Janne Salminen 5.6.2020
Kirjallinen lausunto

Suuri valiokunta

Valtioneuvoston selvitys eduskunnalle Euroopan unionin elpymissuunnitelmasta, ko-
mission muutetusta rahoituskehysehdotuksesta vuosille 2021-2027 ja elpymisvalineesta
ym (E 64/2020 vp)

1. Eduskunnan kasiteltdvana on valtioneuvoston selvitys Euroopan unionin elpymissuun-
nitelmasta.

2. Ajankohtainen kuuleminen liittyy Euroopan komission ehdotukseen Euroopan unionin
elpymissuunnitelmasta, komission muutetusta rahoituskehysehdotuksesta vuosille 2021—
2027 ja elpymisvélineesta ym. Kokonaisuuteen liittyy useita sdddésehdotuksia. Osa on ko-
konaan uusia unionin sekundédérioikeuteen kuuluvia sdédddsehdotuksia, osa on muutoseh-
dotuksia jo olemassa oleviin unionin sekundaarioikeuden saadoksiin. Uusia saadoksia oli-
sivat  asetukset elpymisinstrumentista (COM(2020)441 fin), ”“EU4 health”
(COM(2020)405 fin), elpymis- ja palautumistukivélineesta (COM(2020)408 fin) ja tekni-
sen tuen instrumentista (COM(2020)409 fin). Mukana on my6s muutettu ehdotus neuvos-
ton asetukseksi monivuotisen rahoituskehyksen vahvistamisesta (COM(2020)443) ja muu-
tettu ehdotus neuvoston péatokseksi Euroopan unionin omien varojen jarjestelmésta
(COM(2020)445 fin) seka muun muassa komission tiedonanto EU:n talousarviosta Euroo-
pan elpymissuunnitelman moottorina (COM(2020)442 fin) jne.

3. Kuulemista varten sen sijaan ei ole toimitettu sitd valtioneuvoston Kirjelméa, joka on
eduskunnan kasiteltavéna. Olen ollut perustuslakivaliokunnan kéytettavissé asiantuntijana
vuodesta 2003, mutta en ole koskaan aikaisemmin kohdannut vastaavaa tilannetta, vaikka
asiakirjaa olisikin koskenut perustuslain 50.3 8:n tarkoittama vaiteliaisuuspyyntd. Valtio-
neuvoston kantoja olen voinut tatd kuulemista varten tarkastella valtioneuvoston kanslian
tiedotteesta "EU-minva linjasi Suomen kantoja rahoituskehyskokonaisuuteen ja elpymis-
vélineeseen” (4.6.2020).

4. Léahden siita, etta kirjelméassa esitetyt valtioneuvoston kannat vastaavat tiedotteessa esi-
tettyd. Arviointia kuitenkin haittaa se, ettd valtioneuvoston kantojensa tueksi esittamat pe-
rustelut jadvat pimentoon. Niin ikdan pimentoon jaa, miten valtioneuvosto itse on arvioi-
nut unionin lainsaadanndn suhdetta Suomen perustuslakiin. Tama ei ole vahapatdinen
seikka, silla perustuslaki osaltaan ohjaa valtioneuvoston kannanmuodostusta unionilain-
sédadannon valmistelussa (esim. PeVL 23/2018 vp).



5. Kun nyt valmistaudutaan neuvoston kokoukseen, tarvittaneen kokousta varten oletetta-
vasti kuitenkin vain kansallinen késitys hankkeesta yleisella tasolla. Liséksi lienee selvaa,
ettd kireéstd tavoiteaikataulusta huolimatta komission tekemadn ehdotukseen tulee vield
muutoksia, jolloin mahdollisuus kantojen tdsmentamiseen viel aktualisoituu uudelleen.

6. Siitd huolimatta on erittéin valitettavaa ja myds vahingollista, etté tdssa ei ole jo tassa
vaiheessa huolehdittu mahdollisuudesta kdyda avointa yhteiskunnallista keskustelua val-
tioneuvoston kirjelmén perusteella. Demokraattiseen yhteiskuntaan kuuluu mahdollisuus
kéyda avointa keskustelua primaéarilahteiden perusteella. Erityisen tarkedtd sen voidaan
katsoa olevan, kun on kysymys merkittavistd koko yhteiskuntaa pitkdaikaisesti muovaavis-
ta hankkeista. Se tuottaa ja turvaa osaltaan paatoksenteon legitimiteetin. Lisaksi keskustelu
tarvitsee riittavasti aikaa. Nyt keskustelua kdydaan puutteellisin tiedoin ja viel&pa erittain
kiivaalla aikataululla, mita pidan epétyydyttavana.

7. Lausunnossani tarkastelen késilla olevaa kokonaisuutta valtiosaantdoikeudellisesta na-
kokulmasta niine varauksine, jotka edelld todetun perusteella liittyvét paitsi siihen, ettd
valtioneuvoston kirjelma ei ole ollut kaytdssani, myos yleisesti valmistautumiselle jaénee-
seen asiakokonaisuuden laajuuteen nahden lyhyeen aikaan. T&ssé vaiheessa kantani ovat
muutenkin vain alustavia, ja ne tdsmentyvét asian tastd edelleenkehittyessa paatoksente-
koon. Samalla kun totean, ettd pyrin vain valtiosdantdoikeudelliseen tarkasteluun, on il-
meistd, ettd valtiosaantdoikeudelliseen arviointiin vaikuttavat myds eurooppaoikeudelliset
arviot esimerkiksi sdadésehdotusten oikeusperustaa koskevilta osin. Niilld on merkitysta
myo0s valtiosdéntdoikeudellisessa arvioinnissa (esim. 12/2018 vp seka PeVL 36/2018 vp ja
PeVL 37/2018 vp), minka vuoksi niitd ei voi taysin valttaakaan.

8. Valtioneuvoston selvitys on annettu perustuslain 97 §:n nojalla. Siihen néhden, ett& ko-
mission ehdotukset on vasta vastikdan annettu, tata voidaan pitaa riittdvana ja asianmukai-
sena tassé vaiheessa. Koska kysymys on kuitenkin ehdotuksista unionin saadoksiksi, val-
tioneuvoston pitad pyrkia siihen, ettd se tuottaa eduskunnalle perustuslain 96 8:n tarkoit-
tamat kirjelmét asianmukaisine tarkasteluineen jatkossa. Lisaksi eduskunnalle pitdd myds
késittelyajan puolesta olla kaytdnndssa mahdollista osallistua riittavasti asian kansalliseen
valmisteluun perustuslain 96 §:n mukaisesti. Valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa
tehtavien paatosten kansallisesta valmistelusta ja paattaa niihin liittyvistd Suomen toimen-
piteistd, jollei paatos vaadi eduskunnan hyvaksymistd. Eduskunta osallistuu Euroopan uni-
onissa tehtavien péaatosten kansalliseen valmisteluun. Perustuslain 96 §:n mukaan edus-
kunta kasittelee ehdotukset sellaisiksi saadoksiksi, sopimuksiksi tai muiksi toimiksi, joista
paatetddn Euroopan unionissa ja jotka muutoin perustuslain mukaan kuuluisivat eduskun-
nan toimivaltaan niin kuin téssé asiassa selvésti on kysymys. Eduskunnan osallistuminen
Euroopan unionin asioiden kansalliseen valmisteluun edellyttdé perustuslain tarkoittamalla
tavalla toteutuakseen, ettd osallistuminen on oikea-aikaista ja sille on todelliset mahdolli-
suudet. Nyt eduskunnalla ei ole riittavasti aikaa perehtya valtioneuvoston kantaan ja osal-
listua paatdksentekoon. Toisaalta kun otetaan huomioon, ettd asiaa ei unionitasollakaan
paatetd hetkessd, osallistumismahdollisuus tasta vasta avautuu.

9. Sekundéérioikeudellisen Euroopan unionin oikeuteen kuuluvan saaddsehdotuksen oi-
keusperustan riittdvyyden arvioiminen on huomiota edellyttava seikka myos perustuslain
nakokulmasta unionin saaddsehdotuksia arvioitaessa ja eduskunnan osallistuessa paatok-
sentekoon. Viime kadessa on kysymys siitd, voidaanko kyseinen ehdotus perustaa niille
perussopimuksille, joihin Suomi on Euroopan unionin oikeuden mukaan sitoutunut ja jot-



ka se on myos kansallisesti valtiosddntonsa mukaan hyvéksynyt ja voimaansaattanut. Jos
lainsaadantéehdotuksella on oikeusperusta perussopimuksista, kysymys ei siten endd hah-
motu toimivallan siirtona vaan toimivallan kayttona Euroopan unionin puitteissa ja sen oi-
keudessa méaaratyn mukaisesti. Tallaisen toimivallan Suomi on siirtdnyt Euroopan unionis-
sa kaytettavaksi liittymissopimuksen ja perussopimusten myohemmat muutokset hyvak-
symalld ja voimaansaattamalla. Kokonaisuuteen kuuluu myds se, ettd Euroopan unionin
tuomioistuin on se taho, joka ylipaataan viime kadessé arvioi unionin oikeuteen kuuluvan
séadoksen oikeusperustan unionioikeudenmukaisuuden. (PeVL 37/2018 vp).

10. Suomessa perustuslakivaliokunta on etenkin Euroopan unioniin kuuluvan talous- ja ra-
haliiton erindisid toimia valtiosdantoisesti arvioidessaan painottanut sitd, ettd Euroopan
unionia tulee kehittda ensisijaisesti unionin perussopimusten puitteissa. Unionilainsdadén-
to0n ei valiokunnan mukaan ole tullut sisallyttéda jasenvaltioille perussopimusten vastaisia
tai perussopimuksissa maariteltyihin velvoitteisiin ndhden merkittavia uusia menettelyja
tai muitakaan sellaisia elementtejd, joita ei olisi jo hyvaksytty perussopimusten voimaan-
saattamisen yhteydessd. Samoin se on noissa yhteyksissa painottanut, ettd sekundaarilain-
sédadannolla tai hallitustenvalisilla sopimuksilla ei tule valillisestikdan horjuttaa perusso-
pimuksissa madriteltyd Euroopan unionin toimielinten vélisté institutionaalista tasapainoa
(esim. PeVVL 10/2019 vp). Vaikka nyt ei ole kysymys talous- ja rahaliiton kehittdmisesta,
voidaan ndita paatelmia jossain méaarin hyodyntéa. Talloin tulee kuitenkin erityisesti ottaa
huomioon, ettd esimerkiksi Euroopan vakausmekanismiin ja muihin finanssikriisin va-
kausinstrumentteihin liittyvat oikeudelliset haasteet olivat aivan toisentyyppiset kuin nyt
késilla olevien toimien. Niille nimenomaan oli tyypillista se, etta niité luotiin Euroopan
unionin oikeuden ulkopuolella, ja ndméa yleiset perustuslakivaliokunnan esittamat kehit-
tdmisnakokohdat tulevat ymmarrettavaksi siind kontekstissa. Ylipadtdan Kkriisi ja kuten
sédadosehdotuksistakin kay ilmi, myds saaddsehdotukset ovat poikkeavat merkittavasti ta-
lous- ja rahaliiton kriisitoimista.

11. Samalla on tietysti todettava, ettd esimerkiksi taysivaltaisuusnakokohdilla on myo6s
unionin toimivallan puitteissa toimittaessa merkitystd, kuten perustuslailla ylipaataan. Pe-
rustuslain tulisi ohjata Suomen toimintaa Euroopan unionissa yleisestikin ottaen. Unionin
puitteissa toimittaessa keskeinen unionijasenvaltion taysivaltaisuus ei kuitenkaan ole se
keskeinen oikeudellinen seikka, jota perustuslaki kehottaisi tukemaan taikka primaaristi
tukemaan niilla ratkaisuilla, joita Suomi tekee unionin puitteissa. Suomen perustuslain 1.3
8:n mukaan ”Suomi on Euroopan unionin jasen”. Suomen jasenyys unionissa on perustus-
lain vakiintunut tulkintaldhtékohta (HE 60/2010 vp, s. 35), ja se nimenomaan Vvaikuttaa
taysivaltaisuuden ja esimerkiksi siihen kuuluvan budjettisuvereenisuuden tulkintaan.

12. Havaitakseni  esimerkiksi  elpymisinstrumenttia ~ koskeva  asetusehdotus
(COM(2020)441 fin) perustuisi Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 122 ar-
tiklaan. Sen mukaan tilanteessa, jossa ”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 myontaa kyseiselle jasenvaltiolle unionin taloudellista apua” yhteis-
vastuun hengessd. Puolestaan esimerkiksi elpymis- ja palautumistukivalinettd koskevan
asetusehdotuksen (COM(2020)408 fin) oikeusperustaksi esitetddn saman sopimuksen
175.3 artiklaa. Kyseinen artikla antaa unionille toimivalta harjoittaa taloudelliseen ja sosi-
aaliseen yhteenkuuluvuuteen pyrkivaa politiikkaa koko unionin sopusointuisen kehityksen
edistdmiseksi. Aloja, joita toimenpiteet voivat koskea tahi tukimuotoja ei ole maaréatty



erikseen. Pidan mahdollisena, ettd kyseinen asetuksen hyvinkin voitaisiin tulkita tayttavéan
tallaiset vaatimukset tavoitteittensa ja toimenpiteittensa osalta.

13. Tassa yhteydessa ei ole mahdollisuutta syventya enemmalti sadddsehdotuksille esitet-
tyihin oikeusperustoihin. Edelld lyhyesti tarkastelemiltani osin pidan taysin mahdollisena,
ettd unionilla katsottaisiin olevan toimivalta esimerkiksi kyseisista tdysin uusista instru-
menteista sdatdmiseen. T&ta pitdd kuitenkin tutkia viela.

14. Vaikka nyt, kuten totesin, ei olekaan kysymys Euroopan unionin talous- ja rahaliiton
kehittdmisestd ja sitd koskevat perustuslakivaliokunnan késitykset eivat valttamatta sellai-
senaan ole tahdn yhteyteen siirrettavissa, tarkasteltaessa kasilla olevaa séantelya perustus-
lakivaliokunnan edellyttdmén valossa tassa yhteydessa toteutuvat vaatimukset 1) Euroopan
unionin oikeudellisen kehyksen kayttamisestd, 2) pysyttaytymisestd Euroopan unionin
paatoksentekojarjestelman puitteissa ja 3) myods niin, ettei kriisitoimin horjuteta unionin
paatoksentekoelinten vélista tasapainoa. Talt4 kannalta yleisesti ottaen ehdotukset vastaa-
vat perustuslakivaliokunnan aikaisemmissa kannanotoissa esittdmid vaatimuksia. Liséksi
paatoksenteossa noudatetaan tavanomaista unionin paatdksentekoa.

15. Jos vaikuttaa silta, ettd tarkemmassakin analyysissa ja muiltakin kuin tarkastelemiltani
osin,unionilla on toimivalta paattda ehdotetuista saadoksista, sadddsehdotusten oikeuspe-
rustaan ei perustuslain kannalta liity ongelmallisia piirteitd sindnsé. Siitd huolimatta oi-
keusperustat kaipaavat huomiota. Asian kasittelyn tassa vaiheessa eduskunnan tulee mie-
lestani joka tapauksessa kiinnitta& huomiota siihen, etta se edellyttaa, ettd saadosehdotuk-
silla on asianmukaiset toimivaltaperustat unionin oikeudessa. Toimivaltaan todenndkdi-
sesti aina jaa tulkinnanvaraisuuksia eivatké ne ole kiistattomia, ja kysymys on osin my6s
siitd, millaista tulkinnanvaraa siind suhteessa ylipdatdén voidaan sietéd. Jos toimivallalla
on riittdvan selva ja myos hyvéksyttava oikeusperusta perussopimuksista, unioni toimii
sen toimivallan puitteissa, joka silld on ja Suomi osallistuu paatoksentekoon unionissa.

16. Muutoinkin ehdotuksia valtiosaantooikeudellisesti arvioitaessa on lahtokohtana pidet-
tava sitd, ettd Suomi on oman perustuslakinsa 1.3 §:n perusteella sitoutunut Euroopan
unionin ja sen kehittdmiseen.

17. Tuoreemmassa etenkin talous- ja rahaliittoa koskevassa kéytdanndsséén perustuslakiva-
liokunta on paljon painottanut sitd, ettd jasenvaltion budjettisuvereniteettia tulee suojata
mahdollisimman tehokkaasti ja huolehtia siita, etta jarjestelyjen erityispiirteiden vuoksi
Suomen vastuut eivat kasva ainakaan tavalla, joka riskinsa puolesta voisi vaarantaa budjet-
tisuvereniteetin tai Suomen valtion mahdollisuudet vastata niisté velvoitteistaan, joita silla
Suomen perustuslain mukaan on (esim. PeVL 55/2017 vp ja PeVL 5/2011 vp). Samalla se
on edellyttanyt, ettd uusia vastuita omaksuttaessa taloudellisia vastuita ja riskeja arvioi-
daan “kumulatiivisesti, huomioiden myds jo paatetyt ja lahiaikoina ennakoitavat, paatetta-
véksi tulevat asiat”. Lisaksi perustuslakivaliokunta on nyttemmin myds muussa kuin ta-
lous- ja rahaliittoon liittyvassd yhteydessa katsonut, ettd tdmé kokonaistarkastelu kattaa
myos sellaiset velvoitteet, jotka syntyvat siitd, ettd Suomi on Euroopan unionin jasen
(PeVL 11/2020 vp). Tata tuoretta kantaa ei ole enemmalti perusteltu.

18. Taman ohella on muistettava, ettd perustuslaki on budjettivaltaa koskevien sdantelyjen
osalta antelias eduskunnan enemmiston paatoksentekovallalle. Perustuslaki antaa edus-
kunnalle erittdin laajan harkinnan mahdollisuuden budjettivallan osalta eika perustuslaissa



ole huomattavia budjettivallan kayttoa rajoittavia sadnnoksia. Tama luonnollisesti koskee
my6s unionikytkentdistd budjettivallankayttod. Perustuslain nakdkulmasta eduskunnan
enemmistOlld on erittain laaja liikkumavara budjettivallan k&ytossa.

19. Lisaksi on huomattava, ettd jo liittymissopimuksen kotimaisten valtiosdéntéoikeudel-
listen ratkaisujen perusteisiin kuului arvio siitd, ettd jasenyydelld on merkittavia ja pysyvia
budjettivaikutuksia, mitk& olivat perustana tuolloisille kasittelyratkaisuille. Tuolloisissa
ratkaisuissa nakyy kuitenkin myos se, ettd jasenyydesta ja siitd valtiolle aiheutuvista valit-
tOmistd kuluista on arvioitu olevan myos taloudellista, vahintdankin valillistd hyotya ja-
senvaltiolle. Osaltaan my6s téllaiseen monialaiseen arvioon késittadkseni koko jasenyys
perustuu.

20. Koska kaytossani ei ole valtioneuvoston eduskunnalle esittdmié laskelmia siita, mitka
ovat ndiden s&daddsehdotusten taloudelliset ja siten myds talousarvioon heijastuvat vaiku-
tukset, valtiosdantooikeudellista kantaa on lopulta mahdotonta esitt4é. Julkisuuden tietojen
perusteella kysymys voisi olla noin 8-10 miljardista eurosta kolmenkymmenen vuoden ai-
kana. Tama mééra on valtiosdantdoikeudellisestikin ja edellda sanotun k&ytannon valossa
huomattava, eika sitd voi arvioida samalla tavalla toteutumisriskin nékdkulmasta, kun ky-
symyksessa olisi maksu. Elvytysrahastoon liittyva jarjestely sitoo eduskuntaa ja myos sen
budjettivaltaa. Vaikka jéarjestely sitoo budjettivaltaa pitkaan, toisaalta juuri pidempi aika
tasoittaa budjettivaikutuksia. Asiaa on vield tarkasteltava perustuslailliselta kannalta tar-
kemmin, vaikka asia tallaisenaan vaikuttaa silté, ettd tuollaisena aikana tuota mittakaavaa
edustava maksu sinansa ei olisi sellainen, ettd se voisi vaarantaa budjettisuvereniteetin tai
Suomen valtion mahdollisuudet vastata niista velvoitteistaan, joita silla Suomen perustus-
lain mukaan on. Téllainen sitoumus ja, kun siihen liittyy parlamentaarinen pééatoksenteko,
ei vaikuttaisi olevan esteena sille, ettd valtio muovautuu jatkossakin demokraattisesti. Té&-
man hetkisen, kéytettavisséni tiedon valossa ei kuitenkaan ole esitettavissa lopullista val-
tiosaantdoikeudellista arviointia vaan vain suuntaa-antava kasitys.

21. Jatkossa joudutaan asiaa pohtimaan my6s sen menettelyn kannalta, joka koskee unio-
nin niin sanottuja omia varoja koskevaa kansallista padtoksentekoa ja sen alaa ja menette-
lya. Tahén on kehittynyt Suomessa unionijasenyyden alkuaikoina menettelytapa, jonka va-
lossa sité koskevaa paatoksentekoa jouduttaneen arvioimaan (PeVL 7/1995 vp). Viime ka-
dessd ja viimeistaan sellaisessa yhteydessd, kun se seuraavan kerran aktualisoituu, asia oli-
si perustuslakivaliokunnan harkittava.

22. Néin voidaan paatyé siihen, ettd komission ehdotus sisaltda useita valtiosdantdoikeu-
delliselta kannalta huomiota kaipaavia seikkoja.

23. Valtioneuvoston kanslian lehdistétiedotteen (4.6.2020) mukaan

Suomi suhtautuu avoimesti jatkotyéhon komission ehdotusten osalta tarvittavassa
aikataulussa. Kyseessé on taloudelliselta ja poliittiselta merkitykseltdan mittava ko-
konaisuus. Valtioneuvosto korostaa, ettd asian valmistelun yhteydessa on syyta kay-
da riittavasti julkista keskustelua niin kotimassa, Euroopassa kuin eduskunnassa.
Paatosten legitimiteetin kannalta laaja kansalaishyvaksynta on tarpeellista.

Suomen keskeiset kysymykset monivuotisessa rahoituskehyksessa liittyvat maltilli-
seen kokonaistasoon, maaseudun kehittamisen (pilari I1) rahoitukseen seka ehdolli-
suuksiin, etenkin oikeusvaltioperiaatteen ja ilmastotoimien osalta. Samalla on kui-



tenkin huolehdittava, ettd muut ohjelmat muodostavat suurimman rahoitusosuuden
ja mahdollistavat vastaamisen ajankohtaisiin haasteisiin.

Komission ehdotus elpymisvélineeksi ei sellaisenaan ole Suomen hyvéksyttéavissa.

Esitykseen tulee tehd& seuraavia keskeisia muutoksia: 1) Ennakkokannassaan Suomi
on katsonut, ettd lahtokohtana on elpymisvalineen tuen lainamuotoisuus, mutta on
ollut valmis tarkastelemaan myds muita mahdollisia toteutustaﬁoja. Neuvottelujen
kuluessa tulee etsié ratkaisuja, joissa avustusmuotoisen tuen suhteellinen osuus el-
pymisvalineesta pienenee. 2& Elpymisvalineen koon tulee olla pienempi Jla_ suhteessa
Jasenmaille myohemmin syntyvaan maksutaakkaan {a maksutaakan ajalliseen kes-
toon. 3) Elpymisvilineen takaisinmaksuajan tulee olla esitettya 30 vuotta lyhyempi
ja rahoitusjarjestelyn tulee noudattaa perussopimuksen tasapainoisen budjletln peri-
aatetta. Jasenvaltioille tuleva pitkdaikainen budjettisuvereniteetin rajoite tulee pyrkia
rajaamaan mahdollisimman véhaiseksi. 4) Elpymisvalineen voimassaoloaika tulee

rajata lyhyemmaéksi kuin komission esittdma nelja vuotta.

24. Pidan naitd kannanottoja sdaddsehdotusten valossa myods valtiosaéntdoikeudellisesti
mahdollisina. Erityisesti painotan ja pidan suorastaan valttdméattomand, etta kuten valtio-
neuvosto korostaa asian valmistelun yhteydessa on syyté kdyda riittavasti julkista keskus-
telua niin kotimassa, Euroopassa kuin eduskunnassa. Paatdsten legitimiteetin kannalta laa-
ja kansalaishyvéksynta on tarpeellista.”



