten tai niiden muutosten yhteydessé sellaista toimielinten toimivallan kayttod, joka
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on ristiriidassa hierarkkiselta asemaltaan perussopimuksiin rinnastettavien periaatteiden kanssa.
Néma lahtokohdat perustelevat omien varojen jérjestelmésté annetun neuvoston paétoksen arvi-
ointia sen toimivaltaperustan samoin kuin EU:n budjettioikeudellisten periaatteiden kannalta.

Tarkastelussa merkityksellisid ovat ennen kaikkea SEUT 310 ja 311 artiklat, sellaisina kuin niité
on toimielinten kéytinnossé vakiintuneesti tulkittu. Omien varojen paétokselld on selked toimi-
valtaperusta SEUT 311 artiklassa. Ongelmana kuitenkin on, voidaanko péétokseen ottaa myds
médridykset komission lainanottovaltuudesta ja lainaksi otettujen varojen kdyttamisesté (5 artik-
la). SEUT 311 artiklan mukaan omien varojen paitokselld vahvistetaan unionin "omien varojen
jérjestelméd koskevat sddnnokset" ("provisions relating to the system of own resources of the
Union"). Kuten neuvoston oikeuspalvelun lausunnossa on todettu, lainanottovaltuus liittyy kiin-
tedsti omien varojen enimmaisméadrdd koskeviin sddnnoksiin. Myoskaén artiklan 5 toimivaltape-
rusta ei ndhdékseni ole ongelmallinen. Ilmeistd myds on, ettd lainanottovaltuus olisi voitu sisil-
lyttdd SEUT 122 artiklan nojalla annettuun asetukseen elpymisvilineestd. SEUT 310 artiklasta il-
menevii yleisid budjettioikeudellisia periaatteita ovat tasapainoperiaate (310(1), yhtendisyyspe-
riaate (310(2) ja kurinalaisuusperiaate (310(4).

Y leiskatteisuusperiaatteen normihierarkkinen asema on epéselvempi; nimenomaiset madraykset
tastd periaatteesta sisdltyvét varainhoitoasetuksen 20 artiklaan. Perustuslakivaliokunnan lausun-
nossa 16/2020 vp kiinnitettiin erityistd huomiota tasapainoperiaatteeseen. EU:n toimielimet ovat
vakiintuneesti tulkinneet tasapainoperiaatetta siten, ettd se estdd vuotuisten toimintamenojen vel-
karahoituksen. Lainanottoa ei kuitenkaan ole erikseen kielletty SEUT 310 artiklassa tai muualla-
kaan perussopimuksissa. Sen sijaan EU:n varainhoitoasetuksessa on méariys, joka kieltda lainan
ottamisen "talousarvion puitteissa" (17 artikla). Omien varojen paitokseen sisdltyvélld valtuudel-
la otettavaa lainaa ei kuitenkaan merkité talousarvioon, eikéd kysymyksessé siten ole lainan otta-
minen "talousarvion puitteissa”.

Elpymisvélineasetuksessa lainaksi otetuista varoista menoihin kohdennettava osuus on mééritel-
ty ulkoisiksi kéyttotarkoitukseensa sidotuiksi tuloiksi, joita ei merkitd talousarvioon. Téllaisten
tulojen jattdmistd talousarvion ulkopuolelle on pidetty mahdollisena sen 311 artiklassa olevan
médrdyksen vuoksi, jonka mukaan "talousarvio rahoitetaan kokonaisuudessaan unionin omin va-
roin, sanotun kuitenkaan rajoittamatta muita tuloja". Kuten hallituksen esityksessé on todettu, va-
rainhoitoasetuksen 17 artiklan ei ole katsottu estdvén "unionia turvautumasta lainoihin, kun kyse
on toimista, jotka eivit ole omiaan horjuttamaan talousarvion tasapainoa ja joiden osalta on ole-
massa riittédvét takuut syntyneiden velkojen kattamiseksi". Omien varojen padtoksen maérayksil-
13 pyritddn luomaan téllaiset takeet myds niiltd osin kuin elvytysvélineen varoja myonnetdin
avustuksina.

Tasapainoperiaatteen tulkinta, jonka mukaan lainavarat voidaan mééritelld ulkoisiksi kayttotar-
koitukseensa sidotuiksi tuloiksi ja jéttad talousarvion ulkopuolelle, on jénnitteisessé suhteessa ta-
lousarvion yhtendisyysperiaatteeseen. Tésté periaatteesta, jolla suojataan talousarviosta padtté-
vien toimielinten toimivaltaa, on erikseen saddetty SEUT 310(1) artiklassa ("Kaikki unionin tu-
lot ja menot arvioidaan kutakin varainhoitovuotta varten ja otetaan talousarvioon.") Kuten neu-
voston oikeuspalvelun lausunnossa on todettu, toimintamenojen rahoittaminen talousarvion ul-
kopuolelle jétettavilld lainavaroilla ei saa muodostua yleiseksi kéytdnnoksi eikd uhata néin ta-
lousarvion keskeistd asemaa. Erityisesti silloin kun komissiolle mydnnetdéin merkittiva
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lainanottovaltuus, kysymys voi olla ainoastaan poikkeuksellisesta ja tilapdisesta jarjestelyst, jol-
le on osoitettavissa erityinen perustelu.

Lainavaroilla rahoitettavan elpymisvélineen oikeusperusta on SEUT 122 artiklassa, miké tayttda
poikkeuksellisuuden ja tilapdisyyden vaatimuksen. Jarjestelyé perustelee timén artiklan ilmenté-
maé solidaarisuusperiaate, johon my0ds neuvoston lausunnossa viitataan. Puutteena on pidettiva,
ettd hallituksen esityksen EU-oikeudellisessa tarkastelussa timén keskeisen periaatteen merkitys
on sivuutettu.

Lausunnossaan 16/2020 vp perustuslakivaliokunta arvosteli tarkasteltavanaan ollutta ehdotusta
siitd, ettd jdsenvaltioiden vastuita ei ollut médritelty riittdvén tarkkarajaisesti. Kuten hallituksen
esityksesti ilmenee, neuvoston hyviksymissa padtoksessa ei titd ongelmaa enééd ole. Hallituksen
esityksessd on selostettu Suomelle avustuksiin kéytettdvén velan takaisinmaksusta aiheutuva
maksuosuuden méaédrd; Suomen laskennallinen vastuu velkatuesta, jonka takaisinmaksun jésen-
valtiot laiminldisivét; sekd niiden mahdollisten lisdmaksujen maéré, joita Suomen maksettavaksi
voisi tulla jonkin muun jésenvaltion laiminly6tyd maksuvelvollisuutensa. Hallituksen esitykses-
sd on yksiloity kaikkien ndiden maksuosuuksien enimmiisméédrd. Vastuiden enimmaismaarait
ovat merkittivid, kuten myds hallituksen esityksessé todetaan. Hallituksen esityksessé todetaan
niin ikéén, ettd muiden jdsenvaltioiden laiminlyonneistéd velkojen tai maksuosuuksien suorittami-
sessa seuraavien vastuiden realisoitumisen riski on vihdinen. Minulla ei ole syyti kiistdd halli-
tuksen esityksen loppuarviota, jonka mukaan omien varojen paatokseen liittyvid vastuita ei voida
pitdd eduskunnan budjettisuvereniteetin kannalta valtiosddntoisesti ongelmallisina. Eduskunta on
EU:n liittymissopimuksen ja viimeksi Lissabonin sopimuksen hyviksyessédin myos hyviksynyt
EU:n rahoitusjérjestelmén, johon omien varojen jarjestelma jasenvaltioille asetettavine 4 maksu-
velvollisuuksineen olennaisena osana kuuluu. Téssé suhteessa nyt késiteltdvadn padtokseen ei lii-
ty uuden toimivallan siirtdmistd EU:lle.

Kuten edelld olen todennut, komissiolle myd&nnettévin lainanottovaltuuden voidaan myds katsoa
koskevan silld tavoin omien varojen jirjestelmai, ettd titd koskevat sddnnokset on voitu ottaa
paitokseen ja etti paitds nailtdkin osin perustuu SEUT 311 artiklalla luotuun toimivaltaan. Kui-
tenkin nyt omaksuttua jirjestelyé, jossa omien varojen péaétokselld annettuun valtuutukseen pe-
rustuvia lainavaroja késitellddn talousarvion ulkopuolelle jatettdvind ulkoisina, toimintamenojen
kaltaisiin avustuksiin sidottuina tuloina ja jossa komission ottaman lainan takaisinmaksu rahoite-
taan ndiltd osin talousarviosta jésenvaltioiden korotetuilla maksuosuuksilla, voidaan pitéé sellai-
sena uutena toimintamenojen rahoitusjérjestelynd, joka yleistyessédn uhkaisi talousarviolle pe-
russopimuksessa osoitettua asemaa ja johon Suomen ei voitaisi katsoa antaneen liittymissopi-
muksen tai myShempien sopimusmuutosten késittelyssd suostumustaan.

Kun nyt kysymyksessa kuitenkin on yksittdinen poikkeuksellinen ja viliaikainen jirjestely, jota
perustelee EU-oikeudellinen solidaarisuusperiaate, sité ei ndhdékseni voida pitdd ainakaan sellai-
sena merkittdvéna toimivallan siirtona Euroopan Unionille, joka edellyttdisi perustuslain 95.2 §:n
(94.2 §) nojalla madrdenemmistdd. Sen sijaan nyt késiteltdvind olevaa jarjestelyéd ei mielesténi
voida pitdé sellaisena askeleena jdsenvaltioiden yhteisvastuullisen velkarahoituksen suuntaan,
joka olisi ongelmallinen SEUT 125 artiklan sisdltdmin kiellon kannalta. EU:n ei mydskdén voida
katsoa ottavan itselleen SEUT 122 artiklaan perustuvilla avustuksilla sellaista talous- ja finanssi-
poliittista toimivaltaa, jota sille ei perussopimusten nojalla kuulu.
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Oikeustieteen tohtori Allan Rosas

Voin pitkélti yhtyd neuvoston oikeudellisen yksikon (englanniksi "Legal Service") elpymispaket-
tia koskevaan kannanottoon viime kesékuulta. Lausunto on poikkeuksellisen laaja ja perusteelli-
nen. Tiedossani ei ole, ettd yksikko olisi aikaisemmin antanut lainanottomahdollisuudesta tésté
kannanotosta poikkeavia kannanottoja. Kannanotto on poikkeuksellisesti annettu julkisuuteen.

EU-tuomioistuin on asiassa Ruotsi ja Turco v. neuvosto katsonut, ettd asiakirjajulkisuutta koske-
vassa asetuksessa N:o 1049/2001 "asetetaan ldahtokohtaisesti velvollisuus ilmaista neuvoston oi-
keudellisen yksikon lainsédddéntomenettelyitd koskevien lausuntojen sisdltdmét tiedot". Mainitun
asetuksen 4 artiklan 2 kohdan mukaan toimielimet eivit kuitenkaan anna tutustuttavaksi asiakir-
jaa, jonka sisédltdmien tietojen ilmaiseminen vahingoittaisi "tuomioistuinkasittelyn ja oikeudelli-
sen neuvonannon suojaa".

EU-tuomioistuin on katsonut, ettd sddnnoksen tarkoituksena on suojata toimielimen intressia
"pyytdd oikeudellista neuvonantoa ja saada rehellisid, objektiivisia ja kattavia lausuntoja".30 Sil-
ti nimenomaan lainsdéddédntomenettelyn osalta tuomioistuin pédtyi edelld mainittuun julkisuutta
puoltavaan padperiaatteeseen. Sen mukaan "avoimuus vahvistaa demokratiaa tarjoamalla kansa-
laisille mahdollisuuden valvoa kaikkia tietoja, jotka muodostavat lainsdédéntStoimen perus-
tan".Asiassa Turco annetussa tuomiossa ldhdetéén siis siitd, ettd neuvoston oikeudellisen yksi-
kon lausuntojen tulee olla "rehellisid, objektiivisia ja kattavia". Asiassa neuvosto vetosi myds yk-
sikdn "riippumattomuuden” vaatimukseen. Ndm4 tavoitteet heijastuvat myos neuvoston péisih-
teeriston asiakirjoihin. SEUT 240 artiklan 2 kohdan mukaan neuvostoa avustaa piaésihteeristo,
jonka organisaatiosta neuvosto paittdd yksinkertaisella enemmistolla. Oikeudellisella yksikolla
on neuvoston pédsihteeriston padosastoihin verrattava asema. Neuvoston tyjérjestyksessi viita-
taan yksikon rooliin lainsdddédnnon valmistelun laadun turvaamisessa. Ty0jérjestysté tdydentavét
paésihteeriston laatimat kommentit tydjérjestykseen. Siindkin viitataan yksikon tehtdvdin sen
varmistamiseksi, ettd neuvoston sdédokset ovat laillisia ja hyvin laadittuja. Lisdksi todetaan, ettd
yksikolld on oikeus ja velvollisuus esittidd kantansa suullisesti tai kirjallisesti niin tydryhmé- ja
komiteatasolla kuin Coreperissa ja neuvostossa "aina kun katsoo sen olevan tarpeen". Yksikko
"antaa tdysin riippumattomia lausuntoja oikeudellisista kysymyksistd joko neuvoston pyynndsta
tai omasta aloitteestaan". Silld on samat tehtdvit Eurooppa-neuvoston suhteen. Vastaava tehti-
vankuvaus sisdltyy my0s neuvoston oikeudellisen yksikon toimintakertomukseen siséltyvaan
tehtdvinmairitykseen ("mission statement").35 22.

Vaikka se ei luonnollisestikaan ole riippumaton tuomioistuin tai muu neuvostosta tiysin irrallaan
oleva itsendinen kontrollielin, sen kannanmuodostus tapahtuu itsendisesti ja sen virkamiesten
tydskentelyd leimaa korkea ammattitaito ja ammatillinen ylpeys asemastaan. Yksikon ja sen la-
kimiesvirkamiesten intressissa on, ettd neuvoston hyvéksymiin sdddoksiin ei tule sidnndksii, jot-
ka myShemmin kumottaisiin EU-tuomioistuimen toimesta. Yksikdn antamien lausuntojen arvo
riippuu viime kédessd niiden siséllosti eiké niinkdén yksikon muodollisesta asemasta.
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PERUSTELUT
Arvion ldhtokohdat

(1) Euroopan unionin omia varoja koskevat paitokset tehdddn Euroopan unionin perustamissopi-
muksen 311 artiklan 3 kohdan ja Euroopan atomienergiayhteison perustamissopimuksen
106 a artiklan nojalla. Neuvosto hyvéksyy erityisté lainsdétdmisjérjestystd noudattaen ja Euroo-
pan parlamenttia kuultuaan yksimielisesti padtdksen, jossa vahvistetaan unionin omien varojen
jarjestelméd koskevat sddnnokset. Paitds tulee voimaan, kun jasenvaltiot ovat hyviksyneet sen
valtiosdéntonsi asettamien vaatimusten mukaisesti.

(2) Nyt késilld oleva neuvoston piétds (Neuvoston paitds (EU, Euratom) 2020/2053 Euroopan
unionin omien varojen jérjestelmésta ja paatoksen 2014/335/EU, Euratom kumoamisesta) hyvék-
syttiin 14.12.2020. Kyseinen Euroopan unionin neuvoston paitds on hyvéksyttiva jasenvaltiois-
sa. Se tulee voimaan viimeisen kansallista hyviaksymistd koskevan tiedonannon vastaanottamista
seuraavan ensimmadisen kuukauden ensimmaéisené paivand. Tarkoitus on soveltaa neuvoston paé-
tostd taannehtivasti 1.1.2021 lukien.

(3) Omien varojen paitdoksen mukaan komissiolle annetaan poikkeuksellisesti valtuudet ottaa
unionin puolesta pddomamarkkinoilta viliaikaisesti enintddn 750 miljardia euroa lainaa, josta
kiytetidn kattamaan enintdén 390 miljardin euron suuruiset avustukset jasenvaltioille seké enin-
tddn 360 miljardin euron suuruiset lainat.

(4) Perustuslain 94 §:n 1 momentin mukaan eduskunta hyviksyy muun muassa sellaiset valtioso-
pimukset ja kansainviliset velvoitteet, jotka siséltivét lainsdddédnnon alaan kuuluvia madrayksia
tai ovat muutoin merkitykseltddn huomattavia taikka vaativat perustuslain mukaan muusta syys-
td eduskunnan suostumuksen. Muusta syysté eduskunnan hyvéksymista edellyttdvind on pidetty
sellaisia kansainvélisid velvoitteita, joilla on eduskunnan budjettivaltaa sitovia vaikutuksia (HE
1/1998 vp, s. 149 ja PeVL 45/2000 vp).

(5) Omien varojen pédtds koskee ensisijaisesti eduskunnalle perustuslain 3 §:n 1 momentissa ja
tarkemmin perustuslain 7 luvussa séédetyn valtiontaloudellisen vallan piiriin kuuluvia asioita.
Perustuslakivaliokunta on aiemmin arvioinut (PeVL 7/1995 vp) hallituksen esitystd yhteisdjen
omista varoista annetun neuvoston paitdksen (94/728/EY, Euratom) hyviksymisestd (HE 32/
1995 vp). Valiokunnan mukaan paitdksen hyviksyminen sitoo eduskunnan budjettivaltaa, min-
ki johdosta se oli késiteltdvé tuolloisen valtiopdivéjérjestyksen 69 §:n 2 momentissa sdddetyssi
jarjestyksessd yksinkertaisella ddnten enemmistolla.

(6) My6s nyt kyse on velvoitteesta, joka koskee eduskunnan budjettivaltaa ja edellyttds jo siten
perustuslain 94 §:n 1 momentin mukaan eduskunnan suostumusta. Omien varojen paétds on hal-
lituksen esityksen pohjalta hyvéksyttdva perustuslain 94 §:n mukaisesti eduskunnassa (ks. myds
esim. HE 248/2014 vp, PeVL 16/2020 vp). Erillistd valtionsisdistd voimaansaattamista perustus-
lain 95 §:n mukaisesti ei vaadita.

(7) Perustuslain 94 §:n 2 momentin mukaan kansainvilisen velvoitteen tai sen irtisanomisen hy-
viksymisestd padtetddn dédnten enemmistolla. Jos ehdotus velvoitteen hyviaksymisesté koskee pe-

40



Valiokunnan lausunto PeVL 14/2021 vp
Eridavi mielipide

rustuslakia tai valtakunnan alueen muuttamista taikka Suomen tdysivaltaisuuden kannalta mer-
kittdvdd toimivallan siirtoa Euroopan unionille, kansainvéliselle jirjestolle tai kansainviliselle
toimielimelle, se on kuitenkin hyvéksyttdvé paitokselld, jota on kannattanut vahintéédn kaksi kol-
masosaa annetuista dénista.

(8) Perustuslain 94 §:n 2 momentin sddnnosta tarkistettiin vuonna 2010. Hallituksen esityksen
mukaan kansainvélisen velvoitteen hyvéksymisesti tai sen irtisanomisesta paatetddn paasaantoi-
sesti eduskunnassa tavallisella d8ntenenemmistolld ja velvoitteen valtionsisdisestd voimaansaat-
tamisesta tavallisella lailla my0s tavallisella enemmistolla (HE 60/2010 vp, s. 44/1). Vuonna 2012
voimaan tulleella muutoksella tarkistettuihin sddnndksiin on kirjattu perustuslakivaliokunnan tul-
kintakdytanto perustuslain 1 §:n tarkoittamasta tdysivaltaisuudesta (ks. my6s PeVL 16/2020 vp,
s. 17).

(9) Perustuslakivaliokunnan on nyt késilld olevan asian osalta arvioitava, onko hallituksen esityk-
sen mukainen ehdotus omien varojen paitdksen hyvéksymisestd hyviksyttiavé paitokselld, jota
on kannattanut vahintddn kaksi kolmasosaa annetuista d4nistd. Arvio koskee nyt késilla olevassa
tilanteessa sitd, koskeeko ehdotus Suomen tédysivaltaisuuden kannalta merkittédvaéd toimivallan
siirtoa Euroopan unionille tai koskeeko ehdotus perustuslakia.

(10) Perustuslakivaliokunta on antanut asiassa aiemmin E-kirjelméan perusteella lausunnon PeVL
16/2020 vp. Lisdksi perustuslakivaliokunta on kirjelmédn U 27/2020 vp johdosta 14.7.2020 hy-
véiksynyt poytakirjaan merkityn kannanoton PeVP 51/2020 vp.

(11) Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossa PeVL 16/2020 vp, ettd omien varojen paatds edel-
lyttdd mydohemmassé vaiheessa késittelyd ja padtoksentekoa myos eduskunnassa, jolloin tulee ar-
vioitavaksi paitoksen kisittelyjarjestys mahdollisesti sellaisena kansainvilisend velvoitteena,
joka perustuslain 94 §:n 2 momentin mukaan koskee perustuslakia sekd myds Suomen tédysival-
taisuuden kannalta merkittédvia toimivallan siirtoa EU:lle. Valiokunta painotti tuolloin, etté késit-
telyjarjestyksen arviointi tulee ajankohtaiseksi omien varojen paitdstd koskevilta osin, ja voi-
daan lopullisesti tehdd vasta, kun omien varojen péétosti koskeva neuvottelutulos on saavutettu
ja neuvoston padtds on saatettu kansallisesti hyvéksyttdvéksi hallituksen esityksella.

(13) Perustuslakivaliokunta on todennut (PeVP 51/2020 vp), ettd neuvoston oikeuspalvelun an-
tama lausunto vihensi alustavan arvion mukaan jonkin verran niitd huolia, joita valiokunnan lau-
sunnossa PeVL 16/2020 vp esitetddn komission alkuperdisten ehdotusten yhteensopivuudesta pe-
russopimusten kanssa. Valiokunnan mukaan tdmaé tosin riippuu siitd, miten neuvotteluissa tosi-
asiassa huomioidaan oikeuspalvelun esittdmét korjaus- ja tdydennystarpeet. Valiokunta painotti,
ettd ehdotusten valtiosddntooikeudellinen arviointi on mahdollista tehdé vasta tdmén jélkeen.

(14) Valiokunnan mielestd nyt arvioitavan ehdotuksen taustalla oleva sdédntely on jonkin verran
muuttunut oikeuspalvelun lausunnon johdosta. Omien varojen péétoksestd on muutettu ja tis-
mennetty komission muutetun ehdotuksen 3 b artiklan sd&nnoksiéd, jotka on otettu paétoksen 5 ar-
tiklaan. Komission muutetun ehdotuksen 6(4) artiklan tarkoittamaa asiaa ts. kiteisvarojen kéyt-
to0n asettamista koskevat sddnndkset on otettu neuvoston péétoksen 9 artiklan 4—9 kohtaan.
Edelld kohdassa 12) kuvatulla tavalla neuvoston eli jisenvaltioiden oikeuspalvelu pitédé ehdotet-
tua omien varojen kokonaisuutta aikaisemmasta olennaisesti poikkeavana, mutta kertomillaan
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perusteilla - kunhan sen edellyttimaét korjaus- ja tdydennystoimenpiteet huomioidaan - perusso-
pimusten mukaisina huolimatta siitd, ettd omien varojen péétos mahdollistaa komissiolle merkit-
tdvén lainanoton unionille ja tésté enintddn 750 miljardin euron lainasta enintddn 390 miljardin
euron kéyttdmisen avustuksina jasenmaille.

Omien varojen pddtoksen oikeusperusta ja suhde Euroopan unionin budjettiperiaatteisiin

(15) Perustuslakivaliokunnan mukaan on sinénsa ollut selvéi, ettd Euroopan unionin tuomioistui-
men vakiintuneen oikeuskdytdnnon mukaan unionin lainsédédéntd on ensisijaista suhteessa kan-
sallisiin sddnndksiin oikeuskédytinndssd madriteltyjen edellytysten mukaisesti (ks. esim. PeVL
14/2018 vp, s. 13 ja PeVL 20/2017 vp, s. 6), eikd suomalaisessa lainsdédddnnossa tule pyrkid EU-
oikeuden kanssa ristiriidassa oleviin ratkaisuihin (PeVL 15/2018 vp, s. 49, PeVL 14/2018 vp, s.
13, PeVL 26/2017 vp, s. 42). Viimekétinen toimivalta EU-oikeuden tulkintaan kuuluu sindnsé
Euroopan unionin tuomioistuimelle (PeVL 14/2018 vp, s. 15).

(16) Euroopan unionin oikeusjérjestyksen keskeisiin piirteisiin kuuluu unionin oikeuden dynaa-
minen ja teleologinen tulkinta. Perustuslakivaliokunta painottaa, ettd dynaamisen tulkinnan kaut-
ta tapahtuvilla muutoksilla on kuitenkin rajansa. My6s EU-tuomioistuimen mukaan sd&dnndsté on
tulkittava mahdollisuuksien mukaan tavalla, joka ei aseta sen patevyyttd kyseenalaiseksi (ks. asia
C-403/99, kohta 37). Tulkinnan tulee pysyé oikeusjérjestyksen systemaattisen kokonaisuuden
puitteissa eika pelkdstddn tulkinnan avulla voida muuttaa oikeudellisen kokonaisjarjestelyn luon-
netta kokonaan muuksi. Valiokunta on jo aiemmin kiinnittényt huomiota tilanteisiin, joissa uni-
onin lainsddddntoon otetaan uusia ja perussopimuksia venyttavia tai kokonaan uusia ulottuvuuk-
sia avaavia tulkintoja (ks. PeVL 16/2020 vp, s. 18 ja siind viitattu kdytinto sekd PeVL 10/2019
vp, PeVL 38/2018 vp, PeVL 28/2013 vp, PeVL 49/2010 vp).

(17) Perustuslakivaliokunta painottaa, ettd Euroopan unioni ei ole liittovaltio. Unionin jasenval-
tiot ovat viime kddessé vastuussa perussopimuksista ja ndiden muuttamisesta. Vastaavasti omien
varojen paitos hyviaksytdin jasenvaltioissa niiden omien valtiosddntdisten menettelyiden mukai-
sesti, Suomessa perustuslain 94 §:n mukaisesti. Jdsenvaltioilla on mahdollisuus arvioida esimer-
kiksi nyt késilld olevassa unionin oikeudenkin mukaan jésenvaltiolle kuuluvassa poliittisessa rat-
kaisutilanteessa oman oikeusjérjestelmansé kannalta kysymysté unionin toimivallan rajojen vai-
kutuksesta.

(18) Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota néihin seikkoihin jo asiasta aiemmin antamassaan
lausunnossa PeVL 16/2020 vp. Valiokunnan kéytinndssid on my0ds vaadittu valtioneuvostolta va-
kavan huomion kiinnittdmisté ehdotusten oikeusperustan asianmukaisuuden varmistamiseen (ks.
esim. PeVL 13/2018 vp, s. 9 ja PeVL 23/2018 vp, s. 4). Euroopan unionin tuomioistuimen oike-
usvaltiollinen kontrolli on korostetun jilkikéteistd, eikd unionin oikeudessa ole useiden jésenval-
tioiden valtiosééntdjen tavoin erityisen kehittynyttd ennakollista perustamissopimusten mukai-
suuden normikontrollia.

(19) Suomen hallituksen pyynndstd annettu Neuvoston oikeuspalvelun eli jasenvaltioiden oike-
uspalvelun lausunto on oikeusperustan asianmukaisuuden arvioinnissa tésté syystd merkityksel-
linen. Taydellinen oikeusvarmuus voidaan saavuttaa vain Euroopan Unionin tuomioistuimen rat-
kaisulla, jalkikdteen. Suomen on kuitenkin oman valtiosédéntdnsé perustalta kyettivé asiassa péé-
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toksentekoon ennen téitd lopullisen oikeusvarmuuden tuomaa ratkaisua. Euroopan unionin neu-
voston oikeuspalvelu on antanut lausuntonsa elpymisvélineen unionioikeuden mukaisuudesta.
Lausunnossa esitetyn ndkemyksen mukaan elpymisvéline on tietyt reunaehdot téyttdessidén Eu-
roopan unionin oikeuden mukainen. Oikeuspalvelun antaman lausunnon siséltod on selostettu
eduskunnalle toimitetussa jatkokirjelmassa UJ 20/2020 vp.

(20) Perustuslakivaliokunta painotti lausunnossa PeVL 16/2020 vp, ettd jos EU-sdddokselle eh-
dotettua oikeusperustaa ei voida pitda oikeudellisesti riittdvéni, ehdotuksen perustuslaillisen ar-
vioinnin kysymyksenasettelu muuttuu (ks. myos esim. PeVL 12/2018 vp). Talloin voivat tulla ar-
vioitaviksi ylipdédnsé valtioneuvoston péétoksentekomahdollisuudet EU-asiassa ja mahdollisesti
myos perustuslain 94 §:n 2 momentissa tarkoitetun toimivallan siirron merkittdvyys Suomen téy-
sivaltaisuuden kannalta.

(21) Perustuslakivaliokunta arvioi lausunnossa PeVL 16/2020 vp, ettd Euroopan unionin omien
varojen paitoksen oikeusperusta, SEUT 311 artikla, on asianmukainen. Valiokunta toistaa timén
nédkemyksen.

(22) Valiokunnan mielestd pulmallisempana voitiin pitdd ehdotetun elpymisvilineen suhdetta
SEUT 310 artiklan 1 kohdan sisdltdmién tasapainoisen budjetin periaatteeseen, jonka on tulkittu
estdvian Euroopan unionia rahoittamasta toimintaansa ottamalla lainaa. Valiokunta viittasi siihen,
ettd komission ehdotuksessa ei tarkasteltu budjetin tasapainoperiaatetta, joskin siind mainittiin
SEUT 310 artiklan 4 kohdan mukainen vaatimus unionin toiminnan rahoittamisesta omien varo-
jen ja SEUT 312 artiklassa tarkoitettujen monivuotisten rahoituskehysten puitteissa. Komission
esityksessd ei mydskédn arvioitu omien varojen pitdvyyteen ja rahoituskehysten riittdvyyteen liit-
tyvid riskejd. Valiokunta arvioi, ettd elpymisvéline ja sitd varten otettujen lainojen takaisinmaksu
lienee kuitenkin toteutettavissa omien varojen ja rahoituskehyksen puitteissa. Valiokunta toistaa
tdmén ndkemyksen.

(23) Perustuslakivaliokunta kiinnitti lausunnossaan 16/2020 huomiota myds siihen, ettd unioni
on aikaisemminkin ottanut lainaa, ja unionin kirjanpidossa on ollut velaksi merkittédvid vastuita
aikaisemminkin. Unionin aikaisempia rahoitusvelkoja vastaavat kuitenkin unionin saatavat tai
unionin rakennus- tai kdyttdomaisuus. Valiokunta korosti, ettd elvytysrahaston my6té lainanoton
médrd saadun selvityksen mukaan noin 14-kertaistuisi. Elpymisvilineessd rahaston varojen
enemmistd myonnettéisiin komission ehdotuksen mukaan tukina, ei lainoina, jolloin ne muodos-
tavat unionin toimintaa koskevan kulun. Lainamuotoiseen rahoitukseen ei néyttéisi liittyvin vas-
taavia ongelmia.

(24) Perustuslakivaliokunnan mielesté lainojen ottaminen pddomamarkkinoilta lainojen antamis-
ta varten ei ole erityisen ongelmallista.

(25) Sen sijaan pddomamarkkinoilta lainan ottaminen unionin nimissé avustuksina annettavia
menoja varten on uusi toimintatapa, ja tdhin osoitetaan 390 mrd euroa (vuoden 2018 hinnoissa).
Aikaisempi padsdanto siité, ettd unioni ei kdytd pddomamarkkinoilta saatuja varoja toimintame-
nojen rahoittamiseen siséltyy omien varojen padtoksen 4 artiklaan. Poikkeus aikaisempaan kéy-
tdntoon sisdltyy 5 artiklan sdéntelyyn poikkeuksellisista ja vdliaikaisista lisiméérérahoista covid-
19-kriisin seurauksiin puuttumiseksi.
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(26) Perustuslakivaliokunta piti lausunnossaan 16/2020 komission esitysté téltd osin periaatteel-
lisesti uuden toimintamallin avaavana ja siten myds erittdin ongelmallisena SEUT 310 artiklan
1 kohdan kannalta. Liséksi ehdotus vaikutti valiokunnan mukaan olevan asiallisesti ongelmalli-
nen SEUT 125 artiklan suhteen, silld unioni ottaisi kdytdnnossd yhteisvastuullisia piirteitd sisil-
tdvad velkaa ja ryhtyisi silld toimimaan asioissa, jotka perussopimusten mukaan kuuluvat jésen-
valtioiden vastuulle. Valiokunta kiinnittd4 nyt huomiota siihen, etti vaikka lainanottoa ei sindnsé
ole erikseen kielletty artiklassa tai muuallakaan perussopimuksissa, EU:n annetun toimivallan
periaatteen mukaan EU voi toimia vain jdsenvaltioiden sille perussopimuksilla antaman toimival-
lan mukaisesti saavuttaakseen niissd madritetyt tavoitteet. Sellainen toimivalta, jota ei anneta
EU:lle perussopimuksissa, pysyy jésenvaltioilla.

(27) SEUT 310 artiklasta ilmenevié yleisié budjettioikeudellisia periaatteita ovat tasapainoperi-
aate, yhtendisyysperiaate ja kurinalaisuusperiaate. Perustuslakivaliokunnan saaman selvityksen
mukaan unionin toimielimet ovat vakiintuneesti tulkinneet tasapainoperiaatetta siten, ettd se es-
tdd vuotuisten toimintamenojen velkarahoituksen. EU:n varainhoitoasetuksessa on méériys, joka
kieltdd lainan ottamisen "talousarvion puitteissa" (17 artikla). Omien varojen péditokseen sisélty-
vélla valtuudella otettavaa lainaa ei kuitenkaan merkité talousarvioon, eikd kysymyksessi siten
ole lainan ottaminen "talousarvion puitteissa". Elpymisvélineasetuksessa lainaksi otetuista va-
roista menoihin kohdennettava osuus on maédritelty ulkoisiksi kdyttotarkoitukseensa sidotuiksi
tuloiksi, joita ei merkitéd talousarvioon. Tasapainoperiaatteen tulkinta, jonka mukaan lainavarat
voidaan miaritelld ulkoisiksi kdyttotarkoitukseensa sidotuiksi tuloiksi ja jattaa talousarvion ulko-
puolelle, on jénnitteisessd suhteessa talousarvion yhtendisyysperiaatteeseen. Valiokunnan mie-
lestd epdselvéd siten ei ole, etteikd unioni elpymispaketin avulla tosiasiassa tasapainottaisi EU-
budjettia velalla. Valiokunnan késityksen mukaan SEUT 310 artiklassa sdddetyn tarkoituksena
on kuitenkin ollut estdd juuri nyt arvioitavan kaltainen velanotto normaalioloissa.

(28) Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 122 artiklan 1 kohdan mukaan
neuvosto voi komission ehdotuksesta pééttad jdsenvaltioiden vélisen yhteisvastuun hengessé ta-
loudellisen tilanteen kannalta aiheellisista toimenpiteistd erityisesti, jos ilmenee suuria vaikeuk-
sia tiettyjen tuotteiden saatavuudessa, ennen kaikkea energia-alalla, sanotun kuitenkaan rajoitta-
matta muiden perussopimuksissa médréttyjen menettelyjen soveltamista. Artiklan 2 kohdan mu-
kaan jos luonnonkatastrofit tai poikkeukselliset tapahtumat, joihin jésenvaltio ei voi vaikuttaa,
ovat aiheuttaneet tuolle jasenvaltiolle vaikeuksia tai vakavasti uhkaavat aiheuttaa sille suuria vai-
keuksia, neuvosto voi komission ehdotuksesta tietyin edellytyksin myontda kyseiselle jisenvalti-
olle unionin taloudellista apua. Neuvoston puheenjohtaja antaa Euroopan parlamentille tiedon
tehdysta paatoksesta.

(29) Oikeuspalvelun lausunnon mukaan SEUT 122 artikla on asianmukaisesti valittu oikeuspe-
rusta ehdotukselle elpymisvilineen perustamiseksi. Oikeuspalvelu katsoo, etti nyt oikeusperus-
tana sovellettavaksi tulee artiklan 1 kohta, jonka mukaan neuvosto voi komission ehdotuksesta
paédttaa jasenvaltioiden vélisen yhteisvastuun hengessa taloudellisen tilanteen kannalta aiheelli-
sista toimenpiteistd, vastauksena jdsenvaltioille ilmenneisiin suuriin vaikeuksiin. Oikeuspalvelu
kuitenkin korostaa, ettd 1 kohtaa on luettava yhdessé yhtend kokonaisuutena artiklan 2 kohdan
kanssa, joka viittaa odottamattomiin ja jésenvaltioiden vaikutusmahdollisuuksien ulkopuolella
oleviin tapahtumiin.
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(30) Oikeuspalvelu muistuttaa, ettd artiklassa ei luetella tyhjentévésti kdytettédvissd olevia toi-
menpiteitd. Neuvostolla on ndin ollen asiassa laaja harkintavalta. Sitd kuitenkin rajoittavat seu-
raavat edellytykset. Tilanteen on oltava kiireellinen ja vaikeuksien vakavia. Toteutettavien toi-
menpiteiden on puolestaan oltava poikkeuksellisia, véliaikaisia ja oikeassa suhteessa tilanteen
vakavuuteen. Lisdksi toimenpiteiden on oltava luonteeltaan taloudellisia, koska SEUT 122 artik-
la kuuluu talouspolitiikan alaan. Oikeuspalvelu tulee johtopédétokseen, ettd ndmé edellytykset
tayttyvit. Ne tulevat myds hyvin perustelluiksi elpymisvélineen perustamista koskevan ehdotuk-
sen seitsemdsséd ensimmaéisesséd perustelukappaleessa sekéd 1 ja 2 artiklassa. Kyseesséd on kerta-
luonteinen ja véliaikaisesti kdyttdonotettava hdtdapuviline, joka on tarkoitettu yksinomaan krii-
si- ja elvytystoimiin. Myos ehdotuksen 4 artikla on tdssd mielessid merkityksellinen. Siind sééde-
tddn madrdjoista, joiden mukaan elpymisvélineestd saatava tuki on jésenvaltioiden kdytettdvissa
vain vuoden 2024 loppuun saakka.

(31) Elpymisvéline pannaan tadytdntodn unionin sektorikohtaisten ohjelmien ja vilineiden kautta.
Oikeuspalvelu ohjeistaa niitd koskevien sdddosehdotusten jatkovalmistelussa vield varmista-
maan, ettd jokaisen ohjelman ja vilineen varat todella kohdennetaan ja kdytetdén vain pandemian
taloudellisista vaikutuksista johtuviin tarpeisin.

(32) SEUT 125 artiklan 1 kohdan mukaan unioni ei ole vastuussa eiké ota vastatakseen sitoumuk-
sista, joita jasenvaltioiden keskushallinnoilla, alueellisilla, paikallisilla tai muilla viranomaisilla,
muilla julkisoikeudellisilla laitoksilla tai julkisilla yrityksilld on, edelld sanotun kuitenkaan rajoit-
tamatta vastavuoroisten taloudellisten takuiden antamista tietyn hankkeen yhteiseksi toteuttami-
seksi. Jasenvaltio ei ole vastuussa eiké ota vastatakseen sitoumuksista, joita toisen jasenvaltion
keskushallinnoilla, alueellisilla, paikallisilla tai muilla viranomaisilla, muilla julkisoikeudellisil-
la laitoksilla tai julkisilla yrityksilld on, edelld sanotun kuitenkaan rajoittamatta vastavuoroisten
taloudellisten takuiden antamista tietyn hankkeen yhteiseksi toteuttamiseksi. Oikeuspalvelun
mukaan komission ehdotukset eivit ole SEUT 125 artiklan vastaisia. Oikeuspalvelun mukaan ky-
seisen kiellon tarkoituksena on taata, ettd markkinoiden logiikka yha koskee jésenvaltioita ja etté
ne noudattavat tervettd finanssipolitiikkaa. Ehdotukset ovat nédiden edellytysten mukaisia. Tar-
koituksena ei ole korvata tai tdydentdd jasenvaltioiden markkinoilta hankkimaa rahoitusta unio-
nin rahoituksella, eiki ottaa vastattavaksi toisten jdsenvaltioiden sitoumuksia.

(33) Oikeuspalvelu katsoo, ettd unionin omien varojen jérjestelméssd jasenvaltioiden vastuu ei
ole koskaan yhteisvastuullista. Se on aina yksittéista. Jdsenvaltioiden kontribuutiot on mééritelty
pro rata ja ne vastaavat vain omasta osuudestaan unionille tehdyistd sitoumuksista.

(34) Oikeuspalvelu huomauttaa, ettd EU:n perussopimusten oikeusperustojen vililld ei ole hie-
rarkiaa. Ne ovat keskenéén tasavertaisia ja yhteensopivia. EU:n eri politiikkojen, kuten koheesio-
politiikan, rahoittaminen unionin ohjelmien kautta ei ole ristiriidassa SEUT 125 artiklan kanssa.
Oikeuspalvelu tulee johtopaatokseen, ettd ehdotukset eivit varsinaisesti edes kuulu SEUT 125 ar-
tiklan soveltamisalaan.

(35) Liséksi oikeuspalvelu kiinnittdd huomiota siihen, ettd kokonaistilanne ja nyt késiteltavét eh-
dotukset ovat luonteeltaan perusteellisesti erilaiset verrattuna EVM-sopimukseen ja unionin tuo-
mioistuimen siitéd asiassa Pringle (C-370/12) antamaan tuomioon. Oikeuspalvelu ei siis edellyté
ehdotuksilta asian Pringle mukaista tiukkaa ehdollisuutta.
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(36) SEUT 310 artiklan 1 kohdan mukaan kaikki unionin tulot ja menot arvioidaan kutakin va-
rainhoitovuotta varten ja otetaan talousarvioon. Perustuslakivaliokunnan lausunnon 16/2020 jil-
keen tulleessa lausunnossaan neuvoston oikeuspalvelu katsoo, ettd ehdotukset ovat SEUT 310 ar-
tiklan ja siind edellytetyn tasapainoisen budjetin periaatteen mukaisia. Lausunnossa todetaan
erikseen, ettd EU:n perussopimukset eivét kielld tai salli unionin velanottoa. Perussopimusten
méadrdyksistd syntyvit budjettitasapainon ja budjettikurin vaatimukset ovat keskeisid periaatteita
nyt ehdotettua elpymiskokonaisuutta arvioitaessa.

(37) Oikeuspalvelun lausunnossa todetaan, ettd unionin ottolainaus vastaavan antolainauksen ra-
hoittamiseksi ei ole ongelmallista perussopimusten nédkdkulmasta. Arvioitavaksi jdé ainoastaan
unionin kiyttdmenojen rahoittaminen unionin velanotolla. Edelleen, lausunnossa todetaan, etti
velkarahoitteisia EU-budjetin ulkopuolisia toimia on jo nyt olemassa ja etti olennaista niissi on
juuri kirjanpidollisen pysyvén vastaavan muodostuminen unionin taseeseen. Niin ollen oikeus-
palvelu toteaa lausunnossaan, ettd lainojen rahoittaminen velanotolla ei ole kokonaisuudessaan
ongelmallista SEUT 310 artiklan vaatimusten nédkdkulmasta. Arvioitavaksi jad siten ainoastaan
se, voidaanko avustuksia ja takauksia rahoittaa unionin ulkoisella velanotolla. Perustuslakivalio-
kunta yhtyy tdhén ndkemykseen.

(38) Oikeuspalvelu kiinnittdi lisdksi nimenomaista huomiota siihen, ettd timénkaltaista ehdotus-
ta olisi unionin toimielimissé aina téhén asti pidetty perussopimusten vastaisena (lausunnon koh-
ta 21—23). Perustuslakivaliokunnan saaman selvityksen mukaan myos oikeuspalvelu on aiem-
min nimenomaisesti yhtynyt tdhén kantaan.

(39) Oikeuspalvelun lausunnon mukaan erityistd merkitystd on sillé, ettd ehdotuksessa neuvos-
ton asetukseksi elpymisvilineen perustamisesta 4(1) artiklassa sdddettiisiin siitd, ettd velanotos-
ta unionille syntyvét varat olisivat erillistd, kayttotarkoitukseen sidottua ulkoista tuloa unionin
varainhoitoasetuksen 2018/1046 21 artiklan mukaisesti. TAim4 olisi keskeistd sen kannalta, ettd
unionin budjettitasapaino sdilyy. Lausunnossa viitataan my0s erikseen varainhoitoasetuksen 7(2)
artiklaan, jossa sdddetddn siitd, ettd em. tuloilla rahoitettavat menot eivit ole osa EU:n budjettia.
Perustuslakivaliokunta yhtyy tdhén ndkemykseen.

(40) Komission tekemésséd ehdotuksessa omien varojen pédidtoksen muuttamisesta sdddettiisiin
erilliskorotuksesta omien varojen enimmadismairdén, 0,6 prosenttiyksikkod, vuosille 20282058.
Oikeuspalvelu katsoo, ettd tdma erilliskorotus olisi merkityksellinen kirjanpidollisena vasta-ar-
vona unionin ulkoiselle velalle ja olisi omiaan varmistamaan sen, ettd echdotus on perussopimus-
ten médrdysten mukainen. Perustuslakivaliokunta katsoo, ettd oikeuspalvelun lausuma on télta
osin perusteltu.

(41) Niin ollen neuvoston oikeuspalvelun lausunnon mukaan omien varojen erilliskorotusta hyo-
dyntdmaélld ja aktivoimalla se unionin taseeseen vastaavaksi, seké lukemalla velanotosta synty-
neet varat kayttotarkoitukseen sidotuksi tuloksi, voidaan jirjestelyn katsoa olevan EU:n budjetin
ulkopuolinen jérjestely. Budjetin ulkopuolisesta jirjestelysté taas seuraa se, ettd avustusten ja ta-
kausten rahoittaminen velanotolla ei riko perussopimuksen vaatimusta tasapainoisesta EU-bud-
jetista. Perustuslakivaliokunta yhtyy téhén nikemykseen.
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(42) Budjetin yhtendisyyden turvaamiseksi lausunnossa todetaan kuitenkin liséksi, ettd ehdotuk-
sen sddnnokset koskien vilineen kertaluonteisuutta ja rajoitettua kestoa, takeina jirjestelyn eri-
tyisluonteelle, ovat tarpeen ja vilttdiméttomia. Erityisesti lausunnossa korostetaan sité, ettd bud-
jetin tdydellisyysperiaatteen ja yleiskatteisuusperiaatteen valossa ulkoiset kdyttdtarkoitukseen si-
dotut tulot (varainhoitoasetuksen 21(5) artikla) muodostavat poikkeuksen. Ulkoiset, kayttotarkoi-
tukseen sidotut tulot tulisi lausunnon mukaan ndhdé budjettia tdydentidvana kokonaisuutena.

(43) Lausunnon mukaan ulkoisten kayttotarkoitukseen sidottujen tulojen méérén tulisikin olla so-
pusoinnussa ndiden yleisesti hyviksyttyjen budjettiperiaatteiden kanssa. Lausunnossa kuitenkin
todetaan, ettd viime kidessd se, mikd maérd budjetin ulkopuolista rahoitusta on liikaa (ja suhteel-
lisuusperiaatteen vastaista), jad EU:n lainsddtéjén arvioitavaksi.

Omien varojen pddtoksen oikeusperusta ja suhde Euroopan unionin budjettiperiaatteisiin

(44) Suomen valtiosddnndn nakokulmasta unionin valtuuttamisessa velan ottamiseen oli perus-
tuslakivaliokunnan aiemman lausunnon mukaan kyse eduskunnan budjettivallan rajoituksesta ja
sen taustalla unionin ulkoisen velkavastuun lisdéntymisestd 750 miljardilla eurolla. Valiokunta
arvioi tuolloin, ettd tehdyt esitykset lisdisivdat Suomen taloudellisia vastuita merkittavésti, mutta
samalla ndiden vastuiden tarkkaa muotoa, mééréé ja ajoittumista ei voida ennakoida.

(45) Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd ehdotuksen myota syntyvien vastuiden suuruuden vuoksi
kyseessé vaikuttaa olevan merkittdvd eduskunnan budjettivallan rajoite, mutta se ei osana omien
varojen jérjestelmié sellaisenaan ja yksin tarkasteltuna vield ole valttdmatta tdysivaltaisuuden
kannalta ongelmallinen (ks. PeVL 37/2012 vp). Nyt arvioitavan hallituksen esityksen mukainen
omien varojen péadtds siséltdd sindnsé tdsmallisid sddnnoksié, joita on késittelyn aikana komis-
sion ehdotukseen verrattuna edelleen tismennetty neuvoston oikeuspalvelun lausunnon johdos-
ta. Sadnnokset ja vastuun osalta omaksuttu pro rata -periaate johtavat siihen, etté vastuut ovat ra-
jattuja ja rajauksen tarkkarajaisuus ja tdsmaillisyys tdyttdvdt muodollisesti samat vaatimukset,
mité perustuslain 82 § ja sitd koskeva soveltamiskdytinto asettavat valtion vastuusitoumuksille.

(46) Perustuslakivaliokunta korosti aiemmassa lausunnossa, ettd Suomen valtion vastuun yléraja
— mukaan lukien ylitakausten kattaminen — tulee maéritelld (ks. myds PeVL 5/2011 vp). Va-
liokunta arvioi, ettid kun elpymisrahaston puitteissa otetun velan takaisinmaksusta ja kustannus-
ten jakosuhteista ei tiedetd muuta kuin etti niistd sovitaan viimeistdin seitsemén vuoden paisti,
Suomen vastuiden enimmaéismaérdi oli mahdotonta arvioida edellisen lausunnon antamisen aika-
na. Valiokunnan mukaan arvioitu ehdotus ei valiokunnan mukaan vield vélttdméttd yksin vaaran-
tanut Suomen valtion kykyé vastata velvoitteistaan, mutta vastuuta olisi ollut vélttaméatonti arvi-
oida osana laajempaa vastuiden kokonaisuutta.

(47) Hallituksen esityksen sdédtamisjérjestysperusteluiden (s. 40—43 ja s. 46) mukaan vastuut ei-
vit kasva paiatoksen myoté tavalla, joka voisi vaarantaa Suomen valtion mahdollisuudet vastata
niisté velvoitteistaan, joita silld perustuslain mukaan on. Valiokunta yhtyy téhén késitykseen osit-
tain.

(48) Valiokunta kiinnitti jo aiemmin huomiota siihen, ettd komission ehdotuksen mukainen
omien varojen pditos rajoittaisi unionin rahoituskehysten laatijoita ja eduskunnan budjettivaltaa
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kauan (so. vuoden 2058 loppuun asti). Valiokunta kiinnittdd edelleen huomiota siihen, ettd elvy-
tysrahasto on monikymmenvuotinen jirjestely. Vaikka vuotuinen summa on suhteellisen pieni,
kyse on kuitenkin pitkdaikaisesta budjettivallan rajoituksesta, jonka vaikutuksia on vaikea méé-
ritelld tarkalleen. Esimerkiksi korkotasoa tai unionista mahdollisesti irtaantuvien jasenvaltioiden
merkitystd on vaikea ennakoida. Valiokunta on aiemmassa lausunnossa kuitenkin kiinnittédnyt
huomiota siihen, ettd tdhén jérjestelyyn, kuten osin yleisemminkin omiin varoihin, liittyy myds
toissijainen valtiontakaus. Puuttuvat varat jonkin jésenvaltion laiminlyddessid maksunsa katettai-
siin ensisijaisesti unionin budjetista. Jos ne eivit riittéisi, voisi komissio pyytdd maksamaan lisé-
maksuosuuksia. Ndihin lisimaksuosuuksiin liittyy regressioikeus lisimaksua maksaneen eduksi.

(49) Omien varojen péadtdksen siséltdmé elpymisrahasto on kiistdméttd uusi ennenkokematon toi-
mintamalli, jonka komissio, neuvosto ja neuvoston oikeuspalvelu on todennut perussopimusten
mukaiseksi, joskin tdhdn mennessd ainutkertaiseksi. [lman selkedd tahdonilmaisua ainutkertai-
suudesta jisenvaltioilta ehdotuksen hyviksyminen saattaisi muuttaa tosiasiallisesti unionin luon-
netta sekd unionin ja jdsenvaltioiden vilistd suhdetta tavalla, joka ei mydskéddn vélttdmaétta ole
vaikuttava unionin SEU 3 artiklan mukaisten tavoitteiden saavuttamisen kannalta. Ndin huoli-
matta siité, ettd padtoksentekoprosessi omissa varoissa on useamman, jasenvaltioiden kaytetta-
vissd olevan lukon takana.

Ehdotuksen kdsittelyjdrjestys

(50) Perustuslakivaliokunta painotti aiemmassa lausunnossa, ettd kisittelyjirjestyksen arviointi
tulee aikanaan ajankohtaiseksi omien varojen padtdstd koskevilta osin ja voidaan lopullisesti teh-
di vasta, kun omien varojen péaitosta koskeva neuvottelutulos on saavutettu ja neuvoston paatos
on saatettu kansallisesti hyvéksyttaviksi hallituksen esitykselld. Valiokunnan mukaan tuolloises-
sa muodossaan ehdotuksen valtionsisdinen hyviksyminen néytti vaativan perustuslain 94 §:n
2 momentissa tarkoitetun kahden kolmasosan méadrdenemmiston, kun kyse olisi aikaisempaan ja
myo0s unionisopimusten valtionsisdiseen voimaansaattamiseen nédhden uudesta ja olennaisesta
tdysivaltaisuuden rajoituksesta budjettisuvereniteetin osalta ja siind muutettaisiin unionin rahoi-
tuksen kokonaisjérjestelyn luonnetta olennaisella tavalla taikka jos ehdotus koskee perustusla-
kia. Sen sijaan esimerkiksi kahden rahoituskehyskauden aikana rahoitukseltaan toteutettava tai
kokonaan lainamuotoiset tukiohjelmat eivét valiokunnan mukaan vélttdméttd tarvitse titd méa-
rdenemmistdd, koska niissd pitkédaikainen rajoitus eduskunnan budjettivaltaan olisi pienempi.
Valiokunnan mukaan oli liséksi muitakin tuolloin arvioidussa valtioneuvoston kirjelméssi mai-
nittuja tapoja kehittdd ehdotuksia neuvoston késittelyssé siten, ettd kyseessd ei olisi merkittdva
toimivallan siirto valtiosédéntdoikeudellisessa mielessé.

(51) Perustuslakivaliokunta painotti, ettd késittelyjérjestyksen arviointi ja eduskunnan asianmu-
kaisen pédtoksentekoon osallistumisen turvaaminen edellyttdvit huolellista kumulatiivisten ko-
konaisvastuiden ja -riskien arviointia. Valiokunta pitéd erityisen valitettavana, etti hallituksen
esitykseen ei sisilly tulevaisuuteen suuntautuvaa vaikutusarviointia. Valiokunnan kadytinnossa ei
ole edellytetty ainoastaan jo tehtyjen toimien vaikutusten huomiointia, vaan siind nimenomaises-
ti velvoitetaan arvioimaan myos kumulatiivisesti huomioiden myds léhiaikoina ennakoitavat,
paitettavaksi tulevat asiat (PeVL 12/2020 vp).
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(52) Nyt arvioinnin kohteena olevan omien varojen paitokseen liittyvé paatoksentekomenettely
siséltdd SEUT 311 artiklan mukaan kaksinkertaiset Suomen kansallista padtosvaltaa, budjettival-
ta mukaan lukien, suojaavat menettelyt. Neuvoston yksimielisyysvaatimusta tdydentda vield eril-
linen vaatimus kunkin jasenvaltion, Suomi mukaan lukien, hyvéksynnésté valtiosd&nnon mukai-
sesti. Pditos on muodollis-oikeudellisesti kertaluonteinen. Omien varojen paétokset edellyttavét
jatkossakin my0s eduskunnan paétosta.

(53) Perustuslakivaliokunta on kdytdnndssdin katsonut, ettd jos unionin lainsdddéntdehdotuksel-
le on osoitettavissa selvéd ja hyviksyttivé oikeusperusta unionin perussopimuksista, kysymys ei
ole toimivallan siirrosta valtiosidéntdoikeudellisessa merkityksessa eiké titen mydskéén tdysival-
taisuuden rajoituksesta (PeVL 16/2020 vp, PeVL 13/2018 vp). Valiokunnan mielestd omien va-
rojen péadtoksen oikeusperusta on sindnsé asianmukainen. Kyse ei kuitenkaan ole yksin tavan-
omaisesta omien varojen paatoksesti, silld nyt késiteltdvini oleva péadtos sisiltdd komissiolle val-
tuutuksen lainata pddomamarkkinoilta varoja ja mahdollisuuden jakaa niitd varoja avustuksen
muodossa. Perustuslakivaliokunnan lausunnossaan 16/2020 todetun jilkeen neuvoston oikeus-
palvelun lausunto on selventdnyt oikeustilaa. Néin ollen perustuslakivaliokunnan késittelyssi
esille tulleen ja neuvoston oikeuspalvelun lausunnon jilkeen valiokunta toteaa, ettd kyseessé on
artikla 122 perustalta oikeutuksensa saava poikkeuksellinen, ainutkertainen ja méardaikainen jar-
jestely omien varojen padtoksessd. Sen mukaan velka kirjataan unionin oikeussdintojen mukaan
budjetin ulkopuoliseksi tuloksi ja jasenvaltiolle maksettavat avustukset tarkkaan méaritellyiksi,
kohdennetuiksi menoiksi.

(54) Perustuslakivaliokunta on katsonut sindnsé voivan olla selvia, ettd nyt covid-19-pandemian
johdosta on kisilla tilanne, jossa SEU 3 artiklan tarkoittaman jésenvaltioiden yhteisvastuun ja esi-
merkiksi SEUT 122 artiklan soveltamisen edellytykset tulevat kysymykseen. Omien varojen paa-
toksen 5 artiklan tekstissé ja viittauksessa Euroopan unionin elpymisvilineen perustamisesta an-
netun neuvoston asetukseen nimenomaisesti puhutaan poikkeuksellisista ja viliaikaisista lisa-
méérdrahoista covid-19-kriisin seurauksiin puuttumisesta. Huomioiden viliaikaisuuteen ja poik-
keuksellisuuteen liittyvit perustelut perustuslakivaliokunta on jo aiemmin painottanut, ettei nyt
toteutettavilla toimilla tule tehdd kdytdnndsséd pysyvid muutoksia unionin keskeisiin toimintape-
riaatteisiin (PeVL 16/2020 vp, s. 14).

(55) Perustuslakivaliokunta on aiemmassa lausunnossaan kiinnittényt valtiosdéntdoikeudellisis-
ta syistd suuren valiokunnan ja valtioneuvoston vakavaa huomiota vélttiméattdmyyteen pyrkia ra-
joittamaan unionin lainanottoa ja siithen liittyvdd jdsenvaltion suoraa tai epdsuoraa vastuuta uni-
onin avustusmuotoisiin tukiin seké pyrkié turvaamaan jésenvaltion kokonaisvastuun hallittavuus
ja budjettisuvereniteetti. Valiokunta piti edelld esitetyilld perusteilla kokonaisarvionaan perustus-
lain kannalta erityisen ongelmallisena tukivélineeseen liittyvéd avustusmuotoista elpymisrahoi-
tusta. Perustuslakivaliokunnan lausunnon jélkeen kaavailtu avustusten méédrd on pienentynyt
olennaisesti, 500 miljardista 390 miljardiin euroon.

(56) SEUT 122 artiklassa sindnsé mahdollistetaan avustusten myontdminen. Omien varojen paé-
tokseen siséltyy artiklan puitteissa sdddetty poikkeuksellinen ja véliaikainen lisaméadréraha. Elpy-
mis- ja palautumistukivilinettd koskevan asetuksen 4 artikla siséltda kuitenkin verraten valjat kri-
teerit varojen kdytolle. Sen mukaan tukivilineen yleisend tavoitteena on edistdd covid-19-kriisin
yhteydessé unionin taloudellista, sosiaalista ja alueellista yhteenkuuluvuutta parantamalla jésen-
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valtioiden palautumiskykyé, kriisivalmiutta, sopeutumiskykyai ja kasvupotentiaalia, lieventdmal-
13 erityisesti naisiin kohdistuvia kyseisen kriisin sosiaalisia ja taloudellisia vaikutuksia, edisté-
mélld Euroopan sosiaalisten oikeuksien pilarin tdytdntodnpanoa, tukemalla vihredd siirtymai,
edistimdlld [...] unionin vuoden 2030 ilmastotavoitteiden saavuttamista ja noudattamalla EU:n
vuoden 2050 ilmastoneutraaliutta ja digitaalista muutosta koskevaa tavoitetta; ndin voidaan myo-
tdvaikuttaa taloudelliseen ja sosiaaliseen noususuuntaiseen ldhentymiseen, palauttaa ja edistda
unionin talouksien kestivaé kasvua ja yhdentymisté, tukea laadukkaiden tyopaikkojen luomista
ja edistdd unionin strategista riippumattomuutta ja avointa taloutta seké luoda eurooppalaista li-
sdarvoa. Valiokunnan mielestd jérjestelyn tavoitteet ovat siten 122 artiklan mukaiset, mutta laa-
Jjat.

(57) Hallituksen esityksen (s. 21) mukaan elpymisvélineestéd saatava rahoitus kompensoi rahoi-
tusta, jonka jdsenvaltio joutuisi itse hankkimaan esimerkiksi ottamalla lainaa kansainvélisiltd
padomamarkkinoilta ja nédin velkaantumalla. Samoin viitataan siihen, ettd monien unionin jdsen-
valtioiden, joita koronapandemia on erityisen pahasti runnellut, julkinen talous on jo l&htdkohtai-
sesti huonossa kunnossa julkisen talouden ollessa alijddmaéinen ja valtion velkataakan ollessa var-
sin suuri suhteessa maan bruttokansantuotteeseen. Lisdksi viitataan vield siihen, ettd kun elpy-
misrahoitus tulee unionilta, helpottaa se osaltaan unionin kansantalouksien tilannetta ja julkisen
talouden asemaa, ja samalla elpymisvéline voidaan nédhda laajemmin unionin yhteenkuuluvuu-
den ja solidaarisuuden ilmaisuna, jossa jdsenvaltiot ovat valmiita auttamaan toisiaan vakavassa
taloudellisessa ja terveydellisessé kriisissé, joka koskettaa yhteisesti kaikkia jasenvaltioita.

(58) Perustuslakivaliokunnan saaman selvityksen mukaan 30% varoista jaetaan koronakriisin
suoranaisten vaikutusten perusteella ja 70 % elpymisrahaston rahoituksesta jactaan muiden kuin
suoraan koronakriisistd aiheutuneiden kustannusten perusteella. Valiokunnan mielesté edelld ku-
vatut tavoitteet toteutettuna unionin velanotolla rahoitetuin avustuksin saattavat johtaa negatiivi-
seen lopputulokseen 125 artiklassa edellytetyn terveen finanssipolitiikan vaatimusten nakokul-
masta. Jarjestely saattaa siten muuttua asiallisesti ongelmalliseksi SEUT 125 artiklan suhteen.
Tama edellyttia selkedsti ja avoimesti jérjestettyd ja médrétietoista seurantaa komissiolta.

(59) Perustuslakivaliokunnan mielesté tdysivaltaisuuden kannalta merkitystd on myos valtiolli-
sen ja unionin paitdksenteon rakenteilla ja pysyvéisluonteisilla toimintatavoilla. Valiokunta kat-
soi jo aiemmassa lausunnossa, etti ehdotukseen liittyy olennaisia méaéréllisid ja laadullisia muu-
toksia unionin toiminnassa ja kokonaisjérjestelyssd, mikd muuttaa arviointitilannetta perustus-
lain kannalta (PeVL 16/2020 vp). Perustuslakivaliokunta toistaa timédn nikemyksensa ja toteaa,
ettd saadun selvityksen mukaan kysymyksessé kertaluonteinen, ainutkertainen ja méaériaikainen
jérjestely, jossa paidtoksentekorakenteet ja toimintatavat pysyvit tité ainutkertaista poikkeusta lu-
kuun ottamatta ennallaan. Toistuessaan tillainen menettely muodostaisi tosiasiallisen muutoksen
unionin luonteeseen ja toimintaan ja edellyttéisi ainakin perustuslain 94§:n 2.momentissa sdédet-
tyd enemmistod eduskunnassa tullakseen hyvéksytyksi.

(60) Perustuslakivaliokunta arvioi aiemmassa lausunnossa sanotusta seuraavan, etti valiokunnan
aikaisemman lausuntokdytannon (PeVL 38/2001 vp, s. 5/1, PeVL 7/2003 vp, s. 3—4, PeVL 9/
2006 vp, s. 5/1, PeVL 36/2006 vp, PeVL 13/2008 vp) perusteella oli mahdollista katsoa, ettei eh-
dotuksissa ole kyse sellaisesta unionin tehtdvikentdn vahidisestd, tarkistusluonteisesta kehittdmi-
sestd unionilla jo olevien toimivaltuuksien pohjalta, jonka valiokunta on aikaisemmin katsonut
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olevan sopusoinnussa perustuslain tdysivaltaisuussadntelyn kanssa. Kyseessa ei ole unionin sisii-
sen toiminnan tavanomaisena pidettéva kehittdminen, jota valiokunta on yleensé pitédnyt merki-
tyksettdoméni tdysivaltaisuuden kannalta. Valiokunta toistaa aiemmassa lausuntokdytinndssa
omaksumansa linjan ja toteaa, etté nyt kyseessd olevassa tilanteessa on artikla 122 oikeutettu pe-
russopimuksen mukainen, poikkeuksellinen, ainutkertainen toimintamalli. Kysymys on poikke-
uksellisen kriisitilanteen ldpindkyviksi tuoma poikkeuksellinen menettely, jonka perussopimus
mahdollistaa.

(61) Kysymys on ainutlaatuisesta, poikkeuksellisesta, vakavan kriisin synnyttimasti tilanteesta,
jonka seurauksien helpottamiseksi perussopimusten ja unionisddntelyn muut elementit mahdol-
listivat poikkeuksellisen, ainutkertaisen ja méiéraaikaisen jarjestelyn perussopimusten mukaises-
ti. Jarjestely edellyttdd jasenmaiden valtiosddntdisen hyvaksynnén. Eduskunnan suostumus on
sopimuksen hyvéksymiselle tarpeen, mutta kysymyksessé ei ole merkittdva toimivallan siirto Eu-
roopan unionille tai sithen rinnastuva jarjestely. Eduskunnan suostumus voidaan antaa dénten
enemmistolla.

Mielipide
Edelld olevan perusteella esitimme,

ettd eduskunnan suostumus on tarpeen hallituksen esityksessé tarkoitetun paédtoksen hy-
véksymiselle ja

ettd eduskunnan suostumuksen antamisesta péadtetdén ddnten enemmistolla.

Helsingissd 27.04.2021

Antti Rinne sd

Jukka Gustafsson sd

Maria Guzenina sd
Johannes Koskinen sd
Bella Forsgrén vihr

Outi Alanko-Kahiluoto vihr
Anna Kontula vas

Mats Lofstrom r
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