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Valtioneuvoston selvitys eduskunnan ja valtio-
neuvoston yhteistoiminnasta Euroopan unionin
asioiden kansallisessa valmistelussa

Valtioneuvoston selvitys EU-sopimusten val-
mistelua ja voimaansaattamista koskevista oh-
jeista

Valtioneuvostolle

JOHDANTO
Vireilletulo
Eduskunnan suuri valiokunta on 8 päivänä hel-
mikuuta 2008 saanut valtioneuvostolta perustus-
lain 97 §:n mukaisen selvityksen oikeusministe-
riön 18.1.2008 antamasta ohjeesta ministeriöille
eduskunnan ja valtioneuvoston yhteistoiminnas-
ta Euroopan unionin asioiden kansallisessa val-
mistelussa (E 130/2007 vp). Valiokunta on 7
E 130/2007 vp
E 11/2008 vp
päivänä maaliskuuta 2008 saanut valtioneuvos-
ton selvityksen ulkoasiainministeriön 28.2.2008
antamasta ohjeesta ministeriöille EU-sopimus-
ten valmistelusta ja voimaansaattamisesta
(E 11/2008 vp).

Suuri valiokunta on 18 päivänä kesäkuuta
2008 päättänyt antaa asiasta lausunnon valtio-
neuvostolle.
VALTIONEUVOSTON SELVITYKSET
Oikeusministeriön ja ulkoasiainministeriön oh-
jeet käsittelevät eduskunnan ja valtioneuvoston
yhteistyötä Euroopan unionissa tehtävien pää-
tösten kansallisessa valmistelussa. Ohjeissa sel-
vitetään perustuslain 93, 96 ja 97 §:n soveltamis-
ta ja tulkintaa, ja niillä on tarkoitus ohjeistaa
asioiden valmistelijoita muun muassa siitä, mil-
loin EU:ssa päätettävä asia on tuotava eduskun-
nan käsiteltäväksi ja millaisia sisällöllisiä vaati-
muksia eduskunnan informoimiselle on asetet-
tu. Ohjeilla on korvattu vastaavat, vuonna 2003
annetut ohjeet.
VALIOKUNNAN KANNANOTOT
Perustelut

EU-asioiden käsittelyjärjestelmän poliittinen
merkitys

Perustuslain säännöksillä Euroopan unionin
asioiden käsittelystä eduskunnassa pyritään tur-
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vaamaan Suomen perustuslaillinen järjestelmä
ja Suomen valtioelinten toimivallan jako muut-
tumattomana tilanteessa, jossa unionin päätök-
sentekosäännöt voisivat aiheuttaa eduskunnan
valtaoikeuksien tosiasiallista siirtymistä valtio-
neuvostolle ja virkamieskunnalle. 

Perustuslain 93, 96 ja 97 §:n sisältöä vastaa-
vat säännökset otettiin hallitusmuotoon ja val-
tiopäiväjärjestykseen vuosina 1992 ja 1994 osa-
na kokonaisratkaisua, jolla hyväksyttiin Suo-
men liittyminen Euroopan unioniin. Hyväksyes-
sään Euroopan unionin jäsenyydestä aiheutuvat
muutokset perustuslakiin eduskunta liitti edus-
kunnan vastaukseen seuraavan perustelulausu-
man, jota on edelleen pidettävä velvoittavana:

"Eduskunta korostaa, että hallituksen on
eduskunnan asianomaisia valiokuntia Eu-
roopan unionin elimissä esille tulevista
asioista informoidessaan annettava va-
liokuntien käyttöön kaikki ne tiedot, joil-
la on merkitystä asian arvioimiselle ja
eduskunnan mahdollisen lausunnon val-
mistelulle. Eduskunta edellyttää, että va-
liokunnan lausunto on ohjeellinen lähtö-
kohta Suomen edustajien kannanotoille
EU-päätöksenteossa, ja että milloin siitä
joudutaan esimerkiksi muuttuneiden olo-
suhteiden vuoksi poikkeamaan, on menet-
telyn perusteet tarkoin selvitettävä edus-
kunnan asianomaiselle valiokunnalle."
(Eduskunnan vastaus HE 318/1994 vp)

Perustuslain parlamentaarisen perusperiaatteen
mukaisesti valtioneuvoston on nautittava edus-
kunnan luottamusta myös kaikkien Euroopan
unionin jäsenyyteen liittyvien toimiensa ja rat-
kaisujensa osalta. Tämä arviointi edellyttää sitä,
että eduskunnalla ja sen valiokunnilla on riittä-
vät tiedot valtioneuvoston menettelystä unionin
toimielimissä. Unionin ylikansallisesta päätök-
senteosta myös seuraa, ettei tämän päätöksen-
teon arviointi voi perustua vain jälkikäteisseu-
rantaan.

Perustuslain 96 §:n säännöksen tarkoituksena
on varmistaa eduskunnan mahdollisuus vaikut-
taa kaikkien niiden Euroopan unionissa tehtä-
vien päätösten valmisteluun, jotka sisältönsä
2

puolesta kuuluisivat eduskunnan toimivaltaan,
jos Suomi ei olisi Euroopan unionin jäsen (HE
1/1998 vp, s. 153/I; katso myös SuVL 3/1995 vp
ja PeVL 20/1996 vp). Säännöksellä halutaan tur-
vata eduskunnan vaikutusmahdollisuudet valtio-
elimenä niissä aiemmin eduskunnan lainsäädän-
tö-, sopimuksenteko- ja budjettivaltaan liitty-
neissä asioissa, jotka ovat siirtyneet unionin pää-
töksenteossa ratkaistaviksi. Näissä kysymyksis-
sä on välttämätöntä, että eduskunta voi lausua
kantansa ehdotuksiin, ennen kuin ne tulevat
asiallisesti ratkaistuiksi ja Suomea sitoviksi.

EU:n neuvoston päätöksenteko on syytä ym-
märtää monitasoisena neuvotteluprosessina, jo-
hon osallistuvien kansallisten neuvottelijoiden
katsotaan toimivan maansa hallituksen valtuu-
tuksella ja sen ohjeiden varassa. Suomen etu
edellyttää, että Suomea edustavat neuvottelijat
toimivat johdonmukaisesti EU:n toimielimissä.
Siksi neuvottelujen aikana ilmaistua kansallista
kantaa on vaikea muuttaa myöhemmässä vai-
heessa tai asian siirryttyä pysyvien edustajien
komitean tai ministeritasolla käsiteltäväksi. Tä-
män vuoksi valiokunta korostaa perustuslain
96 §:n säännöksen tarkan noudattamisen tärkeyt-
tä: säännöksen tarkoittamissa asioissa Suomen
edustajien ei tule ilmaista Suomen puolesta kan-
nanottoa EU:ssa päätettävään ehdotukseen en-
nen kuin eduskunta on ollut tilaisuudessa lausua
siitä kantansa — sitä ennen Suomen kantaa ei
ole.

Ohjeet ministeriöille

Oikeusministeriön ja ulkoasiainministeriön oh-
jeet on valmisteltu yhteistyössä suuren valiokun-
nan sihteeristön kanssa, eikä valiokunnalla ole
huomauttamista niiden sisältöön. Valiokunta ha-
luaa kuitenkin erikseen painottaa eräitä asian
eduskuntakäsittelyn kannalta keskeisiä kysy-
myksiä.

Asioiden lähettämisen oikea-aikaisuus
Valiokunta korostaa, että asioiden kiireellisyys
ei yleensä ole perustelu poiketa perustuslain mu-
kaisesta asioiden käsittelyjärjestyksestä. Käy-
tännössä komission ehdotuksen jälkeen ja ennen
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sen sisällöllistä käsittelyä EU:n neuvoston alai-
sessa työryhmässä on harvoin poikkeuksin riittä-
västi aikaa kansalliselle kannanmuodostukselle,
mukaan lukien eduskunnan kannan ilmaisemi-
selle. Kun on noudatettu perustuslain vaatimus-
ta EU:n ehdotusten toimittamisesta eduskunnal-
le viipymättä, eduskunnan kannanotto on poik-
keuksetta valmistunut ajoissa. 

Eduskunnan valiokunnat pystyvät kannan-
muodostukseen tarpeen vaatiessa nopeassakin
järjestyksessä. Valtioneuvoston valmistelijoi-
den tulee tarvittaessa olla yhteydessä suuren va-
liokunnan sihteeristöön poikkeuksellista kiireel-
lisyyttä vaativissa asioissa. 

U-asian jatkokäsittely 
Valiokunta odottaa, että ministeriöt noudattavat
tarkkaan oikeusministeriön ohjeita myös tieto-
jen antamisesta U-asian jatkokäsittelystä
EU:ssa. Valiokunnan kannalta kysymys on siitä,
että jokainen Suomen nimissä esitetty kannanot-
to on syntynyt perustuslain edellyttämässä de-
mokraattisessa järjestyksessä. Tämä merkitsee,
että jokaisen eduskunnan toimivaltaan kuuluvan
Suomen kannanoton EU:n toimielimissä on pe-
rustuttava eduskunnan kantaan, joka on hyväk-
sytty valtioneuvoston antamien oikeiden ja ajan-
tasaisten tietojen perusteella.

Silloin, kun lähetetään jatkokirjelmä U-asias-
sa, jonka edellisestä eduskuntakäsittelystä on
kulunut huomattavasti aikaa, ja varsinkin, kun
väliaikana on ollut eduskuntavaalit, kirjelmään
on syytä sisällyttää myös asian ja Suomen sitä
koskevan aikaisemman kannanmuodostuksen
yleisesittely. Vaikka nämä tiedot tietenkin ovat
eduskunnan valiokuntien käytössä, kokemuksen
mukaan kokoava esitystapa lisää valtioneuvos-
ton kantojen ymmärrettävyyttä.

Unionin valtuuksien laajennukset sekä ei-sito-
vat instrumentit 
Valiokunta edellyttää, että eduskunnan käsitel-
täväksi tuodaan kaikki säädösehdotukset, joiden
oikeusperustaksi ehdotetaan SEY 308 artiklaa
(Lissabonin sopimuksen voimaan tultua SEUT
352 artiklaa). Tällä tarkoitetaan niitä säädöseh-
dotuksia, joiden antamiseen Euroopan unionilla
ei ole perussopimuksen mukaista selkeää toimi-
valtaa.

Valiokunta edellyttää myös, että valtioneu-
vosto tuo eduskunnan käsiteltäväksi sellaiset nk.
ei-sitovat instrumentit (suositukset, lausunnot,
tiedonannot, päätelmät jne.), jotka vaikutuksel-
taan rinnastuvat varsinaisiin säädöksiin. 

Valiokunta muistuttaa, että unionin ja jäsen-
valtioiden toimivallan rajaus perussopimukses-
sa on poliittisesti tärkeimpiä ja myös arkaluon-
toisimpia Eurooppa-politiikan kysymyksiä; toi-
mivaltarajojen tarkastusta tulee siten lähtökoh-
taisesti pitää aina periaatteellisena kysymykse-
nä silloinkin, kun päätösehdotuksen välittömänä
tavoitteena on itsessään vähäpätöisen ja tekni-
sen kysymyksen ratkaisu.

Kirjelmien sisältö
Oikeusministeriön ohjeessa selostetaan yksityis-
kohtaisesti U-kirjelmien sisällölle asetetut vaati-
mukset. Valiokunta pitää ministeriön ohjetta on-
nistuneena ja korostaa, että sisältövaatimukset
johtuvat suoraan kirjelmien tarkoituksesta.
Eduskunnan vaikutusvallan toteuttamiselle on
tärkeää, että erikoisvaliokunnilla ja suurella va-
liokunnalla on EU:ssa tapahtuvan päätöksen-
teon kussakin vaiheessa käytössään kyseisessä
vaiheessa oleelliset tiedot. Uuden asian tullessa
eduskunnassa vireille EU:n ehdotuksia arvioi-
daan kokonaisvaltaisesti sen suhteen, ovatko nii-
den tavoitteet sekä tavoitteiden saavuttamiseksi
käytettävät keinot unionin ja Suomen etujen mu-
kaisia. Käsittelyn edetessä huomio tyypillisesti
kiinnittyy ehdotusten yksityiskohtiin. Käsittely-
asiakirjojen laatijoiden haasteena on esitellä
kussakin käsittelyvaiheessa asia eduskunnan va-
liokunnille niin, että säilytetään poliittiselle pää-
töksenteolle tarpeellinen kokonaiskäsityksen ja
yksityiskohtaisuuden tasapaino. Poliittisen pää-
töksenteon osalta on tärkeää, että päättäjän tie-
dossa ovat myös päätöksentekoon osallistuvien
muiden tahojen (muut jäsenvaltiot, Euroopan
parlamentti, toimielimet) ajantasaiset kannat
sekä kantojen mahdolliset vaikuttimet. Ministe-
riöiden tulee myös ilmoittaa arvionsa asian kä-
sittelyaikataulusta EU:ssa, jotta eduskunnan
kannanmuodostuksen oikea-aikaisuus turvataan.
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Julkisuusasiat
Perustuslain 12 §:n nojalla viranomaisten hallus-
sa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julki-
sia, jollei niiden julkisuutta ole välttämättömien
syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Oikeus-
ministeriön ohjeissa tarkemmin esiteltyjen sään-
nösten soveltamisessa suuri valiokunta painot-
taa perustuslain säännöksestä ilmenevää salassa-
pitointressin vaatimusta ("välttämättömien syi-
den vuoksi"). Suuri valiokunta hyväksyy valtio-
neuvoston vaitiolopyynnöt silloin, kun niiden
perusteluna on tiedon julkitulosta seuraava to-
dellinen haitta Suomen edulle, esimerkiksi neu-
vottelutavoitteiden saavuttamisen vaarantami-
nen neuvotteluvaran paljastumisen vuoksi tai
Suomen tahi unionin kansainvälisten suhteiden
vaarantuminen sellaisten tietojen paljastumisen
vuoksi, jotka toinen valtio tai unionin toimielin
voi perustellusti edellyttää pidettävän salassa.
Valiokunta suhtautuu sen sijaan kriittisesti sel-
laisiin vaitiolopyyntöihin, jotka perustuvat esi-
merkiksi julkisuuslain 24 §:n kaavamaiseen so-
veltamiseen osoittamatta salassapitointressiä;
näin ollen esimerkiksi Suomen edustuston rapor-
tista ei automaattisesti anneta vaitiolomääräystä
pelkästään siksi, että se sisältää tietoja poliitti-
sista tai taloussuhteista käydyistä neuvotteluis-
ta, jos raportin sisältö on muutenkin yleisesti tie-
dossa.

Ministereiden kuuleminen ennen EU:n neu-
voston kokouksia
Perustuslain 97 §:n mukaisen tiedonsaantioikeu-
tensa perusteella suuri valiokunta odottaa, että
Euroopan unionin neuvoston kokoukseen osal-
listuvat ministerit saapuvat valiokuntaan anta-
maan suullisen selvityksen neuvoston kokouk-
sessa päätettävistä asioista. Nämä kuulemiset ta-
pahtuvat yleensä valiokunnan perjantaisin pidet-
tävissä kokouksissa. Hyvissä ajoin ennen kuule-
mista, yleensä edellisen keskiviikon iltapäivään
mennessä, ministeriön on toimitettava valiokun-
nalle neuvoston kokouksen asialista sekä kusta-
kin asiakohdasta perusmuistio, josta käy ilmi
neuvoston kokouksessa päätettävä asia sekä val-
tioneuvoston kanta siihen. Jos asia on aikaisem-
min ollut suuressa valiokunnassa esillä U- tai E-
4

asiana, perusmuistiossa on oltava siitä maininta.
Perusmuistiossa on lisäksi selvitettävä, miten
eduskunnan kannanotto asiaan on asian valmis-
telussa toteutunut.

Ministerikuulemiset ovat oleellinen osa Suo-
men EU-asioiden kansallisen valmistelun järjes-
telmää. Kuulemisten kautta valiokunta voi to-
dentaa, miten eduskunnan kanta on toteutunut ja
voi tarvittaessa tarkentaa sitä. U-asioissa valio-
kunta yleensä hyväksyy lausuman, jonka mu-
kaan valiokunnalla ei ole huomauttamista valtio-
neuvoston toimintalinjaan. Tällä ilmaistaan se,
että valiokunta katsoo valtioneuvoston linjan
vastaavan sitä kantaa, jonka eduskunta on
U-asian käsittelyn yhteydessä hyväksynyt.
Ministerikuulemisten yhteydessä on mahdollis-
ta tehdä vähäisiä tarkistuksia eduskunnan hy-
väksymään Suomen kantaan, esimerkiksi muut-
tuneen neuvottelutilanteen vuoksi. Valiokunta
korostaa kuitenkin, että Suomen kannanmuodos-
tus U-asioissa tapahtuu perustuslain 96 §:ssä
säädetyn menettelyn mukaisesti, joka edellyttää
kirjallista muotoa ja yleensä myös erikoisvalio-
kuntien valmistelua. Ministerin suullinen esitys
valiokunnassa ei korvaa perustuslain mukaista
menettelyä.

Selvityksen antaminen valiokunnalle EU:n
neuvoston kokouksesta on valtioneuvoston vel-
vollisuus ja ministerin säännönmukainen virka-
tehtävä. Silloin, kun ministeri esimerkiksi pa-
kottavan muun virkatehtävän vuoksi on estynyt
saapumasta itse valiokuntaan, valiokunta voi
suostua siihen, että ministeriä edustaa valtiosih-
teeri, kansliapäällikkö tai muu sellainen virka-
mies, joka voi puhua ministerin puolesta ja pys-
tyy antamaan tietoa käsiteltävistä asioista. Va-
liokunta edellyttää, että sille ilmoitetaan ne syyt,
joiden vuoksi ministeri on estynyt tulemasta va-
liokuntaan.

Pääministerin kuuleminen Eurooppa-neuvos-
ton kokouksesta
Suuri valiokunta muistuttaa, että sen perustus-
lain 97 §:n mukainen tietojensaantioikeus on ra-
joittamaton ja se sisältää velvoitteen valtioneu-
vostolle oma-aloitteisesti pitää valiokunta infor-
moituna oikea-aikaisesti ja säännönmukaisesti
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EU:ssa valmisteltavista asioista. Tämä velvoite
koskee myös Eurooppa-neuvoston päätösten
valmisteluja. Eurooppa-neuvoston tekemien po-
liittisten linjausten valossa tiedottamisen kehit-
täminen on eduskunnan oikea-aikaisen ja riittä-
vän tiedonsaannin kannalta välttämätöntä. Pel-
kästään suulliseen tiedottamiseen perustuva me-
nettely ei ole asianmukainen eikä riittävä menet-
tely eduskunnalle tiedottamisessa. Suuri valio-
kunta edellyttää, että valtioneuvosto tiedottaa
vastaisuudessa — pääministerin johdolla — Eu-
rooppa-neuvoston virallisista ja epävirallisista
kokouksista eduskunnalle myös kirjallisesti. Eu-
rooppa-neuvoston päätösten valmistelusta EU:n
neuvostossa tulee tarvittavassa laajuudessa an-
taa perustuslain 97 §:ssä tarkoitettuja selvityk-
siä siten, että eduskunnan oikeus vaikuttaa Suo-
men kantoihin toteutuu.

Lissabonin sopimuksen vaikutukset

Lissabonin sopimuksen sisältämät pöytäkirjat
kansallisten parlamenttien asemasta sekä toissi-
jaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen soveltami-
sesta vastaavat perustuslakisopimuksen järjeste-
lyä sekä Euroopan komission jo vuodesta 2006
soveltamaa, Eurooppa-neuvoston hyväksymää
menettelyä. Valiokunta katsoo, että järjestelyä
on siksi perusteltua käsitellä tässä lausunnossa
Irlannin äskeisen Lissabonin sopimusta koske-
neen kansanäänestyksen tuloksesta huolimatta. 

Lissabonin sopimuksen pöytäkirjat eivät voi-
maan tullessaan itsessään vaikuta perustuslain
mukaiseen eduskunnan ja valtioneuvoston yh-
teistoimintaan EU:n asioiden kansallisessa val-
mistelussa. Eduskunta lähtee siitä, että kansalli-
sen parlamentin ensisijaisena keinona vaikuttaa
Euroopan unionin päätöksentekoon säilyy vai-
kuttaminen kansalliseen kantaan, jota jäsenval-
tion edustajat ajavat unionin neuvostossa. Valio-
kunta painottaa erityisesti, että sopimukseen
otettu määräys EU:n säädösehdotusten sekä ko-
mission valmisteluasiakirjojen lähettämisestä
kansallisille parlamenteille ei mitenkään vähen-
nä valtioneuvoston velvollisuutta tuoda U- ja E-
asioita eduskunnan käsiteltäväksi. Perustuslain
mukaisen järjestelmän tarkoituksena ei ole edus-
kunnan pelkkä informointi, vaan siinä on kysy-
mys Suomen kansallisen kannanmuodostuksen
sääntelystä.

Lissabonin sopimuksen 5 artiklassa määritel-
ty toissijaisuusperiaate on ollut saman sisältöise-
nä osa unionin oikeutta Maastrichtin sopimuk-
sesta lähtien. Ehdotusten toissijaisuusperiaat-
teen mukaisuus kuuluu niihin kysymyksiin, jot-
ka valtioneuvoston tulee arvioida muun muassa
U-kirjelmissä.

Lissabonin sopimuksessa toissijaisuusperiaa-
te on määritelty kapeasti. Artiklan sanamuodon
perusteella kansallinen parlamentti voi esittää
huomautuksen toissijaisuusperiaatteen loukkaa-
misesta vain sillä perusteella, että unionin sää-
döksen tai toimen unionitasolla määritellyt ta-
voitteet voidaan saavuttaa riittävän hyvin kan-
sallisella, aluetason tai paikallisella päätöksellä.
Sen sijaan sopimuksen sanamuoto ei salli kan-
sallisten parlamenttien huomautuksia itse tavoit-
teesta eikä siitä, onko ehdotettu säädös tai toimi
hyvä vaiko huono. Muun muassa näiden rajoit-
teiden vuoksi toissijaisuusperiaatteen valvonta
ei oletettavasti saa keskeistä merkitystä edus-
kunnan toiminnassa. 

Toissijaisuusperiaatteen valvonta voi kuiten-
kin johtaa toisissa jäsenvaltioissa uudenlaiseen
poliittiseen aktiivisuuteen EU-asioissa. Tähän
eduskunnalla ja valtioneuvostolla on oltava val-
mius reagoida. Valiokunta huomauttaa lisäksi,
että toissijaisuusperiaatteen valvonta saattaa
joissakin tilanteissa olla ei vain eduskunnan
vaan Suomen käytettävissä oleva politiikan väli-
ne. Suomen järjestelmän mukaista on, että edus-
kunta valmistelee kannanottonsa toissijaisuus-
asioissa yhteistoiminnassa valtioneuvoston
kanssa.

Tarkemmat säännökset eduskunnan toimin-
nasta niissä asioissa, jotka Lissabonin sopimuk-
sessa annetaan kansallisten parlamenttien käsi-
teltäviksi, on tarkoitus sisällyttää eduskunnan
työjärjestykseen ennen sopimuksen voimaantu-
loa.
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Lausunto
Lausuntonaan suuri valiokunta esittää,

että valtioneuvosto ottaa edellä esite-
tyn huomioon.
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Helsingissä 18 päivänä kesäkuuta 2008

Asian ratkaisevaan käsittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
pj. Erkki Tuomioja /sd
vpj. Eero Akaan-Penttilä /kok
jäs. Heli Järvinen /vihr

Ulla Karvo /kok
Matti Kauppila /vas
Håkan Nordman /r
Sari Palm /kd
Tuomo Puumala /kesk
Kari Rajamäki /sd
Eero Reijonen /kesk
Kimmo Sasi /kok
Jouko Skinnari /sd
Timo Soini /ps
Esko-Juhani Tennilä /vas
Tuulikki Ukkola /kok
Antti Vuolanne /sd

vjäs. Paavo Arhinmäki /vas
Pekka Haavisto /vihr
Sanna Perkiö /kok
Jacob Söderman /sd
Tapani Tölli /kesk
Henna Virkkunen /kok.
Valiokunnan sihteerinä on toiminut
valiokuntaneuvos Peter Saramo.
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