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1. Aluksi

Olen saanut kutsun osallistua  Suuren  valiokunnan ja  Perustuslakivaliokunnan
asiantuntijakuulemiseen keskiviikkona 9.6.2021 klo. 12.00-13.55. Keskityn lausunnossani tietoon
saatettuun valtioneuvoston selontekoon EU-politiikasta oikeudellisesta ndkokulmasta kuitenkin niin,

ettd lausunnossani korostuu EU-oikeudellinen tulkinta.

2. Kommentti elpymisviilinetti koskevasta eduskuntakisittelysti

Valtioneuvoston selonteossa todetaan sivulla 16 elpymisvélineestd seuraavaa:



”Suomi korostaa, ettd covid-19-kriisin aiheuttamiin talousvaikutuksiin liittyvd elpymisviline on
kertaluontoinen ja poikkeuksellinen kriisitoimi, jonka kesto ja kdyttitarkoitus ovat selkedisti rajatut.
Elpymisvilineen oikeusperusta on poikkeukselliseen kriisitilanteeseen vastaaminen. Elpymisvdline
foteutetaan EU:n perussopimus-, lainsdddanto- ja toimielinkehikon sisdlld, toimielinten vdlistd
tasapainoa horjuttamatta. Suomi on hyvdksynyt elpymisvdlineen ndilld reunaehdoilla. EU:n

monivuotinen rahoituskehys on jatkossakin ensisijainen tapa rahoittaa unionin toimintaa.”

Yhdyn tdhén valtioneuvoston tiivistykseen elpymisvélineesti ja perustelen seuraavaksi, miksi
valtioneuvoston linjauksessa esitetty tulkinta pitdd paikkansa. Otan tdmén esiin siksi, ettd asiassa on

kevidn aikana esitetty julkisuudessa eridvid tulkintoja sekd asiantuntijoiden etté poliitikkojen piirissé.

2.1. Elpymisviilineen oikeusperustasta — Elpymisviiline ei ole laiton ja EU noudattaa omia

sddntojiin

Neuvoston oikeuspalveluiden 24.6.2020 piivdtyn lausunnon (s. 50) mukaan elpymisvilineen

oikeusperustaksi soveltuu SEUT 122(1) artikla, joka kuuluu seuraavasti:

”Neuvosto voi komission ehdotuksesta pddttid jdsenvaltioiden vdlisen yhteisvastuun hengessd
taloudellisen tilanteen kannalta alueellisista toimenpiteistd erityisesti, jos ilmenee suuria vaikeuksia
tiettyjen tuotteiden saatavuudessa, ennen kaikkea energia-alalla, sanotun kuitenkaan rajoittamatta

muiden perussopimuksessa mddrdttyjen menettelyjen soveltamista.”

Korona-pandemia on aiheuttanut kiistatta poikkeuksellisen taloudellisen tilanteen, joka on johtanut
elpymisvilineen tavoitteena olevaan taloudellisen tuen jérjestelyyn ”jdsenvaltioiden yhteisvastuun”
(solidarity) hengessd. Oikeusperusta kytkee neuvostoﬁ oikeuspalvelun mukaan suunnitellut
tukitoimet COVID-19-pandemiaan liittyviksi, mutta on huomioitava, ettd neuvoston oikeuspalvelu ei
kytke COVID-19-pandemiaa SEUT 122(2) artiklan' tarkoittamaan luonnonmullistukseen
rinnastuvaksi syyksi tukitoimille. Elpymisviline merkitsee neuvoston oikeuspalveluiden mukaan
jérjestelyd, jonka mukaisesti EU voi lainata varoja unionin erindisten ohjelmien rahoittamiseksi.2

COVID-19-pandemian vaikutukset vaikuttavat koko Euroopan unioniin ja tilanne on sikéli toinen

: Kyseissd kohdassa todetaan seuraavaa: 2. Jos luonnonkatastrofit tai poikkeukselliset tapahtumat, joihin jésenvaltio ei
voi vaikuttaa, ovat aiheuttaneet tuolle jdsenvaltiolle vaikeuksia tai vakavasti uhkaavat aiheuttaa sille suuria vaikeuksia,
neuvosto voi komission ehdotuksesta tietyin edellytyksin myontid kyseiselle jisenvaltiolle unionin taloudellista apua.
Neuvoston puheenjohtaja antaa Euroopan parlamentille tiedon tehdyst4 pastoksests.

2 Ks. Neuvoston oikeuspalveluiden lausunto, 24.6.2020, nro. 9062/20, s. 48, kohta 119.



kuin Kreikan velkakriisin aikaan. Siisp4 ns. solidariteettiperiaatetta korostava SEUT 122(1) artikla
on keskeinen oikeusperusta elpymisvilineen taustalla, mutta pelkéstédén sen varaan tulkintaa ei voida

rakentaa.

Syynid on se, etti SEUT 310 artiklan mukaan EU:n tulot ja menot arvioidaan kutakin
varainhoitovuotta® varten ja talousarvioon otettujen tulojen ja menojen on oltava tasapainossa. Téamé
ei ole kirjoitettu punnintanormin eli periaatteen muotoon, vaan timd on selked sddntd, vaikka sitd
kutsutaankin EU:n budjetin tasapainoperiaatteeksi. Se saa ilmaisunsa my6s budjetin
varainhoitosdantoja koskevassa asetuksessa (EU, Euratom) 2018/1046%, jonka 17 artiklan mukaan
tasapainoperiaatteella tarkoitetaan sitd, ettd budjetin menojen ja maksuméérérahojen on oltava
tasapainossa kunakin varainhoitovuonna, joka on SEUT 313 artiklan mukaan kalenterivuosi. On
huomattava, ettd ns. lending & borrowing-periaatteella toteutettu velkaantuminen ei riko budjetin
tasapainoperiaatetta, koska sekd otettu laina ettd annettu laina merkitddn taseeseen ja pelkét

lainanhoitokulut tulevat menoiksi tuloslaskelmaan.

Tissd piilee nyt neuvoston oikeuspalveluiden (NOP) selvityksen ydin, eli kuinka budjetin
tasapainoperiaatetta noudatetaan, jos satoja miljardeja jaetaan avustuksina, jotka muodostavat
budjettiin menoerin, jota ei voida lainalla kattaa SEUT 310 artiklan budjetin tasapainoperiaatteen
nojalla? Vastaus perustuu kahteen seikkaan. Ensinndkin jérjestely on médrd toteuttaa EU:n
toimintabudjetin ulkopuolisena SEUT 175(3) artiklan tarkoittamana jérjestelyn, johon liitty vt tulot
ja menot eivit muodollisesti tulkiten vaikuta toimintabudjetin tasapainoon. Vield merkittdvdmpi
perustelu on se, ettd neuvoston oikeuspalveluiden mukaan komission ehdotusta on muutettava niin,

ettdi budjettiin  menon muodostavaa avustusta on tasapainotettava  “jdsenvaltioiden

peruuttamattomalla, lopullisella ja tdyténtdonpanokelpoisella” maksutakuulla eli siis kéytdnnossd
jasenvaltioiden antamalla takauksella. Tama seikka ei kuitenkaan vaikuta saaneen mitén erityisen
merkittivdd painoarvoa perustuslakivaliokunnan kesidlld 2020 antamassa lausunnossa.’ Téssd
yhteydessi voidaan lisiksi viitata SEUT 323 artiklaan, josta ilmenee, ettd EU voi huolehtia siité, ettd

kiytettivissd on varoja, joiden avulla unioni voi tayttdd velvollisuutensa kolmansia osapuolia eli tdssd

3 Varainhoitovuosi alkaa SEUT 313 artiklan mukaan tammikuun alusta ja paattyy joulukuun loppuun.

4 Ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU, Euratom) 2018/1046, annettu 18 pdivina heindkuuta 2018, unionin
yleiseen talousarvioon sovellettavista varainhoitosddnngisté, asetusten (EU) N:o 1296/2013, (EU) N:o 1301/2013, (EU)
N:o0 1303/2013, (EU) N:o 1304/2013, (EU) N:o 1309/2013, (EU) N:0 1316/2013, (EU) N:0 223/2014, (EU) N:0 283/2014
ja paitoksen N:o 541/2014/EU muuttamisesta seké asetuksen (EU, Euratom) N:o 966/2012 kumoamisesta, EUVL, N:o
L 193, 30.7.2018, s. 1-122.

5 Ks. PevL 16/2020 vp.



tapauksessa velkojia kohtaan.

Sitten tullaan seuraavaksi kysymykseen, miten voidaan ymmirtis SEUT 310(1) artiklan siénnds,
jonka mukaan “kaikki unionin tulot ja-menot arvioidaan kutakin varainhoitovuotta varten ja otetaan
talousarvioon”. Tétd on kutsuttu budjetin yhtendisyysperiaatteeksi.® On huomattava, etti
yhtendisyysperiaate ei vesitd mahdollisuutta toimintabudjetin ulkopuoliseen jirjestelyyn, jota
tarkoitetaan SEUT 175(3) artiklassa. Neuvoston oikeuspalveluiden lausunnossa kuitenkin
korostetaan, ettei elpymisvilineen kaltainen toimintabudjetin ulkopuolinen jérjestely voi muodostua
uudenlaiseksi tavaksi rahoittaa EU:n toimintaa. Se on selkedsti poikkeus budjetin
yhtendisyysperiaatteesta, mutta poikkeuksena sallittu ja perusteltu SEUT 122(1) ja 175(3) artiklan
nojalla. Elpymisvilinettd voidaan tdssd katsannossa pitdd pandemia-tilanteen luomaan kaikkiin

jésenvaltioihin kohdistuvaan taloudelliseen shokkiin liittyvina kertaluonteisena jarjestelyna.
2.2 Miten EU-oikeutta pitiiisi tulkinta ?

Edelld esittdimini tulkinta elpymisvélineestd edustaa Suomessa varsin tyypillisti ja perinteistd ns.
oikeuspositiivista laintulkintaa, joka lihtee tulkinnassa kirjoitetun normin kielellisestd ilmaisusta,
normiformulaatiosta, ja mikéli kielellinen ilmaisu ei anna riittivad pohjaa tulkinnalle, etenee
seuraavaksi systeemiseen ja sen jélkeen teleologiseen (tavoiteldhtdiseen) tulkintaan. Systeemisells
tulkinnalla haetaan koherenssia sen normiston tulkintaan, josta kulloinkin on kyse. Esimerkiksi tdssi
tapauksessa SEUT 310 artiklan budjetin tasapainoperiaatetta on tulkittava siind kontekstissa, jonka
oikeusperustaa koskeva SEUT 122 artikla ja toimintabudjetin ulkopuolisia jérjestelyjd koskeva SEUT
175(3) artikla asettavat.

Tdhén oikeuspositivistiseen tulkintatraditioon liittyy sen huomioon ottaminen, millainen ns.
institutionaalinen tuki on olemassa tietylle tulkintaan vaikuttavalle argumentille. Niinp4 neuvoston
oikeuspalveluiden lausunto ei ole elpymisvilinettd koskevassa viittelyssd miks mielipide tahansa,
vaan se on tdssd vaiheessa institutionaalisen tukensa vuoksi paras kiytettivissid oleva EU-
oikeudellinen analyysi elpymisvilineestd ja sen oikeusperustasta. Lisdksi on huomattava, ettd
oikeuspalveluiden lausunto perustui sitovien EU:n perussopimuksen artikloiden tulkintaan EU-
tuomioistuimen relevanttiin oikeuskdytant$dn viitaten. Oikeusteorian piirissd on erilaisia luokitteluja

myds normien sitovuuden osalta ja voidaan todeta oikeuspalveluiden lausunnon perustuvan vahvasti

% Ks. esim. Niemeldinen Heikki: Euroopan unionin elpymisviline raha- ja pddomamarkkinoiden nikékulmasta, Defensor
Legis 4/2020, s. 695.



sitovien normien tulkintaan.” On turhaa haikailla EU-tuomioistuimen tulkintaa asiasta tdssd
vaiheessa. Suhtaudun kriittisesti sithen, milld tavoin suomalaisessa elpymisvilinettd koskevassa
prosessissa neuvoston oikeuspalveluiden lausuntoon on suhtauduttu viheksyvésti tai vdhintddnkin
pidattyvisti.® Esimerkiksi perustuslakivaliokunta vaikuttaa pitdvin elpymisvélinettd pulmallisena
SEUT 125 artiklan nikokulmasta®, vaikkei se neuvoston oikeuspalveluiden mukaan sovellu
elpymisvilineeseen kaikkia EU-maita koskevana jdrjestelynd.!® Toisaalta perustuslakivaliokunta
kylld myds toteaa sen, ettei neuvoston oikeuspalveluiden mukaan -elpymisvéline kuulu SEUT 125
artiklan soveltamisalaan'!, minki vuoksi perustuslakivaliokunnan lausunto on tdlti osin hieman
vaikeasti tulkittava. Tulkitsen asian tidssi selkedsti neuvoston oikeuspalveluiden kanssa samalla

tavalla.

Voidaan esittdd kysymys, kilpaileeko perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 14/2021 vp neuvoston
oikeuspalveluiden lausunnon kanssa. On huomattava, ettd kun perustuslakivaliokunta vain mééritteli
kisittelyjarjestyksen elpymisvilinettd koskevalle asialle Suomen eduskunnassa ja kun se sittemmin
eduskunnassa hyviksyttiin yli 2/3 enemmistolld annetuista #énistd, niin tdméd on korostetusti
Suomeen liittyvd asiantila. Perustuslakivaliokunta on varsin poikkeuksellinen jirjestely
eurooppalaisessa katsannossa ja perustuslaillisuuden ennakkovalvontajérjestelménd sen tyd ajoittuu
elpymisvélinettd koskevassa asiassa samaan vaiheeseen kuin neuvoston oikeuspalveluiden. On syytd
korostaa, ettd kisitellessdin EU:n laajuisia ja kaikkiin jdsenvaltoihin merkittédvisti vaikuttavia
kysymyksid perustuslakivaliokunta ei lausunnoillaan vaikuta pelkdstddn Suomeen, vaan my0s
Euroopan unioniin. Téssd katsannossa erityistd huomiota EU:n tasolla kiinnittad, jos kisilld olevan
asiakokonaisuuden EU-oikeudellinen arviointi jollain tavalla poikkeaa neuvoston oikeuspalveluiden
tulkinnoista. Julkisuudessa kdydyssi keskustelussa korostui sen pohdinta, onko elpymisviline
kertaluonteinen jérjestely vai ei. Tiettyd epdilevidisyyttd elpymisvalinejérjestelyn kertaluoteisuudesta
ilmentdéd esimerkiksi seuraava perustuslakivaliokunnan muotoilu: “lIman selkedd tahdonilmaisua
ainutkertaisuudesta jdsenvaltioilta ehdotuksen hyviksyminen saattaisi muuttaa tosiasiallisesti

unionin luonnetta sekd unmionin ja jdsenvaltioiden vdlistd suhdetta tavalla, joka ei myodskddn

7 Ks. Esim. Siltala, Raimo: A Theory of Precedent, From Analytical Positivism to Post-Analytical Philosophy of Law,
Oxford, Hart publishing, 2000, s. 53.

8 Ks. PeVL 14/2021 vp., esim. kohta 13.

? Ibid, s. 1: "Perustuslakivaliokunnan saaman selvityksen mukaan mukaan ehdotukset ovat lisdksi osin pulmallisessa
suhteessa SEUT 125 artiklan mukaisen kiellon vastata jdsenvaltion velasta kanssa. Ne merkitsevét tosiasiassa unionin
kiyttotarkoitussidonnaisiksi tuloksi merkittdvan 750 miljardin euron lainanoton yhteisvastuullisia piirteitd”.

10 Ks. Neuvoston oikeuspalveluiden lausunto, 24.6.2020, nro. 9062/20, s. 65, kohdat 161-164, Témi tulkintaeroavaisuus
on ilmeinen, koska kohdassa 164 todetaan suoraan seuraavasti: "The NGEU, therefore, falls outside the scope of
application of Article 125(1) TFEU”.

1 Ks, PeVL 14/2021 vp, kohta 34.



valttimdttd ole vaikuttava unionin SEU 3 artiklan mukaisten tavoitteiden saavuttamisen kannalta”. 2

Téssé yhteydessd on syyti viitata neuvoston oikeuspalveluiden lausuntoon, jonka mukaan SEUT
122(1) artiklan perusteella omaksutut toimet ovat viliaikaisia (temporary) ja niisté ei voi tulla EU:n

pysyvé toimintamuoto.!3 Varsin selkeésti asia ilmaistaan lausunnon kohdassa 121 seuraavasti:

"It cannot be used for the purpose of regulating a matter on a permanent basis or to replace the
ordinary financing of EU policies, since this would encroach on the relevant substantive legal bases

provided by the Treaties” *

Asian oikeudelliseen arviointiin ei vaikuta se, mikili esimerkiksi joku komissaari tai yksittdinen

valtionpddmies esittdisi elpymisvilinettd pysyviksi jarjestelyksi.

Lausunnollaan PevL 14/2021 vp perustuslakivaliokunta sai EU:n laajuisen huomion. En ota kantaa
asian poliittisiin ulottuvuuksiin, vaan kiinnitén kriittistd huomiota siihen, ettei perustuslakivaliokunta
kaikilta osin ottanut eurooppaoikeudellisen tulkintansa pohjaksi neuvoston oikeuspalveluiden
lausuntoa, vaikkakin sen huomioi. Tdmi on ongelmallista siksikin, ettd perustuslakivaliokunta, tai
sen  enemmistd, sivuutti  lausunnossaan huomattavan pddosan niistd oikeudellisista
asiantuntijalausunnoista, joita elpymisvélineestd oli kevilla 2021 pyydetty. Kiistakysymys koskee
sitd, merkitseekd tdmé elpymisvilinettd koskeva ehdotus Suomen tdysivaltaisuuden kannalta
merkittdvdd toimivallan siirtoa Euroopan unionille vai ei. Perustuslakivaliokunta vaikuttaa

jakautuneen osin puoluepoliittisten jakolinjojen mukaisesti dénestysratkaisussaan.

2.3 Arvio PeV:n ja SuV:n tyoskentelysti

Kun elpymisvélineen kaltaisia EU-asioita eduskunnassa késitelldsn, niin soisin, ettd jatkossa
enemmén painoarvoa annettaisiin Suuren valiokunnan tekemille tydlle. Kesdlld 2020 Suuri
valiokunta kuuli lainoppineiden ja politiikan tutkijoiden lisiksi my6s useita talouden asiantuntijoita,
jolloin elpymisvilineen sisdltd ja tavoitteet hahmottuivat mielestini selkeimmin kuin niissi
perustuslakivaliokunnan kuulemisissa, joissa olen ollut l4sni asiantuntijana. On esimerkiksi voitu

laskea, ettd kesdlld 2020 jdsenvaltioiden kannatti alhaisempien korkokulujen vuoksi esittdd EU:ta

'2 Ibid, kohta 49.
I3 Ks. Neuvoston oikeuspalveluiden lausunto, 24.6.2020, nro. 9062/20, s. 55, kohta 137.
' Ibid, s. 49, kohta 121,



kdytettdviksi elvyttdimiseen sen sijaan ettd kukin jdsenvaltio olisi hankkinut elvyttdmiseen tarvittavat
lainat markkinoilta itsendisesti.!® T#t4 jisenvaltioiden itsendisesti toteuttamaa velkaantumista on silti
tapahtunut ja myds Suomessa varsin huomattavassa midrin. On myds huomattava, ettd
elpymisvilineen kautta syntyy EU:n laajuisia hankintapyyntoji ja ndihin julkisiin hankintoihin voivat
my0s suomalaiset yritykset osallistua niin, ettd vihintédénkin tilaisuus viennin edistimiseen syntyy.
Voidaan kysy4, olisiko laskelma mahdollisesta korkoedusta toisenlainen, kun/jos EU:lla on lisid
velkaa 750 miljardia nykytilaan verrattuna. Korostan siten yksittdistapauksellisen harkinnan

merkitysta.

Valtiosddnnon ndkokulmasta on myos tdrkedd huomata, ettd varsin perustellusti padministerille
neuvottelumandaatin Eurooppa-neuvoston kokouksiin antaa Suuri valiokunta, joka on oman
tulkintani mukaan elpymisvilinettd koskevassa paitoksentekoprosessissa toiminut koko ajan oman
kompetenssinsa ja tehtdvansad mukaisesti ja asian riittdvin monipuolisen oikeudellisen, poliittisen ja
taloudellisen arvioinnin mahdollistaen. Sen sijaan perustuslakivaliokunnan enemmiston

kannanmuodostukseen suhtaudun kriittisemmin edelld mainituin perustein.
3. Lopuksi— EU:n arvot ja oikeusvaltio

Lopuksi haluan korostaa valtioneuvoston EU-selonteon tavoin EU:n arvopohjan tukemisen
merkitystd, eli siis SEU 2 artiklan mukaisesti oikeusvaltio, demokratian ja ihmisoikeuksien tukemista
(s. 18). Olen tyossdni Helsingin yliopiston oikeusvaltiota Suomessa ja EU:ssa tutkivan VN-TEAS-
hankkeen vastuullisena johtajana havainnut, ettdi EU:n arvopohja rapautuu huolestuttavasti
muutamissa jdsenvaltioissa komission ns. oikeusvaltioraporttien perusteella ja niistd tarkemmin
ilmenevilld tavalla. Esimerkiksi tuomioistuimen riippumattomuuteen tai median sananvapauteen
liittyy erityisid ongelmia tietyissd maissa. Suomen EU-politiikassa piddnkin todella kannatettavana
maédritietoista tyotd oikeusvaltiollisuuden edistdmiseksi. Oikeusvaltiollisuus luo omalta osaltaan
pohjaa jdsenvaltioiden keskindiselle luottamukselle, mikd on viime kidessi EU:n toiminnan

edellytys.

Helsingissd 8.6.2021

el 2 A

wha Raitio

' Ks. Niemaildinen, Heikki: Euroopan unionin elvytysviline raha- ja pisomamarkkinoiden nikokulmasta, Defensor
Legis, 4/2020,. s. 700-703.



