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”Eikdhin se kirjojen paljous, vaan se miten
niitd lukee ja mielessddn puntaroi ajatukset.”

Konsta Pylkkdnen Veikko Huovisen romaa-
nissa Konstan Pylkkerd (WSOY 1961)

ALKUSANAT

Tédmain tutkimuksen tekeminen on ollut kuin matka. Sitd on aluksi taitettu pienié
polkuja pitkin monenlaisissa maisemissa. Vahitellen tutkimuksen polut ovat johta-
neet suuremmalle tielle eli tutkimusteema ja tutkimuksen osa-alueet ovat matkan
varrella selkeytyneet. Pienestd seminaarityostd alkanutta matkaa on nyt kuljettu
eri vélietappien kautta aina vaitoskirjaan saakka.

Viitostutkimusta tehdessini olen tydskennellyt Tampereen yliopiston oikeus-
tieteiden laitoksella julkisoikeuden assistenttina. Oikeustieteiden laitoksen henki-
lokunta on taannut véitoskirjaa tekeville tutkijalle tutkimusmyonteisen ja positii-
visen ilmapiirin.

Vaikka viitoskirjan laatiminen on kdytdnndssa varsin itsendistd uurastusta,
saan silti olla kiitollinen useille henkil6ille arvokkaasta avusta, jota olen tutkimus-
tyoni aikana saanut. Erityisen kiitoksen haluan osoittaa tyoni ohjaajalle, professori
Arvo Myllymdelle, jonka asiantuntevat, kannustavat ja huumorin savyttimat kom-
mentit ovat matkan varrella viitoittaneet tutkijan tietd eteenpéin. Jo perustutkinto-
opintojeni aikana Arvo Myllyméen vdrikkait ja mielenkiintoiset luennot vaikutti-
vat osaltaan siihen, ettd kiinnostuin finanssihallinto- ja valtiosdantooikeudellisista
kysymyksista.

Tutkimukseni esitarkastajia, professori Matti Myrskyd ja dosentti Tuomas
Poystid, kiitdn rakentavista ja hyodyllisistd kommenteista véitoskirjatyoni loppu-
vaiheessa. Tuomas Poysti on ystévillisesti lupautunut toimimaan vaitokseni vas-
tavdittdjand. Kiitdn myos lisensiaatintutkimukseni tarkastajana Tuomas Poystin
kanssa toiminutta professori Pentti Meklinii hinen antamastaan palautteesta ja
avusta.

Olen kiitollinen my6s monille muille henkildille, jotka ovat edistineet viitos-
kirjani valmistumista. Julkisoikeuden professorit Raija Huhtanen, Jukka Kultalahti
ja Seppo Laakso ovat tarjonneet ystavillisesti apuaan ja aikaansa niin kiytinnon
tyotehtdvissd kuin tieteellisissa kysymyksissakin. Lisdksi kiitdn professori Seppo
Penttildd avusta vero-oikeuden alueella. Dosentti Jukka Viljaselle osoitan kiitoksen
hyodyllisistd neuvoista sekéd virikkeellisistd keskusteluista, joita olemme kdyneet
sekd tyOssi ettd vapaa-ajalla.



Tutkimukseni valmistumista on vauhdittanut myos se, ettd assistentin toimeen
kuuluvien kdytdnnon tyotehtavien sujuva hoitaminen on ollut Tampereen yliopis-
ton oikeustieteiden laitoksella mahdollista. Monenlaisia virkatehtévid koskevasta
avusta lausunkin kiitokseni amanuenssi Merja Huuskolle seki laitoksen toimis-
tosihteereille Selene Oittiselle ja Maarit Uotila-Ahokkaalle. Kiitdin myds muita tyo-
tovereitani oikeustieteiden laitoksella yhteistyosti arjen aherruksen keskella.

Viitoskirjani taittajaa, julkaisusihteeri Marita Alankoa kiitdn asiantuntevasta
avusta. Tampereen kaupungin tiederahaston toimikunnalle olen kiitollinen saa-
mastani julkaisuapurahasta.

Olen kiitoksen velkaa my6s monille tydyhteisoni ulkopuolisille ystévilleni ja
sukulaisilleni, jotka ovat rohkeasti kyselleet useitakin kertoja vaitoskirjani valmis-
tumisen perdan. He ovat auttaneet vditoskirjan tekijad onkimaan esiin huumori-
mielen my6s tutkimusty6n vaativassa loppuvaiheessa, jolloin tutkimuksen arvioitu
valmistumishetki tuntuu, kummallista kylla, siirtyvan koko ajan vain kauemmaksi
tulevaisuuteen.

Kaikkein lampimimmit kiitokseni tahdon omistaa puolisolleni, didilleni ja
elokuussa 2009 edesmenneelle isélleni. Vaitoskirjatyoni aikana teiltd saamani tuki,
kannustus ja piristys on ollut korvaamatonta. Kiitos!

Tampereen Haapalinnankyldssa lokakuussa 2009

Jani Wacker
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JOHDANTO 1

1 Johdanto

1.1 Tutkimustehtavan asettaminen
1.1.1 Tutkimuksen lahtékohdat: Suomi Euroopan unionin talous- ja rahaliitossa

Suomen jdsenyys Euroopan unionissa alkoi 1.1.1995. Tamin jédlkeen unionijése-
nyys on tuonut vaikutuksensa Suomen yhteiskuntaeldmén monille eri lohkoille.
Olennaisena osana Euroopan unionin kokonaisuutta on sen talous- ja rahaliitto
eli EMU (Economic and Monetary Union). Talous- ja rahaliiton kautta méarittyy
varsin merkittdvd osa koko unionijdsenyyden vaikutuksista suhteessa jasenval-
tioihin.

Talous- ja rahaliiton toiminta-alue voidaan jakaa talouspolitiikkaan ja raha-
politiikkaan, jolloin talouspolitiikan kasitteelld tarkoitetaan ennen muuta finans-
sipolitiikkaa eli vaikuttamista julkisiin tuloihin ja menoihin. Rahapolitiikka on
EMU:ssa keskitetty Euroopan keskuspankin hoidettavaksi, kun taas finanssi-
politiikka on jétetty harjoitettavaksi jasenvaltioiden hallitusten ja parlamenttien
paatoksin. Jasenvaltioiden finanssipolitiikkaa koskevalle paatoksenteolle on silti
haluttu unionissa asettaa tiettyjd reunaehtoja ja velvoitteita, jotka koskevat erityi-
sesti talous- ja rahaliiton yhteisvaluuttavaiheeseen osallistuvia jasenvaltioita.

Suomi on ollut mukana unionin talous- ja rahaliiton yhteisvaluuttavaiheessa
eli kolmannessa vaiheessa sen alkamisesta asti. Talous- ja rahaliiton kolmas vaihe
alkoi jo 1.1.1999, vaikka euro otettiin kiteisvaluuttana kaytt6on vasta 1.1.2002.
Kolmanteen vaiheeseen osallistuva jdsenvaltio pddsee hyddyntdmédan unionin
taloudellisen integraation edut tdysimaérdisesti. Toisaalta talous- ja rahaliiton kol-
manteen vaiheeseen osallistuvien valtioiden julkisen talouden tilaan kohdistuva
sddntely ja valvonta on tarkempaa kuin mitéi se on osallistumattomien jasenvalti-
oiden osalta.

Talous- ja rahaliiton kolmannen vaiheen valtioita koskee erityinen budjettikuri,
jossa julkisen talouden alijadmén ja julkisen velan sallituille enimmaismaéarille on
asetettu tietyt viitearvot. Valvonta kohdistuu erityisesti vuotuiseen julkisen talou-
den tasapainoon: mikali jasenvaltion julkisen talouden alijidman méard suhteessa
maan bruttokansantuotteeseen ylittad kolme prosenttia, joutuu jasenvaltio erityi-
sen valvontamenettelyn kohteeksi, joka voi johtaa sanktioiden méardamiseen.
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Euroopan unionin jdsenvaltiolle asetetut velvoitteet harjoittaa tiettyjen tun-
nusarvojen mukaista finanssipolitiikkaa merkitsevit samalla reunaehtoja ja rajoi-
tuksia jasenvaltion kansallisen pddtdosvallan kayttamiselle. Unionin ja EMU:n jase-
nyysvelvoitteet madrittavat ndin ollen julkisen talouden tuloja ja menoja koskevan
pddtosvallan eli finanssivallan kdyttoalaa. Euroopan unionissa jasenvaltion kansal-
lisen finanssivallan alaan vaikuttavat finanssipolitiikan harjoittamista koskevien
EMU-maddrdysten lisdksi myds muut unionijasenyydestd aiheutuvat oikeudet ja
velvollisuudet, kuten unionin talousarviotalouteen liittyvat jasenvaltiovelvoitteet.

Keskeinen piirre unionissa on ylikansallinen, jdsenvaltioita velvoittava lainsaa-
dénto. Myos julkistaloudellisen padtosvallan kdyttamistd ohjataan Euroopan unio-
nissa paitsi poliittisin keinoin, myos selkeésti oikeudellisesti sitovien vilineiden
avulla. Talous- ja rahaliiton budjettikurista siddetddn Euroopan yhteison perusta-
missopimuksessa sekd ministerineuvoston antamissa asetuksissa. Nama saddokset
sisdltavat oikeudellisesti sitovia maardyksié, joiden laiminlyonnisté jasenvaltiolle
on mahdollista maarita erityisid seuraamuksia. Voidaan sanoa, etté julkisen talou-
den vakaus on nahty Euroopan unionin jasenvaltioiden kesken niin merkittavéksi
poliittiseksi tavoitteeksi, ettd sen toteutumiseen on haluttu pyrkida myos oikeudel-
lisesti sitovien keinojen kautta.

1.1.2 Tutkimustehtéava ja sen rajaukset

Tutkimuksen keskeinen tutkimustehtdvd voidaan tiivistid seuraavasti: miten
Euroopan unionin talous- ja rahaliiton jdsenyys vaikuttaa Suomen perustuslakiin
perustuvaan kansalliseen finanssivaltaan? Tutkimuksen tarkoituksena on ndin
ollen selvittdd niitd unionin talous- ja rahaliiton jasenyydestd aiheutuvia oikeudel-
lisia vaikutuksia ja reunaehtoja, jotka kohdistuvat Suomen kansalliseen, julkista
talousarviotaloutta koskevaan paitosvaltaan eli finanssivaltaan sekd samalla Suo-
men taloudelliseen tdysivaltaisuuteen ja itsemédaraamisoikeuteen. Tillaista valtion
tdysivaltaisuutta padttdd omasta varainkdytostadn ja varainhankinnastaan voidaan
kutsua finanssisuvereniteetiksi. Koska finanssivaltaa voidaan pitad finanssisuvere-
niteetin sisdisend ilmenemismuotona, on finanssivaltaan kohdistuvien EMU-jése-
nyyden vaikutusten tarkastelussa kyse samalla my6s kansalliseen finanssisuvereni-
teettiin kohdistuvien vaikutusten tutkimisesta.

Valtion finanssisuvereniteetin syntyminen, kuten koko suvereenisuuden syn-
tyminen yleensékin, liittyy valtion muodostumiseen. Suvereenisuuden voidaan
katsoa syntyvin alkujaan siten, etti tietylld alueella oleskelevalle, ihmisten muo-
dostamalle yhteisolle tunnustetaan kuuluvan itsendisen valtion asema toisten itse-
ndisten valtioiden toimesta'. Tamén jalkeen valtion suvereniteetti oikeudellisessa

1 Uuden valtion tunnustamisesta ks. Hakapdd 2003, s. 71-72.
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mielessd saa sisdltonsd kansallisen valtiosddnnoén sisdltimistd oikeusnormeista,
niiden nojalla annetuista muista kansallisista oikeusnormeista sekd niistd kan-
sainvilisistd oikeusnormeista, joihin valtio on sitoutunut. Euroopan unionin jése-
nyyden oikeudellinen vaikutus valtion suvereenisuuteen merkitsee sitd, ettd suve-
reenisuus muokkaantuu jasenyyden seurauksena jollain tavoin ja samalla valtion
suvereenisuuteen kuuluvien oikeuksien sisdlté muuttuu.

Koska tutkimustehtdviksi on madiritelty EMU-jdsenyyden vaikutukset kan-
salliseen finanssivaltaan, liittyvdt tutkimustehtdvdan ndin ollen keskeisind kasi-
tekokonaisuuksina talous- ja rahaliiton jdasenyys sekd kansallinen finanssivalta.
Tutkimuksessa tarkastelu kohdistetaan nimenomaan Suomen kansalliseen finans-
sivaltaan kohdistuviin jasenyysvaikutuksiin eli tutkimuksessa Suomi on se unio-
nin jasenvaltio, jonka valtiosdannoén suhteen talous- ja rahaliiton méarayksia tar-
kastellaan. Kyseisen tutkimuksellisen rajauksen vuoksi erityiseen oikeusvertailuun
eri jasenmaiden kansallisten valtiosadntojen vililla valtiontaloutta koskevan sdan-
telyn suhteen ei ryhdyta.

Jotta EU:n talous- ja rahaliiton oikeudellisia jasenyysvaikutuksia suhteessa
kansalliseen finanssivaltaan voidaan ryhtyé tarkastelemaan, on ensiksi tutkittava
kansallisten oikeusnormien maarittdmad finanssivallan kasitteen sisaltod. Tutki-
mustehtdvin ensimmadisen osan muodostaa ndin ollen perustuslain sddnndoksiin
nojaavan Suomen kansallisen finanssivallan eli julkista taloutta koskevan pddtosval-
lan sisdllon ja oikeudellisten ldhtokohtien tarkastelu. Finanssivallan kisite voidaan
jakaa verolainsdddédntovaltaan sekd budjettivaltaan, jolla tarkoitetaan valtaa paat-
tad talousarviosta ja valvoa sen noudattamista. Budjettivallan alaan katsotaan tdssa
tyossd kuuluvaksi myds valtion talousarvioon otettavaa julkista velanottoa koskeva
péadtosvalta®. Tutkimustehtdvin kannalta valtion lainanottoa koskeva paitosvalta
on olennainen siksi, koska EMU:n sdadnnokset julkisen talouden alijadmén valt-
tamisvelvollisuudesta tarkoittavat kaytdnnossa velvollisuutta jasenvaltiolle rajoit-
taa julkisen talouden velkaantumista vuositasolla. Kasilld olevassa tutkimuksessa
finanssivallan tarkastelu kohdistuu erityisesti budjettivaltaan. Verolainsaddanto-
valta sekd siihen kohdistuvat unionijasenyyden vaikutukset rajataan perusteiden
esittdmistd lukuun ottamatta tutkimustehtavén ulkopuolelle.

Finanssi- ja budjettivallan kisittelyssd painottuu valtion talousarviotalouden
nikokulma ja eduskunnan valtaoikeuksien tarkastelu. Taman lisaksi tutkimuksessa
kasitellddan ldhtokohtien osalta kunnallistalouden vakausvaatimuksia sekd talous-
ja rahaliiton budjettikurin suhdetta kunnalliseen finanssivaltaan.

2 Lainanotto merkitsee samalla my0s sitoutumista lainan takaisinmaksuun eli tuleviin
valtion menoihin. Myllymien mukaan maardyksessd, ettd valtion lainanoton tulee perus-
tua eduskunnan suostumukseen, on kyse eduskunnan budjettivaltaa koskevasta periaat-
teesta, jonka mukaan valtion sitominen menoihin edellyttda eduskunnan suostumusta. Ks.
Myllymiiki 2007, s. 99-100.
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Tutkimuksen toinen alakysymys koskee Euroopan unionin talous- ja rahaliit-
toa ja sen jdsenyyden oikeudellisia ominaispiirteitd. Talous- ja rahaliittoa koskevat
toimintapolitiikat voidaan jakaa finanssipolitiikkaan® ja rahapolitiikkaan. Finans-
sipolitiikassa on kyse julkisten tulojen ja menojen sddntelystd, kun taas rahapolitii-
kalla tarkoitetaan keskuspankkijohtoista, rahan méarén sddtelyyn liittyvaa toimin-
taa. Unionin talous- ja rahaliitossa finanssipolitiikkaa koskeva yksityiskohtainen
paatoksenteko on jétetty jasenvaltiotasolla toteutettavaksi, mutta tdhdn paitok-
sentekoon kohdistuu tiettyja EU-oikeudellisia reunaehtoja. Vastuu rahapolitiikan
toteuttamisesta unionin talous- ja rahaliitossa on keskitetty Euroopan keskuspan-
kille.

Téssd tutkimuksessa keskitytddn ndistd osa-alueista nimenomaan finanssi-
politiikan harjoittamista koskevaan oikeudelliseen sdantelyyn, jonka olennainen
osa muodostuu jdsenvaltioiden julkisen talouden kurinalaisuutta koskevista vel-
voitteista. Tutkimuksen erddna keskeisenad tehtdvdnd on systematisoida talous- ja
rahaliiton finanssipolitiikkaa koskevaa oikeudellista sddntelyd sekd tutkia kyseisen
sddntelyn sisdltod. Keskeisen oikeusperustan finanssipolitiikan sddntelylle talous-
ja rahaliitossa muodostavat EY:n perustamissopimuksen sekd unionin vakaus- ja
kasvusopimukseen kuuluvien neuvoston asetusten maaraykset. Vakaus- ja kasvu-
sopimuksen asetuksilla tdsmennettiin ja vahvistettiin finanssipolitiikan sddntelya
koskevia perustamissopimuksen normeja.

Koska talous- ja rahaliitto on osa unionia, on perusteltua tarkastella myos
laajemmin Euroopan unionin oikeudellisen ja taloudellisen jirjestelmdn perusky-
symyksid. Kansallisen finanssivallan kannalta merkitystd on talous- ja rahaliiton
lisaksi etenkin unionin budjettitaloudella ja sen my6td Suomen ja unionin vilisilld
varainsiirroilla.

Kansalliseen budjettivaltaan vaikuttavat myos ne EU-oikeuden asettamat
rajoitteet, jotka kohdistuvat valtion maksamiin tukiin. Unionin kilpailuoikeudel-
liset normit kaventavat jasenvaltion mahdollisuuksia tukea taloudellisesti yrityk-
siddn tai eri tuotannonalojaan. Esimerkiksi maatalouspolitiikka kuuluu Euroopan
yhteison yksinomaiseen toimivaltaan, joten jdsenvaltioilla on toimivaltaa oman
maataloutensa tukemiseen vain siind maérin kuin unionin yhteisen maatalouspo-
litiikan sdannoét ja periaatteet sallivat. Valtion tukitoimia koskevat unionijdsenyy-
den vaikutukset kytkeytyvit siind maarin kilpailuoikeuden erityiskysymyksiin, ettd
tama alue on tutkimuksessani rajattu tutkimustehtdivin ulkopuolelle.

3 Vaikka EMU:a koskevissa EY-oikeuden sddnnoksissa puhutaankin terminologisesti
usein talous- ja rahapolitiikasta, viitataan talouspolitiikalla usein nimenomaan finanssi-
politiikkaan.
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1.2 Oikeussaantelyn vaikutukset tutkimuskohteena
1.2.1 Jéasenyyden vaikutusten lahtékohdat

Koska tutkimuksessani kasitellddan talous- ja rahaliiton jasenyyden oikeudellisia
vaikutuksia kansalliseen finanssi- ja budjettivaltaan ndhden, kuuluu tutkimusteh-
tavdan talloin myos oikeudellisen vaikutuksen kasitteen tarkastelu. Euroopan unio-
nin talous- ja rahaliittoa ohjataan vahvasti kirjoitetuin oikeussaannoksin, jotka on
osoitettu ensisijaisesti jasenvaltioille, ja jotka sitovat lahtokohtaisesti nimenomaan
jasenvaltioita. Tdmédn vuoksi my®6s talous- ja rahaliiton budjettikuria koskevien
EU-oikeudellisten sddnnosten ja niiden sisdltimien oikeusnormien vaikutukset
suhteessa jasenvaltioon ovat samalla Euroopan unionin ja EMU:n jdsenyyden vai-
kutuksia; tassa tutkimuksessa tarkoitetaankin Euroopan unionin talous- ja raha-
liiton jdsenyyden oikeudellisella vaikutuksella nimenomaan EU-oikeudellisten
oikeussddnndsten ja niiden sisaltdmien oikeusnormien vaikutusta.

Oikeudellinen sadntely on yksi valtiollisen sdantelyn muoto*. Oikeudellista
sadntelyd voidaan luonnehtia valineeksi ohjata yhteiskunnallista toimintaa, jolloin
voidaan puhua yhteiskunnallisesta ohjausvilineestd®. Oikeussdadnnosten lisdksi
keskeisia oikeudellisia ohjausvilineitd ovat tuomioistuinten ja hallintoviranomais-
ten ratkaisut, joilla saidnnoksid sovelletaan. Yksittdisen valtion lisdksi oikeudellinen
sddntely voi toimia ohjausvilineend myds valtioiden kansainvilisissa yhteenliitty-
missd. Euroopan unionissa oikeudellisen sddntelyn merkitys on erityisen vahva
verrattuna moniin muihin kansainvalisiin yhteistyoelimiin.

Kyky antaa kohdetahojaan oikeudellisesti sitovia maérdyksid korostaa Euroo-
pan unionin ylikansallista luonnetta. Tdémad unionin oikeudellinen ulottuvuus saa
lahtokohtansa ylikansallisten lainsdadantdelinten olemassaolosta; jasenvaltiot ovat
hyvaksyneet yhteison perustamissopimuksen maaraykset siitd, ettd yhteison toi-
mielimilld on toimivalta antaa jasenvaltioita sekd ndiden viranomaisia ja yksityisid
tahoja velvoittavia saddoksid (EY:n perustamissopimus 249 art.).

Oikeusnormien ominaispiirre on se, ettd niiden johdosta muodostuu tiet-
tyihin tahoihin kohdistuvia oikeuksia ja velvollisuuksia, jotka ovat oikeudellisesti
sitovia. Oikeuksien loukkauksesta tai velvollisuuksien laiminlyonnisté voi tdlloin
seurata julkisen vallankéyttdjan madradma rangaistus. Sanottu koskee myos EU:n
oikeussdidntelyd; sen johdosta Euroopan unionin jasenvaltioille seuraa oikeudelli-

4 Muita valtiollisen sddntelyn muotoja ovat Laakson mukaan muun muassa budjetti- ja
finanssivallan kédyttdminen seka valtiollinen suunnittelu. Ks. Laakso 1990, s. 8. Tahan liit-
tyen voidaan kuitenkin huomauttaa, ettd myos budjetti- ja finanssivallan muodollinen
sisdltd madrdytyy pitkalti lainsdddannosta kasin.

5 Laakson mukaan valtiollisen sddntelyn keskeisin muoto on oikeudellinen sdéntely. Ks.
Laakso 1990, s. 8. Aarnion mukaan oikeusnormin keskeisid tehtévid on ohjata kansalaisten
ja viranomaisten kayttaytymistd. Ks. Aarnio 1989, s. 64.
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sia velvollisuuksia ja oikeuksia, joiden toteutumista valvovat unionin ylikansalliset
toimielimet. Oikeuden loukkauksesta sekd velvollisuuden noudattamatta jattami-
sestd voi seurata EU:n toimielimien méadaraamié sanktioita.

Niitd oikeussddnnoksid, joiden nojalla Suomeen voidaan sanoa kohdistuvan
EMU-jdsenyyden vaikutuksia, sisiltyy ensinndkin EU:n primddrioikeuteen eli
Euroopan yhteison ja unionin perustamissopimuksiin seka siihen liittymissopimuk-
seen, jonka nojalla Suomi liittyi Euroopan unioniin ja samalla sitoutui myds talous-
ja rahaliittoon. Suomea velvoittavat myds perussopimuksia muuttavan Lissabonin
sopimuksen sadnnokset mikili sopimus astuu voimaan. Myos primédrioikeuden
nojalla annetun sekunddidrilainsdddinnon sidnnokset synnyttavit oikeusvaiku-
tuksia, joiden voidaan sanoa olevan unionin ja EMU:n jédsenyyden vaikutuksia.

Yhteiskunnalliseen paitoksentekoon ja ohjaukseen vaikuttavat myos muut
kuin oikeudelliset tekijat. Erilaisia ei-oikeudellisia ohjausvilineitd voivat olla eri-
laiset oikeudellisesti sitomattomat toimenpiteet ja tahdonilmaisut, kuten julistuk-
set, suositukset ja muut niin sanotut soft law -aineistot. Kuten oikeussdannokset
pitévit sisdlladn oikeusnormeja, myos ei-oikeudelliset ohjausvilineet synnyttavat
(ei-oikeudellisia) normeja ja motiiveja, jotka ovat kehottavat tietynlaiseen toimin-
taan ja kayttaytymiseen. Ei-oikeudellisia normeja ovat esimerkiksi moraalinormit.
Jos unionin epdvirallisissa neuvotteluissa on sovittu, ettd valtiot toimivat jatkossa
tietyin tavoin, voi toimintaa ohjata tdmén jalkeen moraalinormi, jonka mukaan
“lupaukset ja sopimukset on pidettava’, vaikka kyse ei olisikaan oikeudellisesti
sitovista sopimuksista.

Toinen esimerkki ei-oikeudellisen ohjausvilineen synnyttimasta, toimintaa
ohjaavasta motiivista on niin sanottu tekninen normi. Se ei ole nimestain huoli-
matta varsinainen kidskynormi, vaan erddnlainen tavoitteellinen motiivi. Tekninen
normi ei varsinaisesti kdske mihinkéaén, vaan lausuu, ettd jos tietyn tapahtuman tai
asiaintilan halutaan toteutuvan, on toimittava tietylla tavalla.® Jos Euroopan unio-
nin toimielinten antamassa, oikeudellisesti sitomattomassa suosituksessa kehote-
taan toimimaan tietyin tavoin, saattavat jasenvaltion hallituksen jasenet tehda tiet-
tyja paatoksid, jotta esimerkiksi suhteet toisiin jasenvaltioihin sdilyisivét hyvina.
Talloin voidaan sanoa teknisen normin eli tavoitteellisen motiivin ohjaavan toi-
mintaa jasenvaltiossa. Toki padtoksentekoa jasenvaltiossa ohjaavat muutkin tekni-
set normit kuin unionin taholta tulevat. Jasenvaltio voi esimerkiksi harjoittaa tie-
tynlaista talouspolitiikkaa puhtaasti kotimaisten tavoitendkokohtien perusteella.

Kuten oikeusnormit, myds mainitut ei-oikeudelliset normit ja motiivit muo-
dostavat oikeuksia ja velvollisuuksia. Nama oikeudet ja velvoitteet eivdt perustu
oikeusnormeihin eivdtkd ole oikeudellisesti sitovia, vaan niiden sitovuutta voi

6 Teknisestd normista ks. Aarnio 1978, s. 117-128; Aarnio 1989, s. 133; von Wright 1985,
s. 142-147; von Wright 1998a, s. 376-379; von Wright 1963, s. 9-11.
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luonnehtia esimerkiksi poliittiseksi tai moraaliseksi. Jos tietylld kielelliselld ilma-
uksella, kuten suosituksella, sanotaan olevan poliittista sitovuutta suhteessa johon-
kin tahoon, on kyse usein siité, etté kielellisen ilmauksen siséllon noudattaminen
on tille taholle “kannattavaa’, ja toisaalta noudattamatta jittdminen aiheuttaisi
ongelmia kyseiselle taholle. Kyse on siis pitkélti mainitusta teknisen normin aihe-
uttamasta tavoitelahtdisesta velvoittavuudesta. Jos velvoite on vain poliittinen, eiké
oikeudellinen, sen toteuttamatta jattimisen varalle ei ole mairitelty tuomioistui-
men tai muun erillisen tahon madradmia rangaistustoimia.

On huomattava, ettd myds oikeussdannokset ja niiden sisiltamat oikeusnor-
mit voivat aikaan saada oikeudellisen, teoreettisluonteisen sitovuuden liséksi niin
sanottua tosiasiallista sitovuutta. TAm3a tarkoittaa sitd, ettd oikeusnormin koh-
dehenkil6 tai kohdeorgaania edustava henkilé kokee oikeussdannoksen tosiasi-
allisesti velvoittavan hénti, jolloin kyseinen henkilé muuttaa kdyttdytymistiadn
oikeussadnnoksen mukaiseksi tai pidattaytyy tietoisesti kdyttaytymadstd vastoin
oikeussdannosti. Oikeusnormi voi ndin ollen synnyttdd oikeusteoreettisen sitovuu-
den lisdksi tosiasiallisen velvoittavuuden tai oikeuttavuuden kokemuksen jossakin
henkil6ssa tai henkiloryhmissa. Yleensa tallainen velvoittavuuden tunne perustuu
a) moraalisluonteiseen kasitykseen siitd, ettd oikeussadnnoksia on noudatettava tai
b) haluun valttaa oikeussdannoksen rikkomisesta seuraavia haittaseuraamuksia tai
¢) molempiin edelld mainittuihin motiiveihin.

Kuviossa 1. on kuvattu unionin talous- ja rahaliiton jasenyydestd aiheutuvien
vaikutusten lahtokohdat. Edelld esitetyn mukaisesti jasenyyden vaikutukset aiheu-
tuvat oikeudellisten ja ei-oikeudellisten ohjausvilineiden kayttimisen seurauk-
sena. Yhteiskunnallisten ohjausvilineiden seurauksena syntyy erilaisia oikeusnor-
meja sekd ei-oikeudellisia normeja ja motiiveja, jotka voivat jasenvaltion sisélld
kohdistua julkisen vallan kayttéjiin seka yksityishenkil6ihin.

Toki ndmd normit ja motiivit ohjaavat myds unionin omien toimielinten
sekd mahdollisesti myds unionin ulkopuolisten tahojen toimintaa, mutta koska
tassd tutkimuksessa on kyse nimenomaan jasenyysvaikutuksia luovista normeista
ja motiiveista, voidaan kohdetahot rajata jdsenvaltioihin ja niiden toimijoihin.
Oikeusnormien syntymiseen liittyen voidaan huomauttaa, ettd oikeudellisesti
sitomattomat instrumentit, kuten niin sanottu soft law -tyyppinen saéntely, voi-
vat vaikuttaa esimerkiksi tuomioistuinratkaisujen tai viranomaisten paitoksien
sisdltoon’. Tama merkitsee sitd, ettd ei-oikeudelliset ohjausvilineet voivat saada
oikeudellisesti sitovaa merkitysta valillisesti eli vaikuttaessaan esimerkiksi oikeus-
kaytannon sisaltoon. Tatd kuviossa kuvaa katkoviiva ei-oikeudellisten ja oikeudel-
listen ohjausvilineiden vililla.

7 Ojanen 2007a, s. 58-59.
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Kuvio 1. Jasenyysvaikutusten vélineelliset [ahtokohdat.

JASENYYSVAIKUTUSTEN VALINEELLISET LAHTOKOHDAT
\ v
vaikutusten
ldhde OIKEUDELLISET EI-OIKEUDELLISET
OHJAUSVALINEET: OHJAUSVALINEET:
oikeussaannokset ja niiden <---7  suositukset, epaviralliset
soveltaminen sopimukset ja neuvottelut,
paatdslauselmat ym.
lahteiden l
synnyttdmat OIKEUSNORMIT: EI-OIKEUDELLISET
normit ja motiivit oikeudet ja velvollisuudet NORMIT JAMOTIIVIT:
oikeudet ja velvollisuudet
y v
sitovuus OIKEUDELLINEN SITOVUUS OIKEUDELLINEN
JATOSIASIALLINEN SITOMATTOMUUS JA
SITOVUUS EI-OIKEUDELLINEN
(tosiasiallinen) SITOVUUS:
- tavoitteelliset motiivit
— moraalinen sitovuus
- muu tosiasiallinen
(poliittinen ym.) sitovuus

1.2.2 Oikeusséénndsten vaikutusten kahtiajako: normatiiviset ja tosiasialliset
vaikutukset

Koska unionin talous- ja rahaliiton jdsenyyden oikeudellisilla vaikutuksilla tarkoi-
tetaan tutkimuksessani nimenomaan EU-oikeudellisten oikeussddnndsten vaiku-
tuksia, seuraa tdstd tutkimustehtdvdn kannalta olennaisia teoreettisia kysymyk-
sid: milld tavoin oikeussddnnosten vaikutusten kdsite voidaan ymmaértdd, kuinka
oikeussadnnosten vaikutuksia voidaan systematisoida sekd millaisten lihestymis-
tapojen ja tutkimusmenetelmien avulla oikeussadnndsten vaikutuksia voidaan tar-
kastella?

Oikeudellisen sadntelyn vaikutusten késite tulee vastaan lainsdddannon val-
misteluaineistossa, oikeus- ja yhteiskuntatieteellisessd tutkimuksessa, tiedotusva-
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lineissé sekd muussa julkisessa keskustelussa. Nailld eri forumeilla vaikutuksista
puhuttaessa voidaan esimerkiksi etukdteen arvioida ja esittda ennusteita siitd, mil-
laisia valmisteilla olevan lainsdaddannon vaikutukset tiettyyn yhteiskuntaelaman
alueeseen tulevat olemaan. Toinen mahdollisuus on arvioida lainsdéddannén vai-
kutuksia jalkikateen: millaisia jo tietyn ajan voimassa olleen lainsdddénnon vaiku-
tukset ovat tdhén asti olleet. Edelleen voidaan esittdd arviointeja koskien sitd, mil-
laisia vaikutuksia télld jo voimassaolevalla lainsddddnnolld tulevaisuudessa tulee
olemaan.

Vaikuttaa-verbilld tarkoitetaan suomen kielessé yleensd sité, ettd jonkun asian
voima, teho, toiminta tai muu vastaava ilmi6 kohdistuu johonkin kohteeseen niin,
ettd tavallisesti kohteen tilassa, toiminnassa, kehityksessd tai muussa vastaavassa
ominaisuudessa tapahtuu tai pyrkii tapahtumaan jokin muutos. Késite seuraus
samaistuu vaikutuksen kdsitteeseen silloin, kun vaikutus ymmarretddn nimen-
omaan jonkin toiminnan, tehon tai muun aikaansaamisen lopputuloksena.

Jyrki Tala midrittelee lakiuudistuksen vaikutusten kasitteen kolmen osa-alueen
kautta: 1) on voimassa tietty oikeussddnnds A, 2) jonkin oikeussubjektin toiminta
tai jokin asiaintila T ovat joillain tavoin erilaiset kuin tilanteessa, jossa sddnndsta
A ei olisi seki 3) vallitsee jonkinlainen syy-yhteys oikeussadnnoksen A ja kohdassa
kaksi mainitun toiminnan tai asiaintilan T kesken.® Vaikutuksen termin Tala kyt-
kee siis oikeussadnnoksen aiheuttamaan toiminnan tai asiaintilan muutokseen tai
erilaisuuteen verrattuna sellaiseen tilanteeseen, jossa kyseistd sdanndsta ei olisi.

Usein oikeussddnndsten ja niiden sisdltimien oikeusnormien vaikutukset
mielletddn vain tosiasiallisiksi seurauksiksi, joita tarkastellaan padasiassa empiiri-
sen tutkimuksen keinoin. Téllaisia tosiasiallisia (empiirisid) oikeussddnndsten vai-
kutuksia ovat ne oikeussddntelyn seuraukset, jotka aiheuttavat jonkin muutoksen
ihmisten kdyttdytymisessd ja toiminnassa’.

Oikeussdannoksen tosiasiallisiin vaikutuksiin voidaan katsoa kuuluvan myos
henkil6iden tietoisuuteen ja ajatteluun kohdistuvat vaikutukset, jolloin oikeussdan-
telyn vaikutukset ilmenevét ihmisten tiettyé asiaa koskevien mielipiteiden, asentei-
den ja suhtautumisen muutoksena. Oikeussdannoksen tosiasiallisiin vaikutuksiin
katson kuuluvan myos yksittdisen henkilon tietoisuudessa syntyvin kokemuksen
oikeussddnnoksen sitovuudesta. Mikéli henkil6 tdmén sitovuuden kokemisen seu-

8 Tala2001,s. 13 ja 19.

9 Téssd voidaan huomauttaa, ettd ’kayttdytymisen’ ja ‘toiminnan’ késitteiden merkitys-
sisdllot on mahdollista erottaa toisistaan. Kéyttdytymisen kisitteelld voidaan viitata valit-
tomdsti havainnoitavissa olevaan fyysiseen kdyttdytymiseen, kun taas toiminnan kasite
voidaan nihda sellaisena kayttaytymisend, jolle voidaan osoittaa jokin henkinen alkupers,
kuten pyrkimys, aihe tai tarkoitus. Néin ollen ’kayttdytyminen' ilmentdisi tassa kisite-
erottelussa ihmisen fyysistd aktiviteettia, ja ’toiminta’ sisiltdisi my6s henkilon ajattelun
huomioidessaan aktiviteetin taustalla olevat henkiset taustatekijat, esimerkiksi motiivit ja
tavoitteet. Toimintaa voidaan tdlld perusteella pitdd kayttdytymistd laajempana kasitteend.
Ks. Kultalahti 2001, s. 151.
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rauksena ryhtyy toimimaan tai pidéttaytyy toimimasta tietylld tavalla, merkitsee
tama oikeussddannoksen tosiasiallisen sitovuuden syntymistd. Tietoisuutta ja ajatte-
lua koskevat oikeussaédntelyn vaikutukset johtavat usein kayttaytymistd ja toimin-
taa koskeviin vaikutuksiin, joka puolestaan voi edelleen johtaa materiaalisten ja
biologisten objektien, esimerkiksi rakennusten, esineiden, ympériston tai luonnon,
tilaa koskeviin muutoksiin.

Oikeussddnnoksen aiheuttamia tosiasiallisia vaikutuksia on mahdollista kasit-
teellisesti ryhmitelld eri tavoin. Esimerkiksi sddntelyn aikaansaama ihmisten toi-
minnan muutos talouselimai koskevissa asioissa voi johtaa erilaisia taloudellisia
ilmioitd koskeviin muutoksiin. Tédssd on kyse sddntelyn taloudellisista vaikutuk-
sista. Lisdksi ihmisten kdyttadytymisen ja toiminnan muutos voi johtaa esimerkiksi
sosiaalisiin, hallinnollisiin tai ympdristod koskeviin vaikutuksiin.

Oikeussddnndsten tosiasiallisista vaikutuksista emme saa tietoa pelkdstddn
kyseessa olevaa oikeussddnnosta tai -sadnnoksid tutkimalla. Kyse on niin sanotun
tosiasioiden maailman tutkimisesta eli tarkastelu kohdistuu ‘de facto’ -tyyppisiin
oikeussddntelyn vaikutuksiin, eikd vaikutuksiin de jure’ Oikeussdantelyn tosiasi-
allisia vaikutuksia voidaan tutkia empiirisin (kokemusperdisin) menetelmin esi-
merkiksi sosiologian ja politologian tieteenaloilla. Oikeussddntelyn tosiasiallisten
vaikutusten tarkastelu voidaan sijoittaa kuuluvaksi my0s oikeustieteellisen tutki-
muksen alaan, jolloin on yleensé kyse niin kutsutusta oikeussosiologisesta'® tut-
kimuksesta.

Kisilld olevan tutkimuksen erds keskeinen oikeusteoreettinen viittaima on, ettd
oikeussdadnnosten tosiasiallisista vaikutuksista voidaan kdsitteellisesti erottaa sellai-
set oikeussddnndsten vaikutukset, jotka merkitsevit jonkin normatiivisen asiaintilan
teoreettista muutosta. Tillaisia vaikutuksia kutsun termilld normatiivis-teoreettiset
(tai lyhyemmin: normatiiviset) oikeussddnndsten vaikutukset. Normatiivis-teo-
reettisten vaikutusten ldhtokohtana ovat oikeussddnnisten sisillot eli vaikutuksista
saadaan tietoa oikeussddannosten sisdltojd tutkimalla.

Tutkimuksessani Euroopan unionin talous- ja rahaliiton jdasenyyden vaikutuksia
tarkastellaan pddasiassa normatiivis-teoreettisina vaikutuksina. Tama tarkastelu-
nikokulman valinta ilmentéa paitsi tutkimuksen tekijan oman kiinnostuksen koh-
dealuetta, myos sitd, ettd vahvasti poliittisiin ja taloudellisiin tekijoihin kytkoksissa
olevasta Euroopan unionin talous- ja rahaliitosta on loydettivissa myds juridinen
ydin, joka ilmenee oikeudellisesti sitovana sddntelyna ja sen normatiivis-teoreetti-
sina vaikutuksina.

Valittu tarkastelun nikokulma ei merkitse sita, ettd esittiisin normatiivis-teo-
reettisen tutkimusotteen olevan ainoa oikea tapa tarkastella finanssi- ja budjetti-
valtaa tai niihin kohdistuvia EU- ja EMU-jdsenyyden vaikutuksia. Tutkimukses-
sani ei pyritd myoskadn vihittelemaan tosiasiallisen kédyttaytymisen ja toiminnan

10 Oikeussosiologiasta ks. esim. Kyntdjd - Laitinen 1983, s. 9 ja 35-39.
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tasolla ilmenevid jasenyysvaikutuksia tai ei-oikeudellisten ohjausvilineiden mer-
kitystd, vaan siind sitd vastoin tiedostetaan se merkitys, joka poliittisilla ja muilla
reaalisilla nakokohdilla Euroopan unionin talous- ja rahaliiton toiminnassa on.

1.2.3 Normien ja tosiasioiden maailmat

Normin kisitteelld tarkoitetaan yleisesti sddntod, ohjetta tai mallia. Normit voivat
olla tyypiltaan esimerkiksi yhteisollisiin arvostuksiin perustuvia moraalinormeja,
logiikan ja matematiikan normeja tai taiteellisiin arvoihin liittyvia estetiikan nor-
meja. Oikeusnormit ovat kaskyja, kieltoja tai lupia, joihin liittyy aina jollain lailla
julkisen vallan kéytt6. Oikeusnormeja voidaan toimeenpanna ja toteuttaa viran-
omaiskoneiston toimesta toisin kuin esimerkiksi moraalinormeja. Oikeusnormeja
voivat asettaa ne tahot, joille timé oikeus on aiemmilla oikeusnormeilla osoitet-
tu.!!

On huomattava, ettd normin ksitettd ei voida samaistaa sdddostekstin lausee-
seen eli siihen kielelliseen normiformulaatioon, joka sisdltad normin.'> Normipro-
positio eli normiviite puolestaan lausuu viitelauseen muodossa jotain normin ole-
massaolosta ja timén viitelauseen, toisin kuin itse normin tai normiformulaation,
on sanottu voivan olla tosi tai epatosi.”®

Normit voidaan yleensakin erottaa kisitteellisesti vditelauseista'*. Vaitelause
on kielellinen esitys, joka ilmaisee jonkun tapahtuman tai asiaintilan. Viitelause
on tosi, mikali sitd vastaava tosiasia on olemassa eli jos viitelause vastaa asioi-
den todellista tilaa. Ellei ndin ole, viitelauseen sanotaan olevan epétosi.'” Normien

11 Aarnio 1989, s. 62-63 ja 65-70; Aarnio 1978, s. 63; Laakso 1990, s. 1 ja 4-5; Suviranta
1996, s. 48-51. Laajemmin normien analyyttisestd tarkastelusta ks. Von Wright 1963, s.
1-16 ja 70-92. Kelsenin mairitelmén mukaan normi’ on sellaisen aktin sisélto, jolla anne-
taan kasky tai lupa johonkin kéyttaytymiseen. Normilla hdnen mukaansa tarkoitetaan, ettd
jonkin pitdd olla tai tapahtua méarétylld tavalla. Kelsen erikseen painotti, ettd ’pitiminen’
ei hdnen kisitteistossddn tarkoita vain kdskemistd, vaan myds sallimista’ ja voimista. Ks.
Kelsen 1968, s. 4-6. Moraalinormien ja oikeusnormien erosta ks. Kelsen 1968, s. 65-77.

12 Laakso 1990, s. 5; Aarnio 1989, s. 161.

13 von Wright 1963, s. 106 ja 132; von Wright 1985, s. 133; von Wright 1998a, s. 371;
Laakso 1980, s. 170-171. Kelsen ja Aarnio kayttavit termid ‘oikeuslause’ tarkoittamaan lau-
setta, jonka mukaan voimassa olevan oikeuden mukaan pitéa olla tietylld tavoin. Ks. Kelsen
1968, 5. 79; Aarnio 1989, s. 161-162. Klami sen sijaan ei liitd normiproposition késitteeseen
totuusarvoa. Hinen kisitteistossddn normiproposition piiriin voi kuulua my6s virallisia
normiformulaatioita. Ks. Klami 1979, s. 7.

14 Vaikka viitelause voi olla tosi eli silld voi olla totuusarvo, ja vaikka véitelausetta voi
vastata tietty tosiasia todellisuudessa, itse véitelausetta ei ole tarkoituksenmukaista luon-
nehtia tosiasiaksi.

15 Wittgensteinin mukaan vain lauseet, jotka ovat todellisuuden kuvia voivat olla tosia tai
epatosia. Ks. Wittgenstein 1971, s. 27.
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erottaminen viitelauseista perustuu siihen, ettd toisin kuin viitteet, normit eivét
lausu mitdén vallitsevista asiantiloista. Koska normit eivit kuvaa todellisuutta, ei
niiden voida tall6in sanoa olevan tosia tai epatosia. Normi vain joko on voimassa
tai ei ole voimassa.'®

Oikeusnormit voivat olla oikeussddntdjdi tai oikeusperiaatteita. Kun saantod
joko noudatetaan tai ei noudateta, voivat periaatteet (esimerkiksi suhteellisuuspe-
riaate tai vilpittémén mielen periaate) tulla yksittdistapauksissa sovellettaviksi vain
tietyin osin. Toisin kuin sdantd, oikeusperiaate ei vélttdmattd maaritd tarkemmin
ratkaisun sisdltod, vaan se voi vain ohjata oikeudellista ratkaisua tai tulkintaa tiet-
tyyn suuntaan."”

Oikeusnormeja voidaan jakaa niiden tehtdvien ja ominaispiirteiden perus-
teella eri ryhmiin. Oikeusnormit voidaan ensinnikin jakaa kahteen paaryhmaan:
regulatiivisiin normeihin eli kdyttiytymisnormeihin, jotka osoittavat vaaditun,
sallitun ja kielletyn toiminnan sekd konstitutiivisiin normeihin, jotka osoittavat
tietyn oikeudellisen asiaintilan. Niitd padluokkia voidaan edelleen jakaa uusiin
osa-alueisiin, kuten toimivaltanormeihin ja menettelynormeihin.'®

Oikeussddnnokselld tarkoitan tutkimuksessani kielellisen ilmauksen ja sen
sisdltdvin oikeusnormin muodostamaa kokonaisuutta. Oikeussdadnnoksen kasit-
teelld ndhdéddan néin ollen olevan kognitiivisempi merkityssisaltd kuin esimerkiksi
lakipykdldn momentin kisitteelld, koska yksittdisen oikeussd@nnoksen tunnista-
misen katsotaan edellyttdvin tuon momentin sisdltivan normin tiedollista tunnis-
tamista. Oikeussddnnoksen kisitteen voidaan ndin ollen sanoa siséltdvin kielelli-
sen normiformulaation, joka puolestaan sisaltda oikeusnormin."

Téssd tutkimuksessa esitetty oikeussadntelyn vaikutusten kasitteellinen kah-
tiajako tosiasiallisiin ja normatiivis-teoreettisiin vaikutuksiin saa ldhtokohtansa
ndkokannasta, jonka mukaan normit ja tosiasiat kuuluvat kahteen eri tasoon eli

16 Aarnio 1989, s. 62; Kelsen 1968, s. 22 ja 221; von Wright 1985, s. 147-149 ja 134; von
Wright 1963, s. 103-104.

17 Ks. Aarnio 1989, s. 78-83; Laakso 1990, s. 121-129. Oikeusperiaatteista ks. my6s Tuori
2000, s. 175 ja 196-202.

18 Ks. Aarnio 1989, s. 70-78; Laakso 1990, s. 16-27. Von Wright on jakanut normit kate-
gorisiin (categorical) ja hypoteettisiin (hypothetical) normeihin. Kategoristen normien ja
madrdysten sisilto ilmaisee samalla niiden soveltamisen olosuhteet. Esimerkiksi maarays
“sulje ikkuna” viittaa jo itse kdskymuodollaan olosuhteisiin, jossa ikkuna on vield auki.
Hypoteettinen normi puolestaan on ehdollinen normi, jonka soveltaminen edellyttaa
esitettdvaksi normin kdskyosan lisdksi ne olosuhteet, joissa normia sovelletaan (esim-
erkiksi méaréys “sulje ikkuna, jos alkaa sataa”). Ks. von Wright 1963, 5.74-75 ja 168.

19 Oikeussdddos voidaan madritelld normatiiviseksi tekstikokonaisuudeksi, jonka kielel-
liset ilmaisut sisaltavit oikeusnormeja. Saddoksid ovat esimerkiksi lait, asetukset, ja val-
tioneuvoston paitokset. Termilld oikeussddntely tai oikeudellinen sdantely tarkoitetaan
norminantovallan kayttamista. Ks. Laakso 1990, s. 4-5. Uotila — Laakso - Pohjolainen -
Vuorinen 1989, s. 2-3;.
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voidaan puhua normien maailmasta ja tosiasioiden maailmasta®. Kaarlo Tuorin
mukaan oikeudellisille toimijoille yhteiseen oikeuskulttuuriseen esiymmarrykseen
kuuluu normin ja tosiasian erottelu, joka antaa leimansa myos oikeustieteeseen®.

Tosiasioilla eli faktoilla tarkoitetaan jotain tekoa, tapahtumaa tai asiaa. Tosiasi-
oiden maailma voidaan jakaa esimerkiksi fysikaalisten eli materiaalisten asioiden
ja tapahtumien muodostamaan fyysiseen (aineelliseen) maailmaan sekd mentaa-
listen (aineettomien) ilmididen ja asioiden muodostamaan aineettomaan eli men-
taaliseen maailmaan.?? Tosiasiat voidaan my0s jakaa Georg Henrik von Wrightin
mukaan kolmeen ryhméin: asiaintilat (states of affairs), prosessit (processes) ja
tapaukset (events).

Normien ja tosiasioiden erottelu on erds keskeinen piirre Hans Kelsenin® teo-
riassa, josta han kayttaa nimitysta puhdas oikeusoppi®. Sen mukaan oikeustieteen

20 Ks. Tolonen 2003, s. 50-52. Kelsen kaytti maailma-termia erityisesti tosiasioihin liit-
tyen puhuessaan olevaisesta maailmasta. Ks. Kelsen 1968, s. 7 ja 117. Maailma-termid on
kayttanyt myos filosofi Karl Popper, joka ryhmitteli olemassaolon kategorioiden perust-
eella kolme 'maailmaa’: 1) fysikaaliset objektit ja fyysiset tilat, 2) tajunta, tajunnan tilat
sekd ajatukset ja 3) erilaiset ihmismielen tuotteet, kuten tieteelliset tulokset, taideteokset,
yleiskisitteet, luvut, arvot, instituutiot, kielet, yhteiskunnalliset suhteet ja normit. Pop-
perin teoriassa maailma 3 on riippuvainen kahdesta muusta ontologisesta kategoriasta,
silla ihminen itse muodostaa maailma 3:een kuuluvat ilmiét eli ne ovat ihmismielen tuot-
teita Ks. Popper 1972, s. 74 ja 153-156; Aarnio 1989, s. 44; Tuori 2000, s. 145-147. Normien
ja tosiasioiden ‘maailma’ -termi on nihdikseni mahdollista korvata esimerkiksi ’taso’ tai
‘ulottuvuus’ -termeilla.

21 Oikeuteen kohdistuvassa muussa yhteiskuntatieteellisessd tutkimuksessa tdmé erot-
telu ei sen sijaan ole yleensd nakyvés, silld yhteiskuntatieteellisessd tutkimuksessa myds
normeja lahestytddn usein tosiasioina. Tuori 2007, s. 26-27.

22 Fysikaaliset eli materiaaliset ilmi6t ovat aistein kokemusperdisesti havaittavissa olevia
objekteja kuten esineitd, vérejd ja ddnid. Aineettomia eli mentaalisia ilmi6itd ovat puolestaan
esimerkiksi mielipiteet, muistot, toiveet, aistimukset sekd tahdon aktit (tahtominen). Ks.
von Wright 1998b, s. 5-7. On tulkinnanvaraista, voidaanko fysikaalista objektia itsessddn
luonnehtia tosiasiaksi vai edellyttadko tosiasian kisite kytkentda olemiseen tai tekemiseen.
Talloin tosiasiaksi ei kutsuttaisi esimerkiksi autoa sindnsd, mutta auton olemassaolo tai
esimerkiksi sen sijaitseminen pysdkointipaikalla olisivat sen sijaan tosiasioita.

23 von Wright 1963, s. 25-26. Vaikka von Wright tdssd kiyttdd asiaintila-termid nimen-
omaan tosiasioiden ryhmén nimeni, kiytetddn kisilld olevassa tutkimuksessa asiainti-
lan kisitettd my6s normatiivisessa merkityksessd. Asiaintilan kisitteestd yleisesti ks. von
Wright 1982, s. 135, 142 ja 146; Wittgenstein 1971, s. 5. Ks. my0s Juti 2002, s. 240. Von
wright on samastanut kielellisen lauseen ilmaisevan asiaintilan késitteen ja proposition
kasitteen. Ks. von Wright 1982, s. 52.

24 Hans Kelsenistd (1881-1973) ks. tarkemmin Klami 2001a, s- 313-315.

25 Puhdas oikeusoppi pyrkii Kelsenin mukaan erottamaan tavoitellusta oikeudellisesta
tiedosta kaiken sen, miké ei kuulu oikeuteen. Kelsen halusi vetdd selkedn rajan oikeustieteen
ja muiden tieteenalojen vilille, jotta oikeustieteen olemus ja sen rajat eivit hdmértyisi. Hin
silti myOnsi, ettd erdat tieteenalat kuten psykologia, sosiologia, etiikka ja poliittinen teoria
ovat laheisessd yhteydesséd oikeuden kanssa. Ks. Kelsen 1968, s. 1; Klami 2001a, s. 316-319.
Oikeusteoria on Kelsenin kasitteistdssd jaettu staattiseen ja dynaamiseen oikeusteoriaan.
Staattisen oikeusteorian kohteena on oikeus voimassa olevien normien jarjestelména.
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huomion tulee kohdistua ensisijaisesti oikeusnormeihin, ei olevaisiin tosiseikkoi-
hin. Tosiseikkoja oikeustiede tarkastelee Kelsenin mukaan vain, jos ndma tosi-
seikat ovat oikeusnormien maérittelemia eli kun tutkitaan sité, tayttdako tosiseikka
oikeusnormin asettamat kriteerit vai ei. Oikeustiede normatiivisessa mielessad
ymmadrrettynd suhteuttaa kasittelemiddn tosiseikastoja voimassa oleviin normei-
hin. Toisin tekee Kelsenin mukaan esimerkiksi oikeussosiologia, joka suhteuttaa
kasittelemdnsa tosiseikat syind ja vaikutuksina toisiin tosiseikkoihin, ei oikeusnor-
meihin.*

Normit osoittavat, millaiset asiaintilat ovat kaskettyja, kiellettyja ja sallittuja.
Tdamén vuoksi normien voidaan sanoa kuuluvan pitdmisen maailmaan (saks.
Sollen, engl. Ought) eli normit osoittavat sen, miten asioiden pitda olla. Tosiasiat
puolestaan sijoittuvat olemisen maailmaan (saks. Sein, engl. Is). My0s viitelauseet,
jotka pyrkivit lausumaan jotain todellisuudesta, eroavat normeista; vditelauseet
pyrkivit kuvaamaan olemisen maailmaa. Kelsenin mukaan normi on ’pitdmistd,
mutta tahdonakti, jonka sisdltonad normi on, kuuluu sen sijaan olemisen” puolelle.
Tahdonaktilla hin viittaa tdssd siihen, ettd joku tahtoo toisen kéyttdytyvin tie-
tylld tavalla. Kelsen nékee olemisen ja pitimisen eron tajunnallemme vilittomasti
annettuna seikkana, jota ei voida ryhtyd tarkemmin selittdmaan. Tama ero saa
lahtokohtansa jo kasitteiden kielellisestd merkityssisdllostd: “jokin on” eroaa ole-
mukseltaan lausumasta “jonkin pitda olla”

Kelsenin edustamaa olevaisen ja pitdmisen dualismia kritisoi hdnen aikalaisis-
taan erityisesti Alf Ross, joka on erds niin sanotun skandinaavisen tuomioistuin-
realismin tunnetuimmista edustajista. Ross pyrkii hdivyttdimadn normatiivisen
‘pitdmisen’ ja tosiallisen olemisen’ vilisen erottelun nakemalld oikeuden sosiaa-
lipsykologisena, tosiasiallisena kéyttdytymisend. Oikeusnormin voimassaolon
maidrdd Rossin mukaan tuomioistuinten tuomareiden kiyttdytymisasenne eli niin
sanottu tuomari-ideologia. Oikeustieteen normatiivisilta vaikuttavat lauseet ovat
tosiasioiden maailmaa koskevia viitelauseita, joiden totuusarvo riippuu empiiri-
sistd tosiasioista.”® Kelsen vastaa Rossin esittdméén kritiikkiin toteamalla muun
muassa, ettd normatiivisen *pitdmisen’ kiistiminen johtaa koko normin voimassa-
olon kisitteen katoamiseen®.

Tarkasteltavia asioita ovat télloin esimerkiksi velvollisuuden, oikeuden, sanktion, toimival-
lan ja oikeussubjektin kisitteet. Dynaamisessa mielessd oikeus merkitsee sitd prosessia,
jossa oikeutta luodaan ja sovelletaan. Ks. Kelsen 1968, s. 78-79, 121-206 ja 207-295.

26 Kelsen 1968, s. 114-120 ja s. 1-10. Ks. my0ds esim. von Wright 1985, s. 125; Tuori 2000,
s. 7; Klami 2001a, s. 316-318; Poysti 1999, s. 118

27 Kelsen 1968, s. 4—6; Aarnio 1989; Tuori 2000, s. 7 ja 145-146.

28 Ross 1958, s. 29-74 ja 145-157; Ross 1953, s. 41-89 ja 168-187; Tuori 2000, s. 140-142
ja 306-307; Aarnio 1989, s. 133-138.

29 Kelsen 1968, s. 226, alaviite 1.
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Von Wrightin mukaan “on - pitdisi” -erottelu merkitsee kuvauksen (description)
ja maddrdyksen (prescription) erottamista. Han toisaalta hyvaksyy erottelun silld
perusteella, ettd normien ja tosiseikkojen vililld ei voi olla loogisen ristiriidan tai
loogisen seurauksen vilisid suhteita. Madrdykset eivit mydskddn ole tosia tai epd-
tosia kuten kuvaukset ovat. Toisaalta von Wrightin mukaan normien maailma ei
voi olla tdysin erillinen todellisesta maailmasta.*

Vaikka normien ja tosiasioiden vilille on tehtdvissd kdsitteellinen ero, on tosi-
asioiden ja normien vililla silti tietty yhteys. Oikeussddnndsten valmistelu, sddtd-
minen ja toimeenpano ovat toimintoina tosiasioita, jotka ovat edellytyksend oikeus-
normien syntymiselle. Kuten Tuori toteaa, “oikeutta oikeusjdrjestyksend ei voisi
olla ilman oikeudellisia kdytdntdjd, jotka tuottavat ja uusintavat oikeusnormeja”'.
Myo6s normien havaitseminen ja niitd koskeva tiedonsaanti tapahtuu tosiasioiden
valitykselld. Saddostekstit, tuomioistuinratkaisut ja lainvalmistelumateriaalit kuu-
luvat olemassa olevina asiakirjoina tosiasioiden maailman puolelle, mutta ndiden
kielellisten dokumenttien merkityssisaltdjen avulla on mahdollista saavuttaa tie-
toa normien maailman ilmioistd eli tdssd tapauksessa oikeusnormeista. Seuraa-
valla kuviolla pyrin hahmottamaan normien ja tosiasioiden maailmojen eroa seka
toisaalta niiden keskindistd yhteytta.

Kuvio 2. Normien ja tosiasioiden maailmat.

NORMIEN MAAILMA E TOSIASIOIDEN MAAILMA
- oikeusnormit <> - aineelliset tosiasiat

- moraalinormit ! - aineettomat tosiasiat

—  muut normit I

30 von Wright 1985, s. 140-141 ja 147-149; von Wright 1998a, s. 375-376 ja 379-380.
Normien siséltdjen voidaan von Wrightin mukaan katsoa kuvaavan erdédnlaista ideaalista
maailmaa, jota voidaan verrata todelliseen maailmaamme.

31 Tuori 2000, s. 138.
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1.2.4 Normatiivisuuden tunnistaminen

Jotta oikeussddannoksid ja niiden vaikutuksia voidaan tutkia, on aluksi luonnol-
lisesti padtettivd, minkd aineiston katsotaan sisdltivin oikeussddnnoksid. Nor-
matiivisen aineistoon voidaan katsoa kuuluvaksi lainsaétdja-orgaanin sadtamat
sdadokset, kuten perustuslait, niiden nojalla annetut alemmat sdddokset ja oikeus-
sdddosten nojalla annetut ylimpien viranomaisten péaitokset®. Euroopan unionin
tasolla oikeudellinen aineisto muodostuu priméarioikeudesta ja sen nojalla anne-
tusta sekundaérioikeudesta.

Tuomioistuinratkaisujen normatiivinen merkitys riippuu siitd, millaisesta
oikeuskulttuurista on kyse. Niin sanotuissa Common Law -maissa, ennen muuta
Yhdysvalloissa ja Iso-Britanniassa, painotetaan Manner-Euroopan maita enem-
méin tuomioistuinratkaisujen merkitystd oikeusjdrjestyksen muokkauksessa ja
systematisoinnissa.” Euroopan unionin oikeudessa yhteisdjen tuomioistuimen
ratkaisuilla on ollut vahva merkitys yhteison oikeuden tdsmentdjéna ja jopa uusien
sddntojen ja periaatteiden luojana®. Sen sijaan unionin talous- ja rahaliiton sddn-
telyn osalta yhteison tuomioistuimen rooli on ollut viahédisempi.

Oikeussadnnon ominaispiirteitd nimenomaan oikeudellisena maarayksend on
kasitellyt englantilainen oikeustieteilija H.L.A. Hart”. Keskenién kilpailevia nor-
miauktoriteetteja voi olla useita; valtiovallan ohella esimerkiksi rikollisjarjestoilla
voi olla omat normijérjestelmansa. Hartin mukaan oikeudellinen sdant6 voidaan
erottaa muista sddnndistd niin sanotun tunnistamissddnnon (rule of recognition)
avulla. Tunnistamissddnto on tosiasiallinen sdanto, jota tuomarit noudattavat tuo-
mitessaan, ja jonka avulla he voivat tunnistaa voimassa olevat oikeussdannét. Tun-
nistamissddnnon perusteella rajataan ndin ollen saatavilla olevan informaation
joukosta se informaatio, joka luetaan oikeudelliseksi.*

Euroopan unionin oikeus on tuonut oman lisdnsd oikeudellisten ohjeiden
ja madrdysten tunnistamiseen. Unionin jdsenvaltiossa oikeudellisesti relevanttia

32 Aarnio 1989, s. 223; Laakso 1990, s. 4-5;

33 My6s oikeustieteen merkitys oikeusjdrjestyksen systematisoijana on Manner-
Euroopassa ollut vahvempi kuin Common Law -maissa. Ks. Tuori 2000, s. 154, 174, 179 ja
188. Common Law —jdrjestelmin sekd mannereurooppalaisten oikeusjirjestelmien omi-
naispiirteisté ja kehityksestd ks. Tolonen 2003, s. 126-132; Ylikangas 1988, s. 97-119, 139-
152 ja 188-195; Laakso 1990, s. 2. Tuomioistuinratkaisujen oikeutta luovasta vaikutuksesta
ks. Tolonen 2003, s. 119-121.

34 Ks. esim. Ojanen 2007, s. 56-57; Joutsamo ym. 2000, s. 93-94.

35 Herbert Lionel Adolphus Hart (1907-1992).

36 Hart jakaa oikeussddnnot primadrisiin velvoitenormeihin (primary rules of obliga-
tion) ja sekundéddrinormeihin (secondary rules). Kun velvoitenormit kohdistuvat yksiloi-
hin, koskevat sekundéddrinormit puolestaan muita normeja: sekundéarinormit maarittavét
primddrinormien tdytdntdonpanoa ja muuttamista. Hart 1961, s. 91-107. Ks. myos Aarnio
1989, s. 87-88; Poysti 1999, s. 124-125.
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aineistoa tunnistava ja valikoiva tutkija, tuomari sekd virkamies joutuu huomioi-
maan kansallisen oikeuden rinnalla my6s Euroopan unionin oikeutta ilmentévan
aineiston. Vaikka kédytannon lainsoveltaminen voi useassa tapauksessa onnistua
puhtaasti kansallisen oikeuden pohjalta, on kansallisen tason lainsoveltajan selvi-
tettdva lahtokohtaisesti myos EU-oikeuden oikeussddntéjen soveltuvuuden mah-
dollisuus ennen péatoksentekoaan.””

Oman ongelmansa oikeussdadnnosten midrittelyyn tuo niin kutsuttu soft law.
Soft law -tyyppinen aineisto koostuu erilaisista oikeudellisesti sitomattomista lah-
teistd. Erityisesti EU-oikeudessa soft law -aineisto voi olla merkityksellistd. EU-
oikeudessa soft law -sddntelyyn kuuluvat esimerkiksi EU:n toimielinten antamat
julistukset ja suositukset, joista on erikseen todettu, ettd ne eivit ole oikeudellisesti
sitovia. Lisdksi erilaiset paatoslauselmat ja toimintaohjelmat voidaan sijoittaa soft
law:n alueelle. Soft law -vilineilld on etupéissé poliittista, ei oikeudellista, sito-
vuutta ja merkitystd.*

Kelsenin mukaan oikeudellisesti sitovien ja oikeudellista sitovuutta vailla ole-
vien oikeusldhteiden vililld on olennainen ero. Oikeuden alkuperdni ja ldhtokoh-
tana ei voi Kelsenin mukaan olla muu kuin oikeus itsessaédn, koska oikeuden omaa
luomista sddntelee juuri oikeus.* Toisaalta on todettu, ettd myds soft law -tyyppiset
instrumentit voivat kuitenkin saada myds oikeudellista merkitystd niin, ettd ne
vaikuttavat EU-oikeuden tulkintaan tuomioistuimissa tai niin, ettd ne muutoin
huomioidaan oikeudellisessa paatoksenteossa™.

Tapio Mddttd toteaa, ettd soft law -kisitettd on alettu kédyttad eri oikeuden-
aloilla my0s kansallisen oikeuden yhteydessd. Kansallisella tasolla soft law -tyyp-
pisid ldhteitd ovat esimerkiksi hallinnolliset ohjeet, suositukset, oppaat ja muistiot.
My®os erilaiset suunnitelmat, ohjelmat ja selvitykset voivat vaikuttaa padtoksente-
koon viranomaisessa.* Maitta pohtii soft law'n oikeusnormiluonnetta ja korostaa
normiformulaation erottamista itse normista. Myos soft law -aineistot voivat sisal-
tad oikeusnormilauseita, joiden merkityssisdltond on tulkinnan kautta tavoitettava
oikeusnormi.*

Oikeussddanndsten tunnistamisesta yleensd voidaan todeta, ettd on mahdo-
tonta tyhjentédvisti esittdd ne kriteerit, joiden perusteella oikeudellinen materiaali
ja oikeussdaannokset voidaan kaikissa tilanteissa identifioida ja erottaa ei-oikeudel-

37 MacCormick toteaa Hartin tunnistamissdannén muuttuneen brittildisen oikeuden
osalta EU-jasenyyden, eli EU-oikeuden mukaantulon, my6td. Ks. MacCormick 1999, s.
86-91 ja 94-95.

38 Soft law’sta ks. esim. Medittd 2005, s. 348-381; Ojanen 2007a, s. 58-59; Hakapdd 2003,
s. 22.

39 Kelsen 1968, s. 272.

40 Nain Ojanen 2007a, s. 58-59.

41 Soft law —aineistoista ympdristopaatoksenteossa ks. Mdtti 2005, s. 348-381.

42 Maddttd 2005, s. 397-400. Ks. Soft law’sta my6s Hakapdd 2003, s. 22.
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lisesta aineistosta. Tdma ei kuitenkaan merKkitse, ettd oikeussadannoksen tai oikeus-
normin kisite olisi epamielekés. Kukin oikeusjdrjestys asettaa itse ne ehdot, jotka
normin asettamismenettelyn tulee téyttaa ollakseen patevai. Keskeisen lahtokoh-
dan oikeussddnnon médrittelyssd ja tunnistamisessa muodostaakin normin asetta-
mismenettelyn muodollinen oikeellisuus: oikeussdant6jd ovat ne maaraykset, jotka
on asetettu virallisen lainsddtdjan toimesta tai timédn valtuutuksella sekd oikeus-
jarjestyksen mukaista menettelyd noudattaen. Kukin tuomari, virkamies tai tutkija
joutuu kuitenkin itse viime kddessd paattamadn, mikd sadnnos on oikeudellisesti
sitovaa ja mika sitomatonta.

Oikeussddntdjen tunnistaminen on erotettava oikeussddnnosten tutkimuk-
sessa hydodynnettivien ldhteiden ja argumenttien valinnasta. Ne ldhteet ja argu-
mentit, joiden avulla oikeussdadnnoksen sisdltod selvitetddn, ja joilla perustellaan
oikeussddnnoksen sisdltod koskevia tutkimustuloksia, voivat olla muunkinlaisia
kuin puhtaasti normatiivisia. Oikeussdannoksen sisillon selvittamista ja tutkimus-
tuloksena saadun tulkintasuosituksen esittamistd voidaan perustella normatiivis-
ten virallisldhteiden ohella esimerkiksi taloudellisilla, moraalisilla, oikeushistorial-
lisilla ldhteilld ja argumenteilla sekd aiemmilla oikeustieteen tutkimustuloksilla.**

Oma kysymyksensa on se, edellyttdako oikeusnormin sitovuus erillisen sanktio-
normin eli oikeusnormin rikkomisesta erikseen sdddetyn rangaistusmahdollisuu-
den olemassaoloa. Tosiasiallista sitovuutta sanktionormit kaikella todennakoisyy-
delld vahvistavat: oikeussubjektit voivat todenndkoisemmin kokea oikeusnormin
sitovaksi sekd muuttaa toimintaansa normin mukaiseksi tai pidittdytyd normin-
vastaisesta toiminnasta, mikdli normin rikkomisesta on sdadetty sanktio*.

Sanktion merkitys normin muodollisen eli normatiivis-teoreettisen sitovuu-
den vahvistajana on vaikeampi kysymys. Voitaneen ldhted siitd ajatuksesta, ettd
muodollisesti oikein voimaansaatettu normi voi muodostaa oikeudellisesti sito-
van velvoitteen, vaikka velvoitteen rikkomisen varalle ei olisikaan sdddetty erillista
sanktionormia: oikeussddnnoksen sitovuus ja sen normatiiviset vaikutukset voivat
syntya jo pelkdstddn sdannoksessd mainitun kiellon tai kehotuksen perusteella.*

43 Aarnio 1989, s. 221 ja 235-247; Laakso 1990, s. 67-74; Uotila - Laakso — Pohjolainen
- Vuorinen 1989, s. 2-3.

44 Von Wright toteaa, ettd sanktion pelko ei vilttamatta ole padasiallinen syy normin nou-
dattamiseen, mutta sanktio voi toimia normin noudattamisen motiivina niissa tilanteissa,
joissa muita motiiveja ei ole tai joissa yksilolld olisi motiiveja olla noudattamatta normia.
Ks. von Wright 1963, s. 125-126. My6s Aarnio toteaa, ettd monissa tapauksissa pakolla ei
ole suoranaista roolia toiminnan ohjauksessa. Kansalaiset sisdistavit tietyt kdyttaytymisa-
senteet ja toimivat sisdistetyn mallin mukaan pohtimatta toimintatilanteessa seurauksia tai
saavutettavia etuja. Ks. Aarnio 1989, s. 64.

45 Kelsenille oikeuden pakkojarjestysluonne merkitsee sité, ettd oikeuden kdskynormeihin
kytketddn norminvastaisen kayttaytymisen varalle pakkoakti eli sanktio. Kelsen my6s huo-
mauttaa, ettd vaikka ei-oikeudellisessa normijirjestyksessd, kuten moraalijirjestyksessd, ei
olisikaan sdddetty erillisid sanktioita méddratyn kayttdytymisen noudattamatta jattamisen
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Kéytannossa oikeussadnnoksen tueksi joka tapauksessa usein liitetddn myds sank-
tiouhka ja viranomaisvalvonta®.

Normin tunnistamisessa on kyse myos normin voimassaolon tunnistamisesta.
Kelsenin mukaan normin olemassaolon kutsuminen *voimassaoloksi’ merkitsee
sitd, ettd ndin ilmaistaan normilla olevan erityinen olemassaolon muoto, joka
eroaa luonnon tosiseikkojen olemassaolosta. Hin myds lisad, ettd positiivisen nor-
min olemassaolo - siis voimassaolo eli patevyys - on erotettava sen tahdonmuo-
dostuksen olemassaolosta, jonka tuloksena normi on syntynyt.*

Kelsenin mukaan oikeusnormin voimassaolo perustuu aina ylempéan oikeus-
normiin. Ndin muodostuvan normipyramidin huipulla on perustuslaki, jonka
voimassaoloa perustellaan erityiselld ’perusnormilla’ Perusnormi on Kelsenin
kasitteistossd oletettu, ei-kirjoitettu, normi. Se maarai, ettd valtiosddntod (perus-
tuslakia) on noudatettava. Perusnormin voimassaolo on Kelsenin mukaan edelly-
tys perustuslain ja sitd alempien oikeussdadnnosten voimassaololle.*®

Oikeusnormin voimassaololla tarkoitetaan yleensi sité, ettd kyseinen normi
kuuluu oikeusjérjestykseen®. Oikeusnormin voimassaoloa koskevia kysymyksia
voidaan lahestyd eri ndkokulmista. Oikeustieteen piirissd on oikeusnormin voi-
massaoloa eli patevyyttd perinteisesti tarkasteltu jakamalla voimassaolon perusteet
kolmeen eri ryhmain. Voidaan puhua oikeusnormin 1) muodollisesta voimassa-
olosta eli systeemivoimassaolosta, 2) tosiasiallisesta voimassaolosta eli tehokkuu-
desta sekd 3) arvoperusteisesta voimassaolosta eli hyvaksyttavyydestd.”

varalle, voi normin vastaisesta kdyttaytymisestd seuraava yleinen paheksunta toimia talloin
tehokkaasti sanktion roolissa. Kelsen 1968, s. 31-32 ja 56-60.

46 Tala 2001, s. 18-19; Aarnio 1989, s. 64; Kelsen 1968, s. 29-30.

47 Kelsen 1968, s. 10-11.

48 Perusnormi ei Kelsenin mukaan ole kuitenkaan vapaan keksimisen tulos eiki perus-
normi ole valittavissa eri vaihtoehtojen joukosta. Perustuslain sdatimisen ja perustuslain
nojalla asetettujen normien patevyytta ja voimassaoloa voidaan perustella vain edellyt-
tamalla sitd, ettd tietyn valtiosddannén mukaan pitdd kayttaytyd. Perusnormi on ndin ollen
normi, jota edellytetddn, kun perustuslakia sdtdvdd instanssia pidetddn korkeimpana
norminasettaja-auktoriteettina eli kun véitetddn tietyn tosiasiallisen toiminnan olevan
perustuslainsddtamista. Ks. Kelsen 1968, s. 212-220; Aarnio 1989, s. 86; Poysti 1999, s.
118-121; Klami 2001a, s. 317.

49 Suviranta 1996, s. 55-56. Suvirannan mukaan puhuminen normin voimassaolosta voi
tosin aiheuttaa vadrinkésityksid, mikali katsotaan — kuten Suviranta itse tekee tutkimuk-
sessaan — ettd yksittdisen normin kuuluminen oikeusjdrjestykseen ei vélttamatta vield
merKkitse sitd, ettd oikeusjérjestys edellyttiisi toimimaan normin osoittamalla tavalla.

50 Ks. tarkemmin Laakso 1990, s. 28-38; Aarnio 1989, s. 83-98.
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1.2.5 Oikeussédanndsten normatiivis-teoreettisten vaikutusten tarkastelu

Oikeussadannokset ja niiden sisidltamat oikeusnormit kytkeytyvat kiintedsti oikeu-
den (vapauden) ja velvollisuuden kasitteisiin. Kun oikeusnormit madrittavit, ettd
jotain taytyy tehda tai olla taikka jotain ei ole sallittua tehda tai olla, maarittelevat
oikeusnormit tdlloin tietyn velvoitteen tai velvollisuuden. Kun oikeusnormit puo-
lestaan nimenomaan ilmaisevat, etté jotain on sallittua tehda tai olla, muotoilevat
normit tassd tapauksessa tietyn oikeuden (vapauden). Oikeuden kisite siséltad
samalla kiellon; on kiellettya estdd oikeudenhaltijaa toteuttamasta oikeuttaan.”!

Jossain mdirin tulkinnanvarainen kysymys on se, katsotaanko oikeusnormin
itsessddn olevan velvollisuus tai oikeus, vai pidetadnko velvollisuutta tai oikeutta
oikeusnormin synnyttiménd ja mdirittdmdnd asiana. Kelsen pitdd oikeudel-
lista velvollisuutta identtisend oikeusnormin kanssa. Kelsen tiedosti, ettd yleensa
tapana on erottaa toisistaan oikeusnormi ja oikeudellinen velvollisuus ja sanoa,
ettd oikeusnormi sidtaa oikeudellisen velvollisuuden. Hanen mukaansa oikeudel-
linen velvollisuus johonkin kayttdytymiseen ei ole kuitenkaan kyseiseen kayttdy-
tymiseen kdskevdstd normista erillinen asia, vaan se on tdima oikeusnormi itse.”
Martin Scheinin toteaa, ettd oikeudet ovat erdiden oikeusnormien sisalto>3.

Vaikka oikeusnormin seki oikeuden ja velvollisuuden kasitteilld onkin kiinted
kasitteellinen yhteys, voidaan oikeusnormin nédhdékseni sanoa myds synnyttévan,
muodostavan tai madrittavan velvollisuuden tai oikeuden. Télloin oikeus tai vel-
vollisuus ndhddén ikddn kuin normin seurauksena eli oikeuden ja velvollisuuden
kasitteet madriteltdisiin hieman eri tavoin kuin mitéd Kelsen tekee. Tietty kasitteelli-
nen ero voitaneen tehdd normin seka velvollisuuden ja oikeuden kasitteiden vilille
sillda perusteella, ettd normin késite on tavallaan kohde-neutraalimpi velvollisuu-
den tai oikeuden kasitteisiin verrattuna: oikeuden tai velvollisuuden kdsitteisiin
sisdltyy jo itseensd oletus, ettd joku tietty taho on oikeutettu tai velvoitettu johon-
kin. Oikeusnormin kisitteen lahtokohtana voidaan puolestaan pitéa sité, ettd jokin
asia madrataan olevaksi tai tapahtuvaksi. Katson siis oikeussddnnoksen sisdltavan
oikeusnormeja, jotka puolestaan muodostavat oikeuksia ja velvollisuuksia.

Kutsun oikeudellisten velvollisuuksien ja oikeuksien muodostamia kokonai-
suuksia normatiivisiksi (eli normatiivis-teoreettisiksi) asiaintiloiksi. Normatiivisia
asiaintiloja voivat olla yksittdiset oikeudet ja velvollisuudet tai oikeuksien ja velvol-
lisuuksien muodostamat kokonaisuudet, kuten esimerkiksi erilaiset valtaoikeudet,

51 Oikeuden ja velvollisuuden kasitteista ks. von Wright 1963, s. 71 ja 83-92. Normatiivis-
ten kisitteiden loogisia suhteita tarkastelevasta deonttisesta logiikasta ks. ks. von Wright
1985, s. 132-140 ja 202-204; von Wright 1998a, s. 370-375; von Wright 1963, s. 17 ja 96;
von Wright 1982, s. 122-123.

52 Kelsen 1968, s. 128-129.

53 Toisaalta hin myds sanoo oikeusnormien ilmaisevan oikeuden. Scheinin 1991, s.
35-36.
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erilaiset viranomaisvelvoitteet hallinnossa seka yksityisten henkiloiden eri oikeu-
det ja velvollisuudet. Normatiivisten asiaintilojen nimitykset ovat usein samalla
tyypillisid normatiivisia kasitteitd, kuten ’taysivaltaisuus’ eli 'suvereenisuus, "perus-
ja ihmisoikeudet, "budjettivalta; "lainsdddéntovalta’ tai *verovelvollisuus. Oikeus-
sddntelyn normatiivis-teoreettisissa vaikutuksissa on kyse normatiivisiin asiainti-
loihin kohdistuvista muutoksista. Voidaan sanoa, ettd oikeussddnnoksen ja siitd
aiheutuvan normatiivisen asiaintilan muutoksen vililld vallitsee kausaalinen syy-
yhteys>.

Yksittaisestd oikeussddnnoksestd seuraavat uudet oikeudet tai velvollisuudet
ovat normatiivisten vaikutusten aiheuttajia. Kyseiset vaikutukset kohdistuvat jo
aiemmin voimaan tulleiden oikeussddnnosten médrittaimien oikeuksien ja vel-
vollisuuksien muodostamiin kasitteellisiin kokonaisuuksiin, jotka ovat normatii-
visten vaikutusten kohteita. Vaikutusten aiheuttajina ja vaikutusten kohteina ovat
ndin ollen eri oikeudet ja velvollisuudet: vaikutusten aiheuttajia ovat uusien sddn-
noksen mddrittdmidt oikeudet ja velvollisuudet, kun taas vaikutusten kohteina ovat
kyseistd sddnnostd aiemmin voimaantulleiden sddnndsten mddrittdmien oikeuk-
sien ja velvollisuuksien muodostamat kokonaisuudet.

Esimerkiksi EU-oikeuden sdannokset kurinalaisesta finanssipolitiikasta muo-
dostavat tiettyjd velvollisuuksia jdsenvaltioiden julkisen vallan haltijoille. Ndiden
sdannodsten normatiivis-teoreettiset vaikutukset merkitsevdt muutosta suhteessa
jasenvaltion kansallisten oikeussddnndsten madrittdiméadn finanssivaltaan eli tiet-
tyyn normatiiviseen asiaintilaan.

1.2.6 Oikeussdanndsten vaikutusten tarkastelu oikeustutkimuksessa

Vaikka vaikutuksen kisitteen ymmaértiminen normatiivis-teoreettisessa mielessa
ei ole uutta oikeudellisessa tutkimuksessa, harvinaisempaa on sen sijaan se, ettd
kaytetty vaikutuksen kdsite maédriteltdisiin tutkimuksessa luonteeltaan nimen-
omaisesti normatiiviseksi. Oikeussddntelyn vaikutuksia tarkastelevissa tutki-
muksissa otetaan valitettavan harvoin suoraan kantaa siihen, tutkitaanko sddnte-
lyn vaikutuksia tosiasiallisessa mielessd vai normatiivisesta ndkokulmasta kasin.
Vaikutuksen luonne voi kylla talloinkin kdyda selville tutkimuksen asiasisallosta,
vaikka vaikutuksen kisitettd ei tutkimuksessa erikseen mairiteltdisikdan.
Esimerkkind tutkimuksesta, jossa vaikutus-kisitteelld on tarkoitettu erityi-
sesti normatiivis-teoreettista vaikutusta, vaikka sitd ei nimenomaisesti julki lau-
sutakaan, toimii Niilo Jddskisen artikkeli EY-jasenyyden vaikutus eduskunnan

54 Kausaalisesta syysuhteesta ks. Niiniluoto 1983, s. 34-39 ja 236-246. Universaalisen
kausaalilain mukaan jokaisella tapahtumalla on jokin syy, josta se seuraa jonkin sddannon-
mukaisuuden perusteella. Ks. Niiniluoto 1983, s. 39.
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valtaan™®. Jaaskinen tarkastelee EY:n sdddosvaltaa, budjettivaltaa ja sopimuksen-
tekovaltaa sekéd ndiden suhdetta Suomen eduskunnan valtaoikeuksiin selvésti nor-
matiivisella otteella. Kyse Jadskisen artikkelissa on nimenomaan oikeussddntelyn
vaikutusten tarkastelusta ja tarkastelu tapahtuu nimenomaan oikeussddnnosten
sisdllosta kasin®. Néin ollen artikkelissa kasitellyt EY-jasenyyden vaikutukset on
ymmarrettdvissd nimenomaan normatiivis-teoreettisina vaikutuksina.

Antero Jyrdngin artikkelin "Euroopan unioni ja Suomen valtiosdadntd™ kysy-
myksenasettelussa ei suoraan mainita vaikutuksen kisitettd, mutta tutkimuksen
voidaan silti katsoa koskevan EY-jdsenyyden aiheuttamia vaikutuksia suhteessa
Suomen valtiosddntoon, silld tutkimuksen padkysymykseksi liittymissopimuk-
sen hyvaksymis- ja voimaansaattamis-kysymyksen ohella ilmoitetaan se, kuinka
syvalti EU-liittymissopimus kajosi Suomen suvereenisuuteen®.

Jyranki tarkastelee kirjoituksessaan lainsddddnto- ja ulkoasiainvallan siirtd-
mistd EU:lle sekd talous- ja rahaliiton perustamista selkedsti normatiivis-teoreet-
tisesta nakokulmasta. Lainsdaddanto- ja ulkoasiainvallan rajoittuminen ndhdédan
nimenomaan oikeudellisina toimivaltakysymyksind. Myds talous- ja rahaliiton
vaikutuksia valtion suvereenisuuteen tarkastellaan oikeuksien ja velvollisuuksien
tasolla, ei niinkéddn tosiasiallisen toiminnan ndkékulmasta. Jyranki muun muassa
toteaa, ettd Suomelle syntyy talous- ja rahaliittoon liittymisen myota oikeudelli-
nen velvollisuus valttda liiallisia valtiontalouden alijaamid. Normatiivista tutki-
musotetta kuvaa myos se Jyrangin toteamus, ettd kansandanestykseen ryhdytta-
essd padtoksentekijit tiesivit, ettd EY:n jdsenyyden voimaansaattaminen muuttaisi
Suomen valtiosddnt6d.”

Jyrangin artikkeli on mielenkiintoinen paitsi sen vuoksi, ettd sen voidaan katsoa
tutkivan oikeussddntelyn vaikutuksia normatiivis-teoreettisella tutkimusotteella,
myos siksi, ettd siind erotellaan kasitteellisesti kansainvilisen sopimuksen aiheut-
tamat oikeudelliset ja tosiasialliset vaikutukset. Télla kahtiajaolla voi ndhda vahvan
yhteyden téssd tutkimuksessa esitettyyn oikeussdédntelyn vaikutusten kahtiajakoon
normatiivis-teoreettisten ja tosiasiallisten (empiiristen) vaikutusten kesken.

55 Politiikka 3/1992.

56 Hannu Tolonen on ryhmitellyt vaikutuksen késitettd toisesta nakokulmasta: hin ryh-
mittelee lainsoveltamisratkaisun vaikutuksia, joissa hin erottaa nelja vaikutustyyppid: A:n
ja B:n suhdetta koskevan konkreettisen vaikutuksen, tulkintaan ja systematisointiin koh-
distuvan systeemisen vaikutuksen, kansalaisten toimintajarjestelmiin ja oikeuden perusin-
stituutioihin kohdistuvan (oikeus)institutionaalisen vaikutuksen seké oikeuden antamiin
arvoihin, identiteetteihin ja symbolisiin merkityksiin kohdistuvan kulttuurisen vaikutuk-
sen. Tolosen vaikutusryhmittelystd on vaikea l6ytad selvai jakoa normatiivisiin ja tosiasial-
lisiin vaikutuksiin. Ks. Tolonen 2003, s. 157-158.

57 Oikeustiede - Jurisprudentia XXIX 1996.

58 Jyrinki 1996, s. 9.

59 Jyrinki 1996, s. 23-42 ja 71.

60 Jyrinki 1996, s. 22.
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Jyrangin mukaan kansainvilisestd sopimuksesta aiheutuneet muutokset voivat
olla luonteeltaan oikeustilan muutoksia tai tosiasiallisten valtasuhteiden muutoksia
taikka molempia niitd. On mielenkiintoista, ettd my0s tosiasiallisten valtasuhtei-
den muutokset voivat Jyrangin mukaan olla oikeudellisesti relevantteja perustuslain
(silloisen hallitusmuodon 1 §:n) kannalta. Kyse lienee siitd, ettd myos tosiasialliset
toimivaltamuutokset on mahdollista ottaa huomioon arvioitaessa kansainvilisen
velvoitteen vaikutusta perustuslain tdysivaltaisuussddnnoksen kannalta eli tosiasi-
allisilla muutoksilla olisi télld tavoin myos oikeudellista’ merkitysta.*!

Tutkimuksessa kdyttdméddni termid ‘normatiivinen vaikutus’ on kayttanyt
my6s Martin Scheinin vaitostutkimuksessaan. T4lla kisitteelld Scheinin ei kuiten-
kaan néyta tarkoittavan samaa kuin mitd normatiivisella vaikutuksella tdssa tutki-
muksessa tarkoitan. Normatiivisella vaikutuksella Scheinin viittaa ldhteen yleiseen
normatiivisuuteen tai sitovuuteen.®

Oikeussdannosten vaikutuksia sekd tosiasiallisesta ettd normatiivisesta nako-
kulmasta tarkastelevista tutkimuksista voidaan mainita Jyrki Talan lainsaadanto-
teoreettinen teos®. Tala ei suoranaisesti midrittele tarkastelemiansa vaikutuksia
pelkdstadn tosiasiallisiksi eikd tee selkedd eroa oikeussddntelyn normatiivisten ja
tosiasiallisten vaikutusten valilla.

Tala ehdottaa lakiuudistuksen vaikutusten perusjaotteluksi seuraavan nelija-
ottelun: 1) lakiuudistuksen vaikutukset oikeussubjektien materiaalisessa elaman-
piirissd, 2) vaikutukset saannoksia soveltavien tai valvovien viranomaisten toimin-
tapiirissd, 3) vaikutukset oikeudellisten menettelytapojen alalla ja 4) vaikutukset
ihmisten tietoisuuden, arvojen, ideoiden ja moraalin alalla.** Tala ei tdssd yhtey-
dessi ota kuitenkaan suoraan kantaa siithen, missd maarin kyse on tosiasiallisista,
empiirisesti havaittavista vaikutuksista ja missd méddrin normatiivisista, teoreettis-
perdisista vaikutuksista.

Mainitut vaikutuslajit sisdltavdat ndhdédkseni niiden tarkemman kuvauk-
sen perusteella seki tosiasiallisen ettd normatiivis-teoreettisen elementin. Talan
mukaan mainitut vaikutukset ilmenevit esimerkiksi viranomaisen toiminnan
muutoksena. Tdssd on kyse selvisti tosiasiallisesta lainsdddannon vaikutuksesta.
Sen sijaan esimerkiksi viranomaisen toimivaltuuksia koskeva lakiuudistuksen vai-
kutus néyttdisi viittaavan normatiivis-teoreettiseen vaikutukseen.

61 Jyrinki 1996, s. 21-22.

62 Scheinin 1991, s. 54. Scheinin kayttdd myos késiteparia sddntovaikutus ja periaatevai-
kutus, jolla hdn viittaa siihen, esiintyvitko ihmisoikeus- ja perusoikeusnormit yksittaisessa
tapauksessa sdantoind vai periaatteina. Normilla on sddntévaikutus silloin, kun sddnnds
tai médrdys vaikuttaa joko-tai -luonteiseen oikeudelliseen ratkaisuun. Periaatevaikutus
puolestaan tarkoittaa sitd, ettd sddnnds tai madrdys vaikuttaa punninnan luonteisessa rat-
kaisutilanteessa. Ks. Scheinin 1991, s. 37-38 ja 33.

63 Ks. Tala 2001.

64 Tala 2001, s. 72-74. Lakiuudistusten vaikutusten lajeista ks. myds s. 57-66.
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Timo Oksanen on viitoskirjassaan tarkastellut oikeussddntelyn vaikutusten
arvioinnin teoreettisia kysymyksid. Vaikka Oksanen kéyttda esittelemastddn lahes-
tymistavasta nimitystd oikeussddntelyn teoriaperusteinen arviointitutkimus, ei
teoriaperusteisuus ndyttdydy Oksasen tydssd samassa merkityksessd kuin kasilla
olevan tutkimuksen ‘normatiivis-teoreettisessa’ oikeussdannosten vaikutusten tar-
kastelussa. Oksanen ilmoittaa tyonsa tutkimustehtaviksi oikeussaantelyn teoriape-
rusteisen arviointitutkimuksen identifioimisen, tatd arviointitutkimusta ohjaavien
arvojen ja suuntaviivojen selkeyttimisen sekd kyseisen arviointitutkimuksen kay-
tantoon soveltamista palvelevan ymmarryksen ja metodologisen apuvilineiston
kehittdmisen®.

Oikeusséddantelyn vaikutuksia Oksanen kasittelee toiminnan arvioinnin nako-
kulmasta; tédlloin vaikutukset on ymmaérretty nimenomaan tosiasiallisena toi-
mintana ilmenevind vaikutuksina, ei niinkddn normatiivisten asiaintilojen muu-
toksina®. On syytd huomauttaa, ettd Oksanen tutkimus koskee etupédssd sitd
arviointitutkimusta, joka oikeussddnnosten vaikutuksiin kohdistuu. Néin ollen
Oksasen tutkimusotteella ei voida ndhda olevan suoria yhteyksia tdssa tutkimuk-
sessa tehtyyn oikeussddnnosten vaikutusten analysointiin ja systematisointiin.

Oikeuskirjallisuuden liséksi oikeussadnndsten vaikutuksia tarkastellaan myos
esimerkiksi lainvalmistelun yhteydesséd. Hallituksen esityksissé tarkastellaan ehdo-
tetun lainsddddnnon vaikutuksia yleensd nimenomaan tosiasiallisten vaikutusten
nékokulmasta. Vuoden 2004 hallituksen esitysten laadintaohjeissa todetaan, ettd
“selostettavilla vaikutuksilla tarkoitetaan ehdotettujen sddnndsten soveltamisesta
johtuvia tosiasiallisia seurauksia”. Laatimisohjeissa ryhmitelldan hallituksen esi-
tyksissd tarkasteltavat vaikutukset neljadn ryhmaén: taloudelliset vaikutukset, vai-
kutukset viranomaisten toimintaan, ympdristovaikutukset ja yhteiskunnalliset vai-
kutukset.”

1.3 Tutkimuksen metodologinen lahestymistapa
1.3.1 Tutkimuksen tieteenalan tdsmentaminen

Mairitellyn tutkimustehtévan perusteella tutkimuksessa tarkastelu kohdistuu jul-
kiseen varainkdytt6on ja -hankintaan, siis julkistalouteen, jota voidaan lihestya
useasta ndkokulmasta. Oikeustieteellinen ldhestymistapa julkistalouden tutki-
muksessa merkitsee useimmiten kohteen normatiivista tarkastelua: mita voimas-
saoleva oikeus sddtdd julkistalouden hoidosta? Keskeisid kysymyksid tdlloin ovat

65 Oksanen 2003, s. 21.
66 Oksanen 2003, s. 50-57.
67 Hallituksen esitysten laatimisohjeet. Oikeusministerion julkaisu 2004:4, s. 15.
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esimerkiksi: mitkd oikeusnormit julkistalouden hoitoa ohjaavat ja maarittévat,
mikd on noiden normien siséltoé sekd miten tdllaista oikeudellista aineistoa voi-
daan systematisoida? Oikeudellinen ja oikeustieteellinen nakokulma julkistalou-
den tutkimuksessa merkitsee taloudenhoidon oikeudellisten reunaehtojen ja jul-
kiseen talouteen liittyvien oikeudellisten ilmididen selvittimistd. Taloustieteellinen
ldhestymistapa julkistalouden tutkimuksessa korostaa yhteiskunnan taloudellisten
ilmididen analysointia sekd ennusteiden ja mitattavuuden merkitysta. Politologian
eli politiikan tutkimuksen nakokulmasta julkistaloutta ldhestyttdessd huomio kes-
kittyy julkistalouden hoitoon kytkeytyvien taustavaikutusten, arvojen, syiden ja
vaikutusten tarkastelemiseen.®®

Tassd tutkimuksessa tutkimusaihetta lihestytddn nimenomaan oikeudellisesta
ndkokulmasta; kaytettava tutkimusote tyOssd on padasiassa oikeustieteellinen.
Oikeudellisella tutkimuksella tarkoitetaan tdssd erityisesti oikeusdogmaattista
eli lainopillista tutkimusta. Sen ohella tdménkaltaisessa tutkimuksessa voidaan
paikoitellen hyodyntda oikeustieteellisen tarkasteluotteen lisiksi my6s muiden
yhteiskuntatieteiden, kuten politiikan tutkimuksen, sekd taloustieteiden ndko-
kulmaa. Naille tieteenaloille ominaisten tarkastelukulmien mukaan ottaminen
merkitsee samalla sitd, ettd oikeusdogmaattista eli lainopillista tutkimusmetodia
tdydennetddn muiden tieteenhaarojen nakokulmilla. Tarkoituksena tilléin on esit-
tad tietoa muun muassa oikeusnormien taustalla olevista taloudellisista ja yhteis-
kuntapoliittisista vaikuttimista ja tavoitteista. Lisdksi taloustieteestd ovat perdisin
tietyt tutkimukseen liittyvdt kasitteet, kuten vaikkapa julkisen talouden alijddma
tai bruttokansantuote.

Miten tutkimus on sitten sijoitettavissa eri oikeudenalojen joukossa?®® Ensin-
nékin voidaan sanoa kyseessd olevan julkisoikeudellinen tutkimus, koska tutki-
muksessa kisitellyt julkisen taloudenhoidon kysymykset liittyvit vahvasti julkisen
vallan kayttoon seka julkisyhteisdjen ja niiden toimielinten valtaoikeuksiin. Tar-
kasteltaessa sitd, minne julkisoikeuden lohkoon tai lohkoihin ty6 voidaan osoittaa
kuuluvaksi, on tutkimus paikannettavissa finanssihallinto-oikeuteen seka valtio-
sddntooikeuteen.

Finanssihallinto-oikeuden alaan kuuluvaksi tutkimuksen tekee se, ettd tarkas-
telu kohdistuu julkista taloudenhoitoa ohjaavaan oikeussddntelyyn.” Valtiosadn-
tooikeuteen tutkimus puolestaan kuuluu silld perusteella, ettd tutkimuksen koh-
teena ovat ylimpien valtioelinten, erityisesti eduskunnan, toimivaltakysymykset
sekd ylikansallisen yhteison - Euroopan unionin - jasenyyden vaikutukset jasen-

68 Julkistalouden tutkimuksen ldhestymisnakokulmista ks. Myllymdki 2007, s. 5-14..

69 Oikeudenalojen perusjaottelusta ks. esim. Uotila - Laakso - Pohjolainen — Vuorinen
1989, s. 5; Husa 1995, s. 2.

70 Finanssihallinto-oikeuden kasitteestd ks. Myllymdki 2007, s. 1-4.
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valtion valtiosddnnon ja tdysivaltaisuuden kannalta™. Lisdksi esitys voidaan koh-
dentaa EU-oikeuden tai eurooppaoikeuden alaan silloin, kun tarkastelussa liikutaan
Euroopan unionin ja sitd koskevien oikeussddnndsten tasolla.

1.3.2 Tutkimus kotimaisessa finanssihallinto-oikeudellisessa tutkimusperinteessé

Finanssihallinto-oikeudellista tutkimusta on suomalaisen oikeustieteellisen tutki-
muksen traditiossa harjoittanut verrattain harvalukuinen tutkijoiden joukko. Kyse
ei silti ole uudesta oikeudenalasta, silld jo viime vuosisadan alussa Karl Willgren
kirjoitti "Suomen finanssioikeus” -nimisen teoksen, jossa tarkasteltiin vero-oike-
uden lisdksi julkisyhteisdjen "budgeettioikeutta” ja finanssitarkastusta”. Tdmén
jalkeisistd suomalaisen finanssihallinto-oikeuden tutkijoista on mainittava Eino
Purhonen, jonka tutkimukset sijoittuvat 1950- ja 1960-luvuille. Omalla tutkimuk-
sellani on temaattinen yhteys etenkin Purhosen viitoskirjaan ”Parlamentaarinen
valtiontilintarkastus Suomen valtiontalouden valvontajdrjestelmissd” vuodelta
1955 seki teokseen "Eduskunnan budjettivalta” vuodelta 1961; néissa Purhosen
tutkimuksissa valtiontalouden oikeudellista sddantelya tarkastellaan nimenomaan
parlamentin valtaoikeuksista kasin”.

Parlamentaarisen finanssivallan tarkastelu yhdistdd oman tutkimusaiheeni
my0s Tauno Vesasen vuodelta 1965 olevaan viitoskirjaan ”Valtiontaloutta koske-
vat eduskunnan ratkaisut ja hallituksen toimivalta™*. Myds Vesasen vditostutki-
mus on finanssihallinto-oikeudellisuutensa ohella myds valtiosdantooikeudellinen
tyo, jossa valtiontaloudenhoidon kysymyksid peilataan ylimpien valtioelinten,
ennen muuta eduskunnan, valtaoikeuksiin. Vesasen finanssihallinto-oikeudel-
lista tuotantoa edustaa myds vuonna 1970 julkaistu monografia ”Valtiontalouden
hoidosta™”.

1980-luvulla harjoitetusta kotimaisesta finanssihallinto-oikeudellisesta tutki-
muksesta voidaan mainita Kaarlo Tuorin tutkimus "Budjetti, laki ja suunnitelma’,
jossa tarkastellaan talousarvion ominaispiirteitd ja sen suhdetta lainsdadantoon
sekd taloussuunnitteluun’. Tultaessa 1990- ja 2000-luvuille keskeisiksi suoma-
laista finanssihallinto-oikeutta koskeviksi tutkimuksiksi nousevat Arvo Myllymden
julkaisut, joista voidaan mainita esimerkiksi teokset "Julkistalouden sdintely”,

71 Valtiosadntooikeuden kisitteestd ja alasta ks. Hidén — Saraviita 1994, s. 1-3; Jyrinki
2003, s. 3-5.

72 Ks. Willgren 1910.

73 Ks. Purhonen 1955 ja Purhonen 1961.

74 Ks. Vesanen 1965.

75 Ks. Vesanen 1970.

76 Ks. Tuori 1985.
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“Julkistalouden valvonta” sekd “Finanssihallinto-oikeus™”. Naistd etenkin vii-
meksi mainittuun monografiaan on oman tutkimukseni kansallista finanssivaltaa
koskevassa jaksossa vahvasti tukeuduttu. Valtiontalouden oikeudellista sadntelya
on 1990-luvulla tutkinut myds Matti Myrsky, joka mittavan vero-oikeudellisen
tuotantonsa ohella on tarkastellut myos finanssihallinto-oikeutta teoksessaan
”Valtiontalousoikeus™.

Erityisesti Euroopan unionin ja Suomen vilistd suhdetta koskeva finanssihal-
linto-oikeudellinen tutkimus on ollut Suomessa vihaistd. Talla alueella harvinai-
nen poikkeus on vuonna 2006 julkaistu Arvo Myllymden ja Pdivi Kalliokosken teos
”Valtio, kunta ja Euroopan unioni’, jossa ksitellddn unionijdsenyyden vaikutuksia
julkistaloudellisen péaatosvallan seké hyvinvointipalveluiden nakokulmasta”.

Erityisen harvinaisia Suomessa ovat olleet unionin talous- ja rahaliittoa kos-
kevat oikeudelliset tutkimukset, joissa tarkasteltaisiin kansallisten valtioelinten
asemaa ja valtion tdysivaltaisuutta. Sama néyttdd koskevan myos kansainvilistd
oikeuskirjallisuutta. Kotimaisen oikeustutkimuksen osalta voidaan téltd alueelta
16ytdad rahapoliittiseen péddtosvaltaan painottuva Martin Scheininin tutkimus
"EMU ja Suomen valtiosdant6” vuodelta 1997%. Talous- ja rahaliiton finanssipoli-
titkan sddntelyn ja Suomen valtiosddnnon vilisen suhteen tarkastelun osalta oman
tutkimukseni on tarkoitus olla erddnlainen ovenavaaja suomalaisen finanssihal-
linto-oikeuden tutkimuksen kentalla.

1.3.3 Oikeusdogmatiikka tutkimusmetodina

Oikeudellisen tutkimuksen tavoitteena on useimmiten voimassaolevan oikeuden
sisdllon selvittdminen ja tulkinta sekd voimassaolevan oikeuden systematisointi.
Tallaista tutkimusotetta kutsutaan oikeusdogmaattiseksi eli lainopilliseksi.*' Myds
tdssd tutkimuksessa tutkimuskohdetta lihestytddn pddosin oikeusdogmatiikan eli
lainopin néikokulmasta; tarkoituksena on selvittdd tutkimusaihetta koskevan voi-
massaolevan oikeuden sisdltod oikeudellisen tulkinnan kautta seké systematisoida
tutkimuskohteena olevia oikeusnormeja.

77 Ks. Myllymdki 1994a, Myllymdki 1994b, Myllymdki 2000 ja Myllymdki 2007.

78 Ks. Myrsky 1994 ja Myrsky 1999.

79 Ks. Myllymdki - Kalliokoski 2006.

80 Ks. Scheinin 1997. My6s Kari Joutsamon, Pekka Aallon, Heidi Kailan ja Antti Mau-
nun EU-oikeutta koskeva yleisesitys "Eurooppaoikeus” pitad sisalladn alajakson talous- ja
rahaliittoa koskevasta sddntelystd. Ks. Joutsamo - Aalto - Kaila - Maunu (myohemmin:
Joutsamo ym.) 2000, s. 740-766.

81 Oikeusdogmatiikasta eli lainopista ks. Aarnio 1989, s. 48; Aarnio 1978, s. 52; Kultalahti
1990, s. 75-96; Tuori 2000, s. 303. Siltala 2003, s. 108-110; Husa 1995, s. 133-163.
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Lainopillisen tutkimusmetodin kdyttdminen tutkimuksessani on luontevaa
siksi, ettd kansallista finanssivaltaa ja finanssisuvereniteettia tarkastellaan tutki-
muksessani pddasiassa normatiivisena asiaintilana eli finanssivalta ymmarretain
oikeusnormien muodostamana valtaoikeutena. Vastaavasti unionin seki talous- ja
rahaliiton jasenyydestd aiheutuvia, kansalliseen finanssivaltaan ja finanssisuvere-
niteettiin kohdistuvia vaikutuksia tutkitaan etupadssd normatiivis-teoreettisella
tarkasteluotteella eli huomio kohdistuu siihen, miten EU-oikeudelliset oikeus-
normit madrittavit kansallisen finanssi- ja budjettivallan ja samalla kansallisen
finanssisuvereniteetin sisdltod ja alaa. Oikeussddntelyn normatiivis-teoreettisista
vaikutuksista saadaan puolestaan tietoa oikeussddnndsten sisdltoji tutkimalla eli
ensisijainen tutkimusmenetelmd oikeussddntelyn normatiivis-teoreettisten vaikutus-
ten tarkastelussa on oikeusdogmaattinen metodi.

Oikeusdogmaattisessa eli lainopillisessa tutkimuksessa kyse on péddosin oikeu-
den sisdisestd nakokulmasta. Oikeuden sisdinen ldhestymistapa merkitsee sitd, ettd
tutkimuksessa oikeusjdrjestysta ei pidetd vain erddnd tutkimuskohteeseen vaikut-
tavana osana, vaan oikeusjdrjestyksen sisalto itsessddn on tutkimuskohteena. Ylei-
sesti ottaen sisdistd ndkokulmaa suhteessa tutkimuskohteeseen on luonnehdittu
osanottajan nakokulmaksi eli kyse on oikeusjarjestyksen tuottamiseen ja uusinta-
miseen tahtddviin oikeudellisiin kdytidntoihin osallistuvan tahon ndkokulmasta®.

Ulkoinen ndkokulma suhteessa tutkimuskohteeseen mielletddn yleensa jarjes-
telméad ulkoapdin tarkastelevan tarkkailijan ndkékulmaksi. Puhtaimmillaan ulkoi-
nen ndkokulma suhteessa tutkimuskohteeseen toteutuu luonnontieteissé, joissa
tutkimuksen tuloksena selvinneet tutkimuskohteen omat lait ja sédnnot madritta-
vt tutkimuskohdetta koskevia arviointeja. Yhteiskuntatieteissd, joihin myos oike-
ustiede, mukaan lukien oikeusdogmatiikka, laajasti ottaen kuuluvat, sisdinen ja
ulkoinen nékokulma sekoittuvat jossain maérin: yhteiskunnan tutkija on itsekin
sen kulttuurin jésen, jota hdanen tutkimuksensa koskee. Yhteiskuntatieteissa tutki-
mustulosten muodostumiseen ja arviointiin voi vaikuttaa esimerkiksi se, mika tut-
kijan oma kasitys on niistd yhteiskunnallisista ilmi6ista ja sdannoistd, joita hdnen
tutkimuksensa koskee.®

Kuitenkin sisdinen ja ulkoinen nidkokulma suhteessa tutkimuskohteeseen voi
painottua myos yhteiskuntatieteiden sisalld. Nédin on asian laita erityisesti oikeutta
koskevassa tutkimuksessa. Lainopillisessa eli oikeusdogmaattisessa tutkimuksessa
tutkija tuottaa tietoa voimassa olevan oikeuden ja samalla oikeusjarjestyksen sisdl-
16std ja rakenteesta. Tutkijalla voidaan sanoa olevan tilloin normatiivinen ote tut-
kimuskohteeseensa eli oikeuteen, jolloin voidaan puhua sisdisestd nakokulmasta

82 Tuori 2000, s. 273 ja 313; Aarnio 1989, s. 54.
83 Aarnio 1989, s. 54-55; Tuori 2000, s. 271-273 ja 313. Oikeustieteen ja yhteiskuntati-
eteen valisista eroista ks. Tuori 2007, s. 26-34.
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suhteessa oikeuteen.®* Koska téssd tutkimuksessa padasiallinen tutkimusote on
oikeusdogmaattinen, voidaan sisdinen - ulkoinen -jaottelun osalta todeta, ettd
oikeuden tarkastelun nikokulma on omassa tutkimuksessa pddosin oikeuden sisdi-
nen.

Muissa kuin oikeusdogmaattisissa yhteiskuntatieteellisissd tutkimuksissa,
kuten esimerkiksi sosiologiassa, voidaan oikeutta ldhestyd ulkoisesta nakokul-
masta. Télloin pdidasiallisena kiinnostuksen kohteena ei yleensd ole voimassa
olevan oikeuden sisiltd tai se, miten voimassa olevaa oikeutta on mahdollista
systematisoida. Kaarlo Tuorin mukaan (oikeus)sosiologi pidittdytyy oikeuden
legitiimisyyttd koskevista omakohtaisista normatiivisista kannanotoista®. Sen
sijaan ei-oikeudellinen yhteiskuntatutkimus voi olla kiinnostunut esimerkiksi tie-
tyn alan lainsddddannon tai oikeuskdytdnnon vaikutuksista ja merkityksistd suh-
teessa tiettyihin yhteiskunnan jéseniin tai tiettyihin yhteiskunnallisiin ilmi6ihin;
ei-oikeudellinen tutkimusasetelma voisi tilloin koskea tietyn oikeussdédntelyn tai
tiettyjen tuomioistuinratkaisujen vaikutusta esimerkiksi nuorten sosiaaliseen ase-
maan tai rikollisuuden maaraan.

Terminologian osalta todettakoon, ettéd joskus voi olla vaikea médritelld, onko
oikeusjdrjestyksen ja muun yhteiskunnallisten ilmididen vilisten suhteiden tut-
kimus oikeustieteen ulkopuolista, ei-oikeudellista yhteiskuntatutkimusta, kuten
sosiologiaa, vai madritelladnko téllainen tutkimus nimenomaan esimerkiksi
oikeussosiologiseksi tutkimukseksi, jolloin tutkimus on sijoitettavissa laajasti
ottaen oikeustieteellisen tutkimuksen piiriin. Olennaista on kuitenkin se, etté
oikeusdogmaattisella eli lainopillisella tutkimuksella voidaan sanoa olevan sisdi-
nen nikokulma suhteessa oikeuteen, kun taas muulla yhteiskuntatieteelliselld,
oikeutta tarkastelevalla tutkimuksella tuota nakékulmaa voidaan pitda ulkoisena.

Aulis Aarnion mukaan oikeustieteen harjoittaja toimii ikdan kuin ulkoisen ja
sisdisen nakokulman vilimaastossa. Tutkija ei ole samalla tavoin sisdinen toimija
kuin tuomari, mutta koska oikeustieteilijan kiinnostus kohdistuu sdant6ihin ja sii-
hen, mikd on voimassa olevaa oikeutta, on oikeustieteen harjoittajan tiedonint-
ressi kaiken kaikkiaan ldhempana tuomarin kuin (ei-oikeustieteellisen) yhteiskun-
tatieteilijan tiedonintressid. Aarnio viitannee téssd oikeustieteelld nimenomaan
oikeusdogmatiikkaan eli lainoppiin.®*

Hans Kelsen toteaa oikeustieteen tehtavistd, etti toisin kuin oikeusaukto-
riteetti, oikeustiede ei voi luoda oikeutta, oikeustiede voi vain kuvata oikeutta.””
Tuori kritisoi tita Kelsenin nakokantaa; Tuori korostaa oikeustieteen aktiivista

84 Aarnio 1989, s. 55-56; Tuori 2000, s. 313 ja 271-275.

85 Tuori 2000, s. 271.

86 Aarnio 1989, s. 56.

87 Kelsen 1968, s. VI, 1 ja 81-82. Huomattava on, ettd Kelsen ei kuitenkaan kehottanut
lakimiehid olemasta puuttumasta poliittiseen keskusteluun; hin vaati vain oikeustieteel-
lisen tiedon erottamista politiikasta.
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panosta oikeuden tuottamisessa ja uusintamisessa®. On huomattava, ettd Kelsen
ei kuitenkaan pidé oikeustieteen lauseita pelkédstdan oikeusnormien toistamisena.
Oikeustieteen muotoilemat lauseet voivat olla kielellisesti ja rakenteellisesti erilai-
sia kuin itse oikeusnormin muotoilu.”

Normatiivinen ja deskriptiivinen mielletddn usein tieteellisessd kielenkdytossa
toistensa vastakohdiksi tai vastinpariksi. Normatiivinen tutkimus on tall6in ohjeita
ja normeja antavaa, kun taas deskriptiivinen on luonteeltaan kuvailevaa. Jyrkdn
eron tekeminen normatiivisen ja deskriptiivisen ldhestymistavan vilille ei kuiten-
kaan liene aina tarkoituksenmukaista eikd edes mahdollista®. Tutkimus, joka Kel-
senin sanoin kuvaa sitd, kuinka voimassa olevan oikeuden normien mukaan tulee
tehda tai olla, on samaan aikaan normatiivista, silla sen tavoitteena on tuoda esiin
tiettya asiakokonaisuutta koskevat sddnnot ja madraykset sekéd niiden sisalto. Tata
toimintoa voidaan kutsua Tuorin tavoin oikeusnormien tuottamiseksi ja uusinta-
miseksi. Toisaalta voidaan ajatella myds Kelsenin tavoin niin, ettd oikeusnormit
ovat jo olemassa ikddn kuin erityisessd normien maailmassa, ja oikeustieteen teh-
tdvd on tuoda nuo normit esiin. Lopputuloksen kannalta ndiden kahden nakokul-
man vililld ei ole suurta eroa.

Oman tutkimukseni metodologisella ldhestymistavalla on yhtenevaisyyksia
Hans Kelsenin puhtaan oikeusopin teorian kanssa. Kuten Kelsenin puhdas oike-
usoppi, myOs omassa tutkimuksessani esitetty oikeussddnnosten normatiivisten
vaikutusten tarkastelu edellyttda kdsitteellistd eroa normien maailman ja tosiasi-
oiden maailman vdlilld. Tutkimukseni oikeussddnndsten vaikutusten normatiivis-
teoreettisella tarkastelulla on yhteys Kelsenin puhtaaseen oikeusoppiin myos siind
mielessd, ettd tutkimuksen kohteena on luonteeltaan normatiivinen materiaali ja
tavoitteena on hankkia tietoa voimassa olevan oikeuden sisdllostd.”!

1.3.4 Tutkimusotetta tukevat ldhestymistavat

Tutkimuksessani tdydennetdan lainopillisen eli oikeusdogmaattisen metodin kéyt-
tod tietyin osin my6s muilla tutkimusotteilla. Voimassa olevan oikeuden sisdllon

88 Tuori 2000, s. 171-172; Tuori 2007, s. 24.

89 Kelsen 1968, s. 81-82. Ks myos alaviite 2, s. 81.

90 Ks. Huhtanen 1994, s. 261-262.

91 Oman tutkimukseni metodologisen viitekehyksen ja Kelsenin puhtaan oikeusopin
teorian vilisen vahvan kytkenndn vastapainona voidaan ndhdd nakokanta ero, joka kos-
kee normin seki velvollisuuden (ja oikeuden) kasitteiden suhdetta. Kelsen nikee normin
kasitteen identtiseksi sen velvollisuuden (tai oikeuden) kanssa, joka normin sisélténé on.
Ks. Kelsen 1968, s. 128-129.Tissd tutkimuksessa taas normin katsotaan synnyttivén asi-
aintilan, jota voidaan kutsua velvollisuudeksi (tai oikeudeksi). Lisdksi suhtaudun varauk-
sella Kelsenin kasitykseen siitd, ettd oikeustieteen tehtivand on ainoastaan kuvata oikeutta,
eikd tuottaa sitd.
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selvittdmiseen tahtddvin lainopillisen tutkimuksen lisdksi tyossd kisitellddn oike-
usteoreettiseksi®’ luonnehdittavia kysymyksid, kun kyse on oikeussddannosten vaiku-
tusten tarkastelusta ja systematisoinnista.

Tutkimukseni metodologiassa ilmenee jossain madrin myos oikeuspoliittinen
tutkimusote® erityisesti de lege ferenda® -muodossaan eli voimassaolevaa lain-
sadddntod analysoidaan kriittiselld otteella. Télloin ldhinné talous- ja rahaliiton
finanssipolitiikkaa koskevat sadnnokset ovat tarkastelun kohteena. My6s Euroopan
parlamentin aseman vahvistamispyrkimyksid koskevaa kritiikkid voi luonnehtia
osin oikeuspoliittisiksi. Mikali oikeuspoliittisen tutkimuksen késite ymmarretadn
laajassa mielessd, voidaan myds kdytannon lainsoveltamista kriittisesti tarkastele-
vat tutkimuksen osat lukea oikeuspoliittisen tutkimusotteen alaan. Naméa huomiot
liittyvdt ty0ssd unionin toimielinten ja jasenvaltioiden valtioelinten ongelmiin
soveltaa EMU:n budjettikurin sddannoksia.

Tutkimuksessani hydodynnetddn oikeudellisten lahteiden lisdksi myos talous-
tieteellistd informaatiota. Tutkimuksessa ei silti ole kyse oikeustaloustieteellisestd®
tutkimuksesta sen perinteisessd mielessd: tutkimuksessa ei esimerkiksi pyritd valit-
semaan taloustieteellisen argumentaation nojalla oikeaa laintulkintakannanottoa
eri vaihtoehtojen joukosta. Tdménkaltainen oikeustaloustieteellinen tutkimusote
on tyypillisempai yksityisen sektorin taloutta koskevan sddntelyn tutkimuksessa.

Taloustieteen hyddyntdminen nakyy tutkimuksessani ensinnékin erdissa kdsi-
temdirittelyissd, joissa joudutaan turvautumaan myds taloustieteen terminolo-

92 Mikili oikeusteorian kisite samastetaan oikeusfilosofian kisitteeseen, voidaan tut-
kimuksen sanoa koskevan myds oikeusfilosofisia kysymyksia. Tuori erottelee oikeusteo-
rian ja oikeusfilosofian kasitteet. Oikeusteoria keskittyy Tuorin mukaan oikeuskulttuurin
menetelmillisiin aineksiin, kuten oikeusldhdeoppiin ja oikeudelliseen argumentaatioon,
kun taas oikeusfilosofia kohdistuu oikeuden syvirakenteeseen yrittden rekonstruoida
oikeutta. Ks. Tuori 2000, s. 303.

93 Oikeuspoliittisen tutkimuksen kisite laajassa merkityksessddn tarkoittaa Aarnion
mukaan tutkimusta, joka palvelee tai voi palvella yhteiskunnallisia asioita koskevaa suun-
nittelua ja pdatoksentekoa. Aarnio on myds muotoillut oikeuspoliittisen tutkimuksen kasit-
teelle madritelmén, jonka mukaan kaikki tutkimus, joka on vélttamatonta tai hyodyllista
lainsadtdjan harjoittamalle oikeuspolitiikalle on oikeuspoliittista tutkimusta. ks. Aarnio
1975, s. 12-13 ja 20-29; Aarnio 1983, s. 226. Oikeuspoliittisen tutkimuksen kasitteesta ks.
my0s Riepula 1975 s. 46; Aarnio 1983, s. 226.

94 Linnan mukaan de lege ferenda -tutkimus on sellaista oikeuspoliittista tutkimusta,
jonka tarkoituksena on tietyn ongelman ratkaisemiseen liittyvien tavoite- ja keinovaih-
toehtojen kartoittaminen ja systematisointi sekd niiden perusteleminen. Ks. Linna 1987
s. 9-37. Aarnio on luonnehtinut de lege ferenda -tutkimuksen tarkastelevan kysymyk-
sid siitd, miten lainsddddnnon tavoitteet tulisi asettaa ja mitd keinoja néihin tavoitteisiin
pédsemiseksi olisi valittava. Ks. Aarnio 1978 s. 55.

95 Oikeustaloustieteessd on kyse taloustieteellisen analyysin hyodyntamisestd oikeudel-
lisessa tutkimuksessa ja argumentaatiossa. Kyse voi olla sdantelyvaihtoehtojen ja ratkaisujen
taloudellisten vaikutusten arvioimisesta sekd tdméan perusteella esitetyistd kannanotoista
koskien eri vaihtoehtojen hyvia ja huonoja puolia. Ks. Timonen 1998, s. 100. Oikeustalous-
tieteestd sekd law and economics -kasitteestd ks. myos Timonen 1996, s. 131.
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giaan. Esimerkkini tdstd on talous- ja rahaliiton budjettikurikriteereihin liittyva
julkistalouden alijadaman kasite. Toiseksi taloustieteellistd informaatiota voidaan
kayttad selvitettdessi EMU:n talouspolititkkaa koskevien sddnnosten tarkoitusta
ja tavoitteita. On huomattava, etteivit kaikki kansantaloustieteilijit suinkaan ole
yksimielisid julkistalouden tiettyyn tasapainoon tahtdavien saiannosten mielekkyy-
desta tai siitd, mika olisi optimaalinen taso sallitun alijgdman enimmaismadaralle.

Vaikka pdadndkokulma unioni- ja EMU-jdsenyyden vaikutusten tarkastelussa
on normatiivis-teoreettinen, kasitellddan tutkimuksessa jossain méaarin myos tosiasi-
allisia, toisin sanoen empiirisid, jasenyysvaikutuksia ja niihin liittyvid nakokohtia.
Talloin on kyse erilaisten reaalimaailman ilmididen ja nédkokohtien huomioimi-
sesta, jolla pyritddn tdydentdmédn normatiivista tutkimusotetta.

On kuitenkin huomattava, ettd EMU-jdsenyyden ja sitd koskevan oikeussdan-
telyn tosiasiallisista vaikutuksista saadaan tietoa empiirisin eli kokemusperdisin
tutkimusmenetelmin®. Voidaankin sanoa, ettd tosiasiallisten jasenyysvaikutusten
laajamittainen tutkimus kuuluisi aivan toisenlaisen tutkimusotteen piiriin; kyse
olisi jopa kokonaan toisen tieteenalan, esimerkiksi sosiologian tai kansantalous-
tieteen, tutkimusteemoista. Ndin ollen oikeustieteellisessd, oikeusdogmaattiseen
tutkimusotteeseen painottuneessa tutkimuksessa EMU-jdsenyyden tosiasiallisia,
empiirisluonteisia vaikutuksia voidaan kdsitelld vain suppeasti.

Perinteisen lainopillisen tutkimusotteen riittavyys tai riittdméttomyys riippuu
myos siitd, mihin lainopin tai yleensd oikeustieteen rajat veddmme. Esimerkiksi
Jukka Kultalahti katsoo empiirisen tutkimusotteen olevan kéyttokelpoinen myos
lainopillisessa tutkimuksessa. Hinen mukaansa oikeusnormin merkityssisallosta
voidaan saada tietoa perinteisen tekstihermeneutiikan lisdksi myds empiirisen
tiedon avulla. Empiirisin keinoin voidaan Kultalahden mukaan saada tietoa sel-
laisista keskeisista ldhteistd, jotka koskevat esimerkiksi lainsddddnnon asettamista
ja sithen johtaneita syitd, lain soveltamis- ja tulkintamekanismeja seké oikeussaéan-
nosten yhteiskunnallisia vaikutuksia. Tdllaista tietoa voidaan hyodyntdd oikeus-
sdannoksid koskevissa tulkintakannanotoissa.””

Jos lainopillisen ldhestymistavan katsotaan sisaltdvin my6s muiden tieteen-
alojen kuin perinteisen oikeusdogmatiikan menetelmii, on koko oikeustieteen tie-
teenala ymmarrettava laajasti. Téillaiseen lainopin maérittelyyn johtaa esimerkiksi
Jukka Mdhdsen ja Kalle Mddtin toteamus siité, ettd “oikeushistoriallisella, -sosiolo-
gisella, -taloustieteelliselld ja -teoreettisella informaatiolla ja argumentaatiolla on
olennainen merkitys myds oikeusnormeja tulkittaessa ja systematisoitaessa”®.

96 Empiirisista metodeista ks. tarkemmin Kultalahti 2001, s. 143-154.

97 Kultalahti 2001, s. 156-159; Kultalahti 1990, s. 87-88, 116-124 ja 358-367. Lainoppiin
soveltuvina empiirisind menetelmind Kultalahti tuo esiin sisdllonanalyysin (esimerkiksi
kasitteiden luokitusrunkoon pohjautuva kisiteanalyysi) ja tilastollisen analyysin.

98 Mihonen — Mddttd 2002, s. 184.
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Muun kuin oikeudellisen ldhdeaineiston kédyttomahdollisuuksia arvioitaessa
olennaista on ndhdékseni se, kuinka paljon tulkinnanvaraisuutta saannosteksti,
lainsaatdjan tahtoa ilmentava valmisteluaineisto ja oikeuskaytanto jattaviat tulkit-
sijalle. Esimerkiksi unionin talous- ja rahaliiton budjettikurin osalta kirjoitetut
oikeussdadnnokset sadntelevit melko kattavasti kyseistd sadntelyaluetta. Talous- ja
rahaliiton vakaussaéntelya lainopillisesta ndikokulmasta tutkivan tutkijan tehta-
vand on ndin ollen relevanttien oikeussdannosten 16ytdminen ja systematisointi
sekd sddnnosten sisdllon selvittdminen ensisijaisesti sddnndstekstien, lainvalmiste-
luaineiston ja muun mahdollisen oikeudellisen aineiston, kuten oikeusperiaattei-
den, avulla. Muita kuin oikeudellisia argumentteja ja ldhteitd voidaan hyodyntaa
talous- ja rahaliiton vakaussadntelyn oikeusdogmaattisen tutkimuksen yhteydessa
ldhinnd sddntelyn taustaa ja tavoitteita selvitettdessa sekd sadnnostekstin sisalta-
mien kasitteiden maarittelyssa.

1.3.5 Tutkimuksen lahestymistavan suhde oikeusléhdeoppiin

Oikeussdannosten ja muiden oikeudellisten ohjausvilineiden tunnistamisen
ongelma kytkeytyy oikeuslihdeoppiin eli peruskysymyksiin koskien oikeudellisen
aineiston syntyd, 10ytamista ja jasentdmistd. Hannu Tolonen jakaa oikeusldhdeopin
oikeusldhdekdisitteisiin ja oikeusldhdeteorioihin. Oikeuslahdekdsitteiden tehtavana
on esimerkiksi jasentdd oikeudellinen materiaali sovellutusta, tulkintaa ja syste-
matisointia varten sekd osoittaa, miten oikeusjarjestys yhdistdd lainsaddannon,
oikeuskdytannon ja oikeustieteen.” Oikeusldhdekdsitteita ovat Tolosen mukaan
formaalinen, materiaalinen ja reaalinen oikeusldhdekisite.

Formaalinen oikeuslahdekdsite sisaltdd ajatuksen vain yhdestd perusteesta,
josta kaikki oikeusldhteet voidaan johtaa. Tuo peruste on lainsddtdjan tahto, jota
ilmentdva keskeisin oikeusldhde on laki. Suvereeni valta on formaalin késityk-
sen mukaan kaiken oikeuden lihde. Formaalinen oikeusldhdekasite on tyypil-
listd oikeuspositivismissa. Sisdllollisessd eli materiaalisessa oikeuslahdekésitteessa
painottuvat oikeudellinen harkinta ja tulkinta sekd oikeusperiaatteet. Reaalisen
oikeusldhdekdsitteen ldhtokohtana on oikeudellinen ratkaisutoiminta, jossa huo-
mioidaan yhteiskunnalliset tavoitteenasettelut ja ratkaisun tosiasialliset seuraa-
mukset.'”

Oikeusldhdeteoriat pyrkivat Tolosen mukaan vastaamaan kysymyksiin kos-
kien esimerkiksi eri oikeuslahdekésitysten perusteita, oikeuslahteiden hierarkiaa
seka oikeusldhteiden realisoitumista tosiasiallisessa oikeuselamassa. Kuten oikeus-

99 Tolonen 2003, s. 69-70. Tolosen mukaan oikeusldhdekdsitteet ovat samalla erilaisia
oikeusldhdekdsityksid. Ks. s. 28.
100 Tolonen 2003, s. 27-68.
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lahdekasitteet, my6s oikeuslahdeteoriat on Tolosen kasitteistossé jaettu kolmeen
ryhméin: normatiiviseen, materiaaliseen (sisallolliseen) sekéd reaaliseen oikeus-
ldhdeteoriaan. Normatiivisissa oikeuslahdeteorioissa ndhdddn oikeusldhteiden
perusteet ja hierarkiat puhtaan normimaailman asioina. Normatiivisissa teorioissa
olennaista on normiauktoriteetin eli kdytdnnossa lainsaétdjan asema oikeuden
lahteend. Keskeisid normatiivisen oikeuslahdeteorian edustajia ovat olleet Hans
Kelsen ja H.L.A. Hart.""!

Materiaaliset oikeusldhdeteoriat voidaan jakaa realistisiin ja luonnonoikeu-
dellisiin teorioihin. Molemmat painottavat oikeusldhteiden sisalto4, joka ilmenee
oikeusperiaatteiden, oikeuskdytdnnon ja oikeustieteen kautta. Realististen teori-
oiden ldhtokohtana ovat empiirisesti havaittavat tosiasiat. Tarkeita realistisen teo-
rian tunnetuksi tekijoita olivat Axel Hdgerstrom ja Alf Ross. Realistisissa oikeus-
lahdeteorioissa keskeisid ovat ne ldhteet ja tekijét, jotka tuomarien ratkaisuihin
tuomioistuimissa vaikuttavat. Adrimmilleen viety realismi kiistdd oikeusnormien
ja niiden velvoittavuuksien olemassaolon itsessddn; oikeus on pelkkid sanoja ja
ilmaisuja, jotka herdttavdt tunteita sekd mielleyhtymii ja yhdistavét lausujaansa
ja vastaanottajaansa sosiaalipsykologisesti.'”> Luonnonoikeudellinen oikeusldahde-
teoria puolestaan rakentuu kasitykselle ihmisen tahdosta riippumattomista yleis-
maailmallisista ihanteista ja periaatteista'®.

Oikeusldhdeteorioiden kolmannen ryhmin muodostavat Tolosen luokitte-
lussa reaaliset oikeuslahdeteoriat, joita ei tule sekoittaa realistisiin teorioihin'®.
Reaaliset teoriat painottavat oikeuden ja yhteiskuntatodellisuutta vilistd suhdetta
sekd ratkaisukontekstia. Vilineitd reaalisille oikeusldhdeteorioille tarjoavat muun
muassa oikeussosiologia ja lainsaddéntoteoria.'*

Omassa tutkimuksessani oikeutta ja oikeusldhteitd sekd niiden tunnistamista
lahestytdidn pddasiassa formaalisesta ja normatiivisesta nikokulmasta. Tama joh-
tuu ensinnékin siitd edustamastani ndkokannasta, ettd Euroopan unionin seka sen
talous- ja rahaliiton jasenyyden vaikutuksia suhteessa jdsenvaltion kansalliseen
finanssivaltaan on mahdollista tarkastella kirjoitetuista oikeussddnndoksistd kdsin eli
tutkimalla EU-oikeudellisia oikeussddannoksid ja niiden sisaltaimid oikeusnormeja,
ja vertaamalla niité sitten kansallisen valtiosddnnon sisdltimiin oikeusnormeihin.
Formaaliseen ja normatiiviseen nakokulmaan johtaa myos késitykseni normiauk-
toriteetin eli lainsddtdjin keskeisestd roolista tutkimusaiheen kannalta olennaisen
oikeudellisen materiaalin syntymisessa.

101 Tolonen 2003, s. 70-79.

102 Tolonen 2003, s. 70 ja 79-83; Ross 1958, s. 64-74 ja 145-157; Ross 1953, s. 79-89 ja
168-187; Aarnio 1989, s. 133-138.

103 Tolonen 2003, s. 83-88.

104 ‘Realistinen’ tarkoittaa Tolosen mukaan empiirisesti havaittavaa, kun sen sijaan ‘reaa-
linen’ viittaa oikeuden yhteiskunnallisiin sidonnaisuuksiin. Ks. Tolonen 2003, s. 80.

105 Tolonen 2003, s. 70 ja 88-101.
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Sanottu ei silti tarkoita sitd, ettd materiaalinen tai reaalinen nakokulma oikeu-
teen ja oikeusldhteisiin sivuutettaisiin kokonaan. Esimerkiksi taloustieteelliselld
tiedolla on merkitystd maériteltdessa finanssivaltaan kohdistuvien EU-sdédnnosten
sisdltod sekd tarkasteltaessa sidnndsten taustalla olevia tavoitteita. Lisdksi talous-
jarahaliittoa koskevien oikeussdadnnosten kdytannon soveltamisen tarkastelu antaa
mielenkiintoista lisdtietoa EU-oikeudellisten sdannosten tosiasiallisista vaikutuk-
sista. My0s yhteisdjen tuomioistuimen ratkaisulla koskien alijidmasddnndsten
soveltamista neuvostossa voidaan katsoa olevan myos sdadnnoksen normatiivista
sisdltod tdsmentdvad merkitystd. Tuomioistuinratkaisu toimii tallin oikeusldh-
teen roolissa alijadmadsddannosten tulkinnassa, mutta téstd huolimatta itse EMU-
jasenyyden normatiivinen vaikutuksen aiheuttajina ovat lainsdatdjan sdatamat
kirjoitetut oikeussdannokset.

Saddanniisen oikeuden ensisijaisuutta painottava lahestymistapani on yhtey-
dessd Hans Kelsenin késitykseen oikeuden ldhteisté ja synnysté. Kelsenin mukaan
sellaisessa oikeusjdrjestyksessd, joka nimeda erityisen lainsddadantoelimen, oikeus
ikddn kuin syntyy tai luodaan jo lainsddtimisvaiheessa yleisoikeutena. Kelsen
hyviksyy silti my6s késityksen tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten roolista
oikeuden, erityisesti niin sanottujen yksittdisnormien, luomisessa. Oikeuskaytanto
on hdnen mukaansa kuitenkin oikeudenluomisprosessin jatkoa, eikd sen alku.'"

Olennaista nahdakseni on se, etti oikeustieteen keinoin mddriteltdvit oikeus-
sddnnosten normatiiviset sisillot ja niiden perusteella aiheutuvat normatiivis-teo-
reettiset vaikutukset erotetaan kidsitteellisesti oikeussddnnosten kdytinnon sovelta-
misesta. Varsinkin EMU:a koskevien oikeussdannosten soveltamisessa vaikuttavat
kaytannossd monet muut kuin kirjoitetusta lainsaddédnnosté johtuvat argumentit,
esimerkiksi poliittiset ja taloudelliset vaikuttimet. Toivottavaa on, ettd oikeustie-
teen tulkintakannanotot heijastuvat ainakin jossain maarin myos itse kdytinnon
paatoksentekoon.

1.3.6 Léhdeaineisto

Tutkimuksessa kdytettdvin lahdeaineisto perustan muodostavat oikeussaddosten
liséksi oikeuskirjallisuus ja lainvalmisteluaineisto. Finanssihallinto-oikeudellisia
tai valtiosdantdoikeudellisia monografioita tai artikkeleita, jotka laajemmin tar-
kastelisivat Euroopan unionin jdsenyyden vaikutuksia suhteessa kansalliseen
finanssi- ja budjettivaltaan, on olemassa varsin rajoitetusti niin kansallisen kuin
kansainvilisenkin oikeuskirjallisuuden alalla. Tédmé tuo tutkimustyohén paitsi
oman haasteensa, myos mielenkiintoa lisddvan elementtinsd. Kotimaisen kirjalli-
suuden lisdksi on tyossd hyodynnetty kansainvilisté kirjallisuutta mukaan lukien

106 Kelsen 1968, s. 267-273 ja 242-254.
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kansainviliset tieteelliset artikkelit. Lainvalmisteluaineiston kéytto painottuu kan-
salliselle tasolle jo siitakin syystd, ettd Euroopan yhteison oikeudessa julkinen lain-
valmisteluaineisto ei ole niin laajaa kuin suomalaisessa jarjestelmassa.

Jossain mddrin on ldhteind kdytetty myds muiden tieteenalojen kuin oikeus-
tieteen kirjallisuutta. Teoreettis-metodologisten ja oikeusteoreettisten kysymysten
tarkastelussa on kiytetty oikeusteoreettisen kirjallisuuden lisiksi myos yleisen
filosofian lahdeaineistoa. Lisaksi tutkimuksessa hyddynnetdan jonkin verran kan-
santaloustieteen seka politiikan tutkimuksen kirjallisuutta.

Tutkimusaiheen luonteesta johtuen aihetta suoraan koskevia tuomioistuinrat-
kaisuja ei kansallisella tasolla juuri voi olla olemassa: tutkimus kohdistuu Suomen
taloudelliseen tdysivaltaisuuteen ja maamme eduskunnan valtaoikeuksiin, ja naita
alueita koskevia oikeussdannoksid ei yleensd sovelleta tuomioistuinten toimesta.
Sen sijaan tutkimuksessa kéytetyt perustuslakivaliokunnan ratkaisut voidaan
samaistaa oikeusldahteend kansalliseen oikeuskaytantoon.

Myoskdan Euroopan unionin tasolla ei tutkimusaihetta vilittomasti koskevaa
tuomioistuinkdytdnt6d ole voinut juuri kehittyd, silld talous- ja rahaliiton finanssi-
politiikkaa koskevia sadnnoksid soveltavat unionin toimielimista padasiassa komis-
sio ja neuvosto, eikd jasenvaltioiden toimia voi yleensé viedd Euroopan yhteiséjen
tuomioistuimen kasiteltavaksi. EY:n perustamissopimuksen 104 artiklan 10 koh-
dassa erityisesti kielletddn nostamasta jasenvaltioita vastaan kannetta yhteis6jen
tuomioistuimessa liiallisia alijadamid koskevan menettelyn yhteydessi. Euroopan
yhteis6jen tuomioistuimen oikeuskéytdnto tuntee vain yhden ratkaisun (C-27/04),
joka suoraan koskee liiallisia alijadmié koskevaa valvontamenettelyé. Tassa oikeus-
tapauksessa komissio haastoi neuvoston yhteisdjen tuomioistuimeen.
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2 Parlamentaarinen finanssivalta
Suomessa

2.1 Valtiontaloutta koskeva paatosvalta
2.1.1 Eduskunnan finanssivalta valtiontaloudellisena valtaoikeutena

Julkisella taloudella tarkoitetaan yleensé valtion, kuntien, sosiaaliturvarahastojen
ja seurakuntien varainhankintaa ja varainkayttod. Vaikka valtiontalouden kisit-
teen laajasti ymmaérrettynd voi sanoa pitévén sisalladn kaikki edelld mainitut julki-
sen talouden alat, erotetaan valtiontalous yleensi kasitteellisesti omaksi kokonai-
suudekseen, erilleen esimerkiksi kunnallistaloudesta. Valtiontalouden keskiossa
on valtion talousarvion kautta harjoitettava budjettitalous, joskin talousarvion
ulkopuolisen talouden ala on lisddntynyt valtion toiminnan liikelaitostamisen ja
yhtioittaimisen sekd talousarvion ulkopuolisten rahastojen perustamisen seurauk-
sena.’

Muodollisesti korkein valtiontaloutta koskeva péddtosvalta Suomessa kuuluu
eduskunnalle perustuslaintasoisten sddnndsten nojalla. Suomen perustuslain (PL)
(731/1999) valtiollisten tehtdvien jakoa ja parlamentarismia koskevaan 3 §:ddn
otettiin maininta tdstd eduskunnan toimivallasta. Sddnnoksen mukaan lainsaa-
dédntovaltaa kayttdd eduskunta, joka pddttid myos valtiontaloudesta. Ottamalla
tahdn pykaldan normin - aiemmista hallitusmuodoista poiketen - my6s valtionta-
loudellisesta paitosvallasta perustuslainsdatéja halusi korostaa eduskunnalle kuu-
luvaa finanssivaltaa.*

Finanssivalta tarkoittaa oikeutta maératé valtiontaloudesta. Finanssivallan voi-
daan katsoa sisdltdvdn seuraavat osat: 1) valta perid veroja valtakunnan alueella eli
verolainsddddntovalta, 2) valta paattdd valtion varainkdytostd ja tdimén varainkay-
ton rahoittamisesta talousarvion vilitykselld eli budjettivalta seka 3) valta valvoa

1 Myllymidki 2007, s. 3-4; Myllymdki 2000, s. 19-20 ja Myrsky 1999, s. 5. Julkisen ja yksi-
tyisen talouden eroista ks. myds Tuomala 1997, s. 1-4.

2 Myllymiki 2007, s. 56-57 Myllymdki 2000, s. 62. Jo ennen Suomen itsendisyyden aikaa
kirjoitetussa Karl Willgrenin teoksessa todettiin, ettd kansaneduskunnan myontdmét
madrdrahat tulee varata niihin tarkoituksiin, joihin ne ovat osoitetut ja saman suuruisina
kuin eduskunta on hyviksynyt. Vield tuolloin tosin valtion budjetin vahvisti hallitsija. Ks.
Willgren 1910, s. 296-297.
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myonnettyjen varojen kyttoa eli finanssivalvontavalta. Tosin finanssivalvontavalta
voidaan katsoa kasitteellisesti kuuluvaksi myos budjettivallan piiriin.’

Edellisen méaritelman mukaisesti finanssivallan kasite kytketadn perinteisesti
nimenomaan talousarviotalouteen eli niihin julkisen talouden tuloihin ja menoi-
hin, joita ohjataan talousarvion eli budjetin* kautta. On silti mahdollista ymmartaa
finanssivallan késite myos laajemmin. Tall6in finanssivallan nahdéaén pitavén sisal-
ldan my0s ne oikeudet, jotka silld on suhteessa budjetin ulkopuoliseen talouteen.
Talousarviotalouden ulkopuoliseen talouteen ei padsdantoisesti voida vaikuttaa
suoraan valtion talousarvion kautta, joten budjettivallan kayttomahdollisuudet
talousarviotalouden ulkopuolisen talouden osalta ovat varsin rajalliset. Budjetin
ulkopuolinen eduskunnan finanssivalta ilmeneekin kdytdnndssé lainsaddantoval-
lan kautta sdaddettdessd lakeja koskien esimerkiksi budjetin ulkopuolisia rahastoja,
valtion liikelaitoksia ja valtion osakeyhtiditd koskevaa omistajaohjausta.

Lainsddaddnnon lisdksi eduskunta voi kayttad budjetin ulkopuolista taloutta
koskevaa finanssivaltaansa tehdessdan esimerkiksi liikelaitoksia ja valtion yhtio-
omistuksia koskevia paatoksid. Téllaista budjettivaltaa eduskunta kédyttdd esimer-
kiksi silloin, kun se talousarvion kautta kohdentaa valtion liikelaitosten voitto-
varoista talousarvioon tuloutettuja varoja. Myos Oy Veikkaus Ab:n voittovarat
kanavoidaan valtion talousarvioon, mutta ndiden rahaerien kiyttotarkoitus on
madritelty laintasoisin sdannoksin.

Vaikka budjetti- ja finanssivallan kasite mielletdan finanssihallinto- ja valtio-
sddntooikeudessa perinteisesti nimenomaan eduskunnalle kuuluvaksi valtaoikeu-
deksi, voidaan myds muille valtiollisille toimijoille katsoa kuuluvan finanssivaltaa.
Valtioneuvosto ja valtiovarainministerio kdyttavat merkittavaa paatosvaltaa talous-
arvion valmistelussa ja sen toimeenpanossa. Talousarvion valmistelussa maaray-
tyy pitkalti budjetin sisélto, silld eduskuntakasittelyn aikana talousarvioon tehta-
vit muutokset ovat marginaalisia. Vaikka valtioneuvosto ja valtiovarainministerié
eivat kdytd muodollista padtosvaltaa itse talousarvion hyvaksymisen suhteen, on
perusteltua sanoa niiden kayttavén tosiasiallista finanssivaltaa talousarvion sisél-
toon vaikuttamisen kautta. Mikali talousarviota koskevat lakisdateiset valmistelu-
ja toimeenpanotehtdvit itsessddn katsotaan finanssivallan alaan kuuluviksi, voi-
daan valtioneuvostolle ja valtiovarainministeri6lle katsoa kuuluvan finanssivaltaa
myo6s muodollisessa eli normatiivisessa mielessa.

Parlamentaarisen finanssivallan historia juontaa juurensa niin sanotusta kan-
san itseverotusoikeudesta eli kansan veronmyontdamisvallasta, joka erityisesti Eng-

3 Eduskunnan finanssivallan késitteesta ks. tarkemmin Purhonen 1955, s. 12-15; Purhonen
1961, s. 38-39; Vesanen 1965, s. 1-4; Myllymdki 2007, s. 1 ja 56; Myllymdki 2000, s. 62 ja 17;
Myrsky 1999, 1-2; Hidén - Saraviita 1994, s. 181; Saraviita 2000, s. 78-80.

4 Vuodelta 1910 olevassa Karl Willgrenin teoksessa kéytetddn valtion talousarviosta nim-
itysté ’valtion budgeetti’ eli rahasdants. Willgren 1910, s. 288.

5 Budjetin ulkopuolisesta taloudesta ks. esim. Meklin 2002, s. 45 ja 47-49.
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lannissa ja Pohjoismaissa kuului kansalle tai sitd edustavalle elimelle jo keskiajalla.
Itseverotusoikeus merkitsi sité, ettd kansan maksettavaksi ei saanut panna muita
veroja kuin sellaisia, joihin kansa itse oli antanut etukiteen suostumuksensa.®

Valtiopdivien kisite syntyi ja kehittyi Ruotsi-Suomessa 1400-luvulta alkaen ja
vahitellen valtiopdivien asema myo0s itseverotusvallan kayttdjana vahvistui. Val-
tiopaivat saivat 1700-luvulla niin sanottuna vapauden aikana ensi kertaa oikeu-
den padttad myds valtion budjetin menopuolesta; siihen asti padtosvalta valtion
menoista oli ollut tiukasti kuninkaalla. Téllaista kansanedustuslaitoksen valtaa
maidrdtd valtion tulojen kéyttotarkoituksesta kutsutaan appropriaatiovallaksi’.
My6s varainkdyton valvonta kuului sddtyjen budjettivaltaan; niilld oli oikeus
tarkastaa valtion virastojen poytdkirjoja ja tilejd. Parlamentaarinen finanssivalta
kuitenkin taantui Ruotsi-Suomessa kustavilaisella ajalla, joka alkoi Kustaa III:n
toimeenpanemasta vallankumouksesta vuonna 1772. Budjetin vahvistamisoi-
keus palautui sdadadyiltd kuninkaalle, ja valtiopaiville jai vain itseverotusperiaatteen
mukaista verotusta koskevaa toimivaltaa.®

Vendjédn vallan aikana 1800-luvulla valtiopdiville kuului edelleen Ruotsi-Suo-
men aikainen kansan itseverotusoikeus. Finanssivallan nakékulmasta oli merkit-
tavaa, ettd Suomi sai myos oman itsendisesti hoidettavan valtiontaloutensa. Suomi
sai myds oman budjettinsa vuonna 1809, mutta sen vahvistaminen kuului yksin-
omaan keisarille. Parlamentaarisen finanssivallan kehitys pyséhtyi Vendjan vallan
loppuaikojen niin sanottuina sortokausina, jolloin ilmeni voimakkaita ristiriitoja
hallitsijan ja eduskunnan budjettivallan kesken.’

Suomen itsendistyttyd Vendjan viéliaikainen hallitus antoi vuonna 1917 julis-
tuskirjan, jossa se kumosi sortokauden laittomat sdadokset ja tunnusti Suomen
perustuslait. Vuonna 1919 hyviksytyssé hallitusmuodossa (L 94/1919) '° vahvistet-
tiin parlamentarismin periaate sisallyttamalld sithen sddnnokset hallituksen poliit-
tisesta ja oikeudellisesta vastuunalaisuudesta eduskunnalle (36 § ja 43 §). Hallituk-
sen jasenten ndin tultua eduskunnalle vastuunalaisiksi vahvistui my6s eduskunnan
finanssivalta; eduskunnalla oli nyt mahdollisuus saattaa hallitus vastuuseen valtion-

6 Purhonen 1955, s. 71; Purhonen 1961, s. 1; Vesanen 1970, s. 7.

7 Vesanen 1970, s. 9.

8 Purhonen 1955, s. 74-76 ja 85-94; Purhonen 1961, s. 2-6; Vesanen 1970, s. 9-12. Budjet-
tiin perustuvan valtion finanssihallinnon kehityksestd Ruotsi-Suomessa ks. my6s Willgren
1910, s. 263-281.

9 Purhonen 1955, s. 194-118; Purhonen 1961, s. 7-24; Vesanen 1970, s. 13-18. Valtion
budjettiasiakirjan rakenteellisesta kehityksestd Vendjin vallan aikana ks. Willgren 1910, s.
281-287.

10 Vuonna 1918 saadettiin lisaksi laki eduskunnan oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston
jasenten ja prokuraattorin virkatoimien lainmukaisuutta. Tim4 sdadds jaettiin vuonna 1922
kahdeksi eri laiksi (Laki valtakunnanoikeudesta (273/1922) ja laki eduskunnan oikeudesta
tarkastaa valtioneuvoston jasenten ja oikeuskanslerin sekd eduskunnan oikeusasiamiehen
virkatointen lainmukaisuutta (274/1922)).
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talouden hoidosta. Tama johti my6s parlamentaarisen valtiontilintarkastus-insti-
tuution sekd revisiolaitoksen syntymiseen. Parlamentaarisen vastuunalaisuuden
vahvistumisen ohella merkityksellistd itsendisyyden ajan alun valtiollisessa kehi-
tyksessd finanssivallan kannalta oli se, ettd vuoden 1919 hallitusmuodolla budjetti
kokonaisuudessaan vihdoin saatettiin eduskunnan pddtosvallan alaiseksi ja parla-
mentaarisen budjettivallan asema lopulta vakiintui."!

2.1.2 Parlamentaarinen budjettivalta

Budjettivalta on osa finanssivallan kasitettd. PL 83 § ilmentdd eduskunnalle kuu-
luvaa budjettivaltaa; tuon perustuslainkohdan mukaan eduskunta paattaa varain-
hoitovuodeksi kerrallaan valtion talousarvion, joka julkaistaan Suomen sdddosko-
koelmassa. Budjettivallassa on ndin ollen kysymys toimivallasta ohjata valtiovaroja
haluttuihin kdyttotarkoituksiin. Tama varojen ohjaaminen tapahtuu valtion talous-
arviolla eli budjetilla. Budjettivaltaan luetaan yleensd kuuluvaksi myo6s valta valvoa
valtiovarojen kayttod. Eino Purhosen mukaan budjettivallalla tarkoitetaan edus-
kunnan oikeutta ottaa osaa budjetin kisittelyyn sen eri vaiheissa eli kyse on edus-
kunnan oikeudesta péddttad budjetista ja valvoa sen tdytdnt6onpanoa. Samoin Arvo
Myllymiiki toteaa budjettivallan ydinsisdllon muodostuvan vallasta paattaa talous-
arvion siséllosta ja valvoa sen taytintoonpanoa.'?

Budjettivallan alaan katsotaan tdssd tutkimuksessa kuuluvan myos valtion
velanottoa koskeva pddtdosvalta eli eduskunnan oikeus paittaa talousarvion vali-
tykselld valtion lainanotosta. Tatd voidaan perustella silld, ettd valtiontalouden
velkarahoitus otetaan mukaan valtion talousarvioon eli valtion velanottoa koskeva
paitosvalta on samalla osa talousarviota koskevaa paétdsvaltaa. Lainanotolla voi
myos olla merkittava rooli varainkdyton eli budjettivallan ydinosan rahoittami-
sessa”’. Myllymden mukaan midrdyksessd, ettd valtion lainanoton tulee perustua
eduskunnan suostumukseen, on kyse eduskunnan budjettivaltaa koskevasta peri-
aatteesta, jonka mukaan valtion sitominen menoihin edellyttdd eduskunnan suos-

11 Purhonen 1955, s. 118-121. Vuoden 1919 hallitusmuodon valtiontaloutta koskevasta
sisdllostd ja valmisteluvaiheista ks. Purhonen 1961, s. 24 - 33 sekd Vesanen 1970, s. 18-23.
Hallitusmuotoa valmisteltaessa Suomen tulevasta valtiomuodosta ei ollut varmuutta.
Vesanen toteaa téstd, ettd huolimatta tasavaltaan perustuvasta hallitusmuodosta, valtionta-
loutta koskevat hallitusmuodon sadnnokset tulivat valmistelluiksi ja hyvaksytyiksi pitkalti
siltd pohjalta, ettd niilld pyrittiin tehostamaan eduskunnan finanssivaltaa nimenomaan
monarkin mahdollisesti tekemia loukkauksia vastaan. Ks. Vesanen 1970, s. 23.

12 Purhonen 1961, s. 38-39; Myllymdki 2007 s. 56-57; Myllymdki 2000 s. 62; Myllymdki
1994a s. 42-43; Myrsky 1999 s. 2; Myllymdki — Kalliokoski 2006, s. 31-33.

13 Ks. Meklin 2002, s. 65 ja 70-71.
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tumusta. Lainanottoa koskeva paatosvalta kuuluu ndin ollen budjettivallan osaksi
siksi, ettd lainanotto merkitsee samalla menoihin sitoutumista'.

Perustuslain 82 §:n mukaan valtion lainanoton tulee perustua eduskunnan
suostumukseen, josta ilmenee uuden lainanoton tai valtionvelan enimmaismaara.
Valtion lainanottoa koskeva suostumus on perinteisesti annettu talousarvion
hyvaksymistoimesta erilliselld paitokselld, silld aikaisempien perustuslakien ei
katsottu mahdollistavan tdméan suostumuksen antamista pelkastddn talousarvion
paattamisen yhteydessa'®. Nykyinen perustuslaki mahdollistaa lainanottovaltuuk-
sien myontdmisen joko talousarviossa tai erillisessé kasittelyssa'e.

Valtionlainanottoa on tarkasteltava nykyisin eri valossa kuin ennen Suomen
liittymistd Euroopan unioniin, silld unionin talous- ja rahaliiton budjettikuri
rajoittaa yksittdisen jasenvaltion mahdollisuuksia vuotuiseen velanottoon. Taman
tutkimuksen tutkimustehtdvan ndkokulmasta valtion lainanotolla on merkitysta
erityisesti siksi, ettd EMU-normien sddntelemd julkisen talouden alijddmd joudu-
taan kdytinndssd rahoittamaan velanotolla eli valtion budjettitalouden alijadma
merkitsee kdytdnnossd valtion velanottoa'”. Vuotuinen velanotto puolestaan lisda
aiemmilta vuosilta kertynyttd julkisen kokonaisvelan madraa, jolle my6s on talous-
ja rahaliitossa asetettu katto. Talous- ja rahaliitossa jdsenvaltion julkisen vallan
kayttdjdt voivat joutua suhtautumaan myos lainan takaisinmaksuun eri lailla kuin
aiemmin, jottei kokonaisvelka pédsisi kasvamaan liian suureksi. Jasenvaltion jul-
kisen talouden hoitoon kohdistuvaa budjettikuria kisitellddn tarkemmin Euroo-
pan unionin finanssipoliittista sddntelya ja talous- ja rahaliittoa koskevassa paa-
luvussa.

Budjettivallan kasitteen voidaan ndin ollen nidhda sisaltavdn varainkdyttod
koskevan paitosvallan lisiksi myos varainhankintaa koskevan valtaoikeuden
nimenomaan budjetin lainarahoitusta koskevan péaatosvallan kautta. Myos paa-
tosvalta siita, kuinka suuri osa talousarvion menoista rahoitetaan niin sanotuilla
varsinaisilla tuloilla, eli verotuloilla, maksutuloilla ja muilla pienemmilla tuloerilld,
ja kuinka suuri osa menoista jid lainanotolla rahoitettavaksi'®, katsotaan tissa tut-
kimuksessa kuuluvan késitteellisesti talousarviota koskevan paitosvallan alle eli
ndin ollen budjettivallan kasitteen piiriin.

14 Ks. Myllymidki 2007, s. 99-100; Myllymdki 2000, s. 97. Myrskyn mukaan eduskunnan
valta paattda hallituksen lainanottovaltuuksista kuuluu kylld finanssivallan alaan, mutta
budjettivallan kasitteen méarittelyssa Myrsky ei kuitenkaan mainitse valtion velanottoa
koskevaa padtosvaltaa. Ks. Myrsky 1999, s. 1.

15 Ks. Vesanen 1965, s. 265 — 269; Vesanen 1970, s. 121.

16 HE 1/1998, s. 135; Myllymdki 2007 s. 100; Myllymciki 2000, s. 98.

17 Haastattelu Sami Yldoutinen 14.11.2008; haastattelu Sauli Niinist6 14.11.2008.

18 Meklin toteaa, ettd vaikka valtion talousarviossa annetut ja otetut lainat késitelldan
tuloina ja menoina, ei lainanotto- ja anto ole kuitenkaan liiketaloudellisessa mielessd tuloa
tai menoa, koska lainat eivit ole lopullista rahan saamista tai antamista. Ks. Meklin 2002,
S. 65.
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Vaikka eduskunta pattad talousarvion kasittelyn yhteydessd myos siitd, miten
verotulojen kokonaisuus jakautuu eri verotulolajien kesken, ei tatd paatosvaltaa
voida pitdd itsendisend budjettivaltana sen vuoksi, ettd verotulojen suuruuden ja
eri verotulolajeihin jakautumisen arvioinnin on perustuttava voimassa olevaan
verolainsddddantoon. Ndin ollen vero- ja maksutulojen sisdinen jakautuminen
pienempiin kokonaisuuksiin pohjautuu verolainsdaddéntdvaltaan, jonka tarkoite-
taan tdssd sisdltdvain myos vallan paattdd maksulainsddddnnostd. Vero- ja mak-
sulakien nojalla perittédvat valtion tulot on talousarvion tdydellisyysperiaatteen
nojalla otettava budjettiin mukaan, eikd eduskunnalla ole tdltd osin asiassa vapaata
harkintavaltaa. Valtion velanotto sitd vastoin ei perustu lainsddddant66n, vaan lai-
nanottamista koskevaan eduskunnan péaatokseen joko talousarvion hyviaksymisen
yhteydessa tai erillisessa kasittelyssa.

Budjettivallan kisitteen sisdlle tai rinnalle voidaan sijoittaa finanssivalvon-
tavalta, joka tarkoittaa valtaa valvoa valtion taloudenhoitoa ja valtion talousar-
vion toteutumista. Korkein finanssivalvontavalta kuuluu Suomessa eduskunnalle.
Niin kutsuttu ulkoinen finanssivalvonta tapahtuu ensinnikin eduskunnan tarkas-
tusvaliokunnan (PL 90.1 §) kautta. Tarkastusvaliokunta korvasi 1.6.2007 alkaen
aiemman valtiontilintarkastaja-instituution'. Toiseksi valtion taloudenhoidon ja
valtion talousarvion noudattamisen tarkastamista varten eduskunnan yhteydessa
on riippumaton valtiontalouden tarkastusvirasto (PL 90.2 §). Tarkastusviraston
asemasta ja tehtévistd sdddetadn tarkemmin lailla (L valtiontalouden tarkastusvi-
rastosta 676/2000). Valtiontalouden tarkastusvirasto siirrettiin uudella perustus-
lailla valtiovarainministerion alaisuudesta eduskunnan yhteyteen, jotta sen riip-
pumattomuus turvataan. Valtiovarainministerio ja sen alaiset viranomaiset ovat
tarkastusviraston tarkastuskohteita, joten tarkastusviraston aikaisempi asema tar-
kastuskohteensa alaisuudessa oli vdhintddnkin erikoinen.”® Valtiontalouden sisdi-
sestd valvonnasta vastaavat valtioneuvosto, ministeriot seka niiden alaiset virastot
ja laitokset?'.

Budjettivaltansa kautta eduskunta voi tehdd yhteiskuntapolitiikan eri lohkoja
koskevia ratkaisuja, silld paittdessddn valtion talousarviosta eduskunta samalla
paattda siitd, mihin kohteisiin ja missd keskindissuhteissa se taloudellisia resurs-
seja suuntaa. Budjetin sisdltoon vaikuttavien yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden

19 Eduskunnan tarkastusvaliokunnan tehtdvien kokonaisuus on muodostettu yhdis-
tamalld valtiontilintarkastajien ja eduskunnan valtiovarainvaliokunnan hallinto- ja tarkas-
tusjaoston valvontatoimi. Tarkastusvaliokunnan perustamista koskevan perustuslain
muutoksen tavoitteena oli muun muassa eduskunnan budjettivallan ja valtiontalouden
valvonnan parlamentaarisuuden vahvistaminen sekd valvontaa koskevan vastuunjaon
selkeyttdminen. Ks. HE 71/2006 vp, s. 13-15.

20  Myllymdki 2007 s. 159-180; Lakkautetusta valtiontilintarkastaja-jarjestelmésta ks.
Myllymiiki 2000, s. 150-159.

21 Sisaisestd valvonnasta ks. Myllymiki 2007, s. 148-159.
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ilmaisu tapahtuu olennaisilta osin hallitusohjelman seki talousarvion yleisperus-
teluihin sisdltyvien tavoitteiden vélitykselld. Eduskunnan budjettivallan korosta-
misen yhteydessd on huomattava, ettd budjetin sisdlto maédraytyy tosiasiallisesti
pitkilti sen valmisteluvaiheessa, josta vastaavat valtioneuvosto ja erityisesti valtio-
varainministerio.?

Yhteiskuntapoliittisen vélineen liséksi valtion budjetti on finanssipolitiikan
viline, jolla eduskunta voi vaikuttaa kansantalouden suhdannevaihteluihin. Toki
tallaisessakin poliittisessa vaikuttamisessa on keskeinen merkitys valtioneuvoston
valmistelutyolld. Eduskunnan mahdollisuus vaikuttaa valtioneuvoston harjoitta-
maan talouspolitiikkaan toteutuu yleisen parlamentaarisen luottamusvaateen (PL
3.2 §) sekd valtioneuvoston hallitusohjelmaa koskevan tiedonannon (PL 62 §)
pohjalta.

Tassd yhteydessd on syyté lyhyesti maaritelld myos kisitteet finanssipolitiikka
ja tahdn liittyva budjettipolitiikka sekd rahapolitiikka, silld nimenomaan finanssi-
politiikka kytkeytyy tiiviisti eduskunnan finanssivaltaan, kun taas rahapolitiikassa
eduskunnan merkitys on verrattain vahdinen. Finanssipolitiikalla tarkoitetaan
talouspolitiikkaa, jota harjoitetaan julkisten talouksien avulla. Julkisiin talouksiin
kuuluvat valtiontalous, kunnallistalous ja lakisdateiset sosiaalirahastot. Finanssipo-
litiikassa on kysymys siitd, miten julkiset tulot hankitaan ja mihin julkiset menot
kohdennetaan. Valtiontalouteen liittyvassa finanssipolitiikassa viimeinen eli muo-
dollisesti korkein péddtosvalta on eduskunnalla sen hyviksyessa valtion talousar-
vion ja sddtdessd taloudelliseen toimintaan liittyvéa lainsaddantod. Kuitenkin val-
misteluvalta ennen varsinaisia paatoksid on vahvasti valtioneuvoston ja sen alaisen
valtiovarainministerion késissd. Finanssipolitiikalla siis sddnnelldadn julkisyhteiso-
jen tuloja ja menoja seka lisdksi vaikutetaan suhdannevaihtelujen tasauksiin.**

Budjettipolitiikka-kasite kytkeytyy finanssipolitiikkaan ja myos siind on kyse
julkisten talouksien toimesta harjoitetusta politiikasta. Budjettipolitiikka liittyy
nimensd mukaisesti budjettiin eli talousarvioon; budjettipolitiikka on talousarvion
vilitykselld harjoitettava osa finanssipolitiikasta.” Valtiotasolla budjettipolitiikassa
on kyse niistd valinnoista ja paatoksistd, joita joudutaan tekemédn valtion talous-
arviota laadittaessa. Budjettipolitiikka liittyy siihen, millainen on valtiontalousar-
vion rakenne esimerkiksi velkarahoituksen ja muun tulorahoituksen suhteen.

22 Myllymdki 2007 s. 23-27; Myllymdki 2000 s. 33-34.

23 Myllymiiki 2007 s. 26-27; Myllymiiki 2000 s. 31-34.

24 Finanssipolitiikan kisitteestd ks. esim. Begg — Fischer — Dornbusch 2008, s. 412-413;
Krugman - Wells - Graddy 2008, s. 567 ja 723-729; Mankiw - Taylor 2008, s. 83 ja 147-148;
Pekkarinen — Sutela 1998, s. 165-175; Myllymdiki 2007 s. 21-22; Myllymqdki 2000 s. 31; Bud-
jettisanasto 2001, s. 68-69.

25 Budjettisanasto 2001, s. 69.
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Rahapolitiikka muodostuu niistd toimista, joilla keskuspankki sdatelee rahan
maidradd taloudessa®. Tarkein tavoite rahapolitiikassa on perinteisesti ollut pitda
rahan arvo vakaana. Euroopan unionin talous- ja rahaliiton vaatimukset ovat enti-
sestddn korostaneet alhaisen inflaation tavoitteen merkitystd. EU:n my6td myos
Suomen Pankin tehtdvit ja asema rahapolitiikassa muuttuivat. Nykyisin Euroo-
pan keskuspankki (EKP) paittdd euroalueen rahapolitiikasta ja Suomen Pankki
on Euroopan keskuspankkijérjestelmdan (EKP]) yksi jdsen, joka ei saa pyytdd tai
ottaa vastaan toimintaansa koskevia méardyksia muulta kuin EKP:Itd hoitaessaan
keskuspankkijarjestelmén tehtavid (Laki Suomen Pankista (214/1998) 4 §).”” Tdssd
tutkimuksessa kansallinen rahapolitiikka jatetddn suhteellisen vdhiiselle huomi-
olle ja tarkastelun padpaino kohdistuu finanssipolitiikkaan, joka on eduskunnan
finanssivallan kannalta huomattavasti rahapolitiikkaa merkityksellisempi koko-
naisuus.

2.1.3 Eduskunnan verolainsdadéantdvalta

Eduskunnan péitosvalta valtion varainhankinnasta tiivistyy ennen muuta edus-
kunnan verolainsddddntovaltaan (PL 81.1 §). Lisdksi maksulainsiddiannosta (PL
81.2 §) paittiminen kuuluu eduskunnan varainhankintavallan alaan. Julkinen
varainhankintavalta voidaan kisitteend katsoa kuuluvan seké verolainsaadanto-
vallan ettd budjettivallan piiriin. Verolainsdddantovallan eli verotusvallan osina
voidaan pitdd a) yleistd valtaoikeutta perid veroja ja maksuja luonnollisilta hen-
kiloiltd ja yhteisoiltd sekd b) valtaa padttaa vero- ja maksulainsdddannon aineel-
lisesta sisallostd. Budjettivallan piiriin jai tdlloin péadtosvalta valtionlainanotosta
sekd samalla siitd, kuinka suuren osuuden talousarvion rahoituksesta valtion
velanotto muodostaa.

Perustuslain (731/1999) 81.1§:n mukaan “Valtion verosta sdddetddn lailla, jossa
ovat sdéannokset verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista sekd verovel-
vollisen oikeusturvasta”. Verolainsdadédntovalta eroaa muusta lainsaddantovallasta
siten, ettd sitd ei voida delegoida eduskunnalta hallitukselle tavallisessa lainsda-
tamisjarjestyksessd®. Valtioneuvosto ja tasavallan presidentti eivit siis voi antaa
siadoksia veroista, vaan niistd on aina eduskuntalailla saidettava.

26 Rahapolitiikan kisitteesta ks. esim. Begg — Fischer — Dornbusch 2008, s. 468-470; Krug-
man - Wells - Graddy 2008, s. 567 ja 777-784; Mankiw - Taylor 2008, s. 567-570; Pekkar-
inen - Sutela 1998, s. 179-187.

27  Myllymdki 2007 s. 20-21; Myllymaki 2000 s. 30-31.

28 Hidén - Saraviita 1994 s. 181.
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Perustuslain 81.2§:n mukaan valtion viranomaisten toiminnan maksullisuuden
sekd perittdvien maksujen suuruuden yleisista perusteista sdddetddn lailla. Tama
kasite “maksujen suuruuden yleiset perusteet on tulkittu valjemmaksi kasitteeksi
kuin PL 81.1§:n “veron suuruuden perusteet”. Néin ollen maksutulojen kohdalla
maksun tarkasta suuruudesta ei tarvitse lain tasolla sddtdd, vaan se voidaan jattaa
toimeenpanevien orgaanien tehtavaksi toisin kuin veron suuruus (veroasteikko),
joka eduskunnan on lain tasoisena hyviksyttiava. Verotuksen osalta sen sijaan lain-
tasolla on mddriteltava tarkasti verotuksen perusteet, esimerkiksi veroprosentit.
Perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessdé (HE 1/1998 vp) todetaan tédstd
perustuslainkohdasta, ettd "lain sddnndsten tulisi myos olla silld tavoin tarkkoja,
ettd lakia soveltavien viranomaisten harkinta veroa maidrattdessd olisi sidottua
harkintaa™. Koska verotus perustuu niin kutsuttuun pakkoperiaatteeseen, on
veronmaksajan oikeusturvan kannalta merkittivad, ettd veron midrddamiselle on
lainsddtdjan suora valtuutus. Vaatimus veron tarkan suuruuden madrittelystd laissa
korostaa eduskunnan verolainsddadantovaltaa.*

Vaikka verotusvallan voidaan katsoa siséltivan myos vallan paéttad valtion toi-
minnan maksullisuudesta, voidaan verot kasitteeni erottaa maksuista erinaisilla
tunnusmerkeilla. Padasiallinen ero niiden valilla on se, etta vero on vastikkeetonta
eli verojen maksaja ei saa suoritukselleen mitddn suoraa vastiketta. Maksun vas-
tikkeeksi sitd vastoin maksaja saa viranomaisen suorittaman palveluluonteisen toi-
men. Tosin vastikkeellisten maksujen lisdksi on my6s niin sanottuja veroluonteisia
maksuja, joihin ei suoranaisesti liity valtiolta saatuja palveluja, mutta joita ei kuiten-
kaan niiden luonteesta johtuen luokitella veroiksi (esim. sosiaaliturvamaksu).*"

Vero- ja maksulainsdddantovallan osalta on syytd huomata, ettd eduskunta
pystyy télld valtaoikeudellaan vaikuttamaan muuhunkin kuin pelkkdin fiskaali-
seen tavoitteeseen eli valtion tulonhankintaan: verorasituksen kohdistamisella
tiettyihin kohteisiin sekd veron suuruuden madirittelylld voidaan toteuttaa myos
tulonjako- ja yhteiskuntapoliittisia tavoitteita. Esimerkiksi tuloveroasteikosta
saatamiselld vaikutetaan fiskaalisen kertymaén liséksi kansalaisten tulonjakoon ja
alkoholiverotuksella ihmisten alkoholin kulutuksen maéraan. Erilaisilla ymparis-
toveroilla puolestaan pyritddn ympéristopoliittisiin tavoitteisiin. Verolait voivat
toimia my0s elinkeinoeldmén toiminnan sédntelyn ja ohjauksen vélineina.*

29 HE 1/1998 vp, s. 134-135.

30 Myllymdki 2007 s. 91 ja 97; Myllymdiki 2000 s. 91 ja 95; Myllymdki 1994a s. 81.

31 Hidén - Saraviita 1994 s. 201-202; Myllymdki 2007 s. 91 ja 97; Myllymdki 2000, s. 91
ja 95.

32 Myllymdki 2007 s. 92-93; Myllymdki 2000, s. 92-93; Hidén - Saraviita 1994 s. 201-
202.
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2.2 Valtion talousarvion oikeudellinen luonne
2.2.1 Talousarvion sitovuus

Kansallinen finanssivalta ja finanssipolitiikan harjoittaminen toteutuvat pitkalti
valtion talousarviosta paittamisen kautta. Talousarviolla eduskunta toteuttaa
omaa budjettivaltaansa ja toisaalta budjetin vilitykselld Suomi vastaa myos tiet-
tyihin ulkoapiin tuleviin, esimerkiksi Euroopan unionin jasenyydesté seuraaviin,
taloudellisiin velvoitteisiin. Néin ollen finanssivallan oikeudellisen tarkastelun
yhteydessd on perusteltua perehtyd my6s siihen, millainen on talousarvion oikeu-
dellinen luonne.

Valtion talousarvio ei ole muodollisesti laki. Vuoden 1919 hallitusmuotoa val-
mistellut komitea tosin ehdotti, ettd budjetti tultaisiin hyvaksymaan lailla. Hal-
litusmuodosta annetussa hallituksen esityksessd asia kuitenkin muutettiin niin,
ettd budjettia ei hyvaksyta lailla, vaan eduskunnan hyvaksyttya sen se oli vain jul-
kaistava niin kuin laki. Témaé vaihtoehto péaatyi myos silloiseen hallitusmuotoon.
Osaltaan talousarvion oikeudellista sitovuutta ilmentad juuri kyseinen periaate
ja madrays talousarvion julkaisemisesta “niin kuin laki”; tima tarkoittaa sité, ettd
talousarvio julkaistaan Suomen sdaddoskokoelmassa (PL 83.1 §).”

Oikeuskirjallisuudessa esiintyvien maéritelmien mukaan talousarvio on
oikeudellisessa mielessd sekd valtion taloudenhoitoa koskeva suunnitelma ettd
samalla toimeenpanoviranomaisia velvoittava ohje. Purhosen mukaan “budjetti
on eduskunnan péattama valtion tahdonilmaisu, jossa ennakolta vuodeksi kerral-
laan osaksi arvioidaan ja osaksi sitovasti méaaratadn valtion tulot ja menot™*. Bud-
jettia on my6s luonnehdittu eduskunnan péattimaksi hallintotoimeksi®. Vaikka
talousarviota ei hyvaksytd lain muodossa, on silld suunnitelmallisuutensa ja arvio-
luonteensa ohella my6s oikeudellista velvoittavuutta ja sitovuutta, joka kohdistuu
nimenomaan valtioneuvostoon ja sen alaiseen hallintokoneistoon.*® Sen sijaan
yksityisen oikeussubjektin oikeusasemaan talousarviolla ei ole katsottu olevan
suoraa vaikutusta, silld pelkéstadn budjettipdatoksen nojalla kenellekdédn ei vield
synny saamisoikeutta valtiota kohtaan®.

Talousarvion sitovuus ilmenee erityisesti budjetin menopuolen sitovuutena, silla
valtion tulojen ensisijainen sitovuus perustuu pitkalti lainsadadantoon (verolait ja
maksulait), vaikka tuloarviot toki budjettiin otetaan. Talousarvioon otettavalla
valtion velanottoa koskevalla tuloarviolla voidaan ndhdd enemmaén oikeudellista

33 Purhonen 1961, s. 25, 28 ja 193; Vesanen 1970, s. 19-21.

34 Purhonen 1961, s. 37.

35 Purhonen 1955, s. 39; Vesanen 1970, s. 85.

36 Myllymdki 2007 s. 71; Myllymdki 2000, s. 76; Tuori 1985, s. 21; Vesanen 1965, s. 6-7.
37 Nain Vesanen 1970, s. 78-79.
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sitovuutta kuin muilla vero- ja maksutuloja koskevilla tuloarvioilla, silld toisin
kuin verojen ja maksujen periminen, valtion velanotto ei perustu lainsdadantoon.
Taman seikan voi katsoa antavan talousarviopditokselle enemman painoarvoa ja
oikeudellista sitovuutta velanoton osalta verrattuna verojen ja maksujen perimi-
seen.

Eduskunnan péitos talousarvion menojen eli médardrahojen hyviksymisestd
sisdltdd rahamadrdisen taulukko-osan hyviksymisen lisaksi myos yksityiskohtais-
ten perusteluiden hyvaksymisen, jollei eduskunta pédtd niistd toisin (L valtion
talousarviosta 423/1988, 8 §). Yksityiskohtaisilla perusteluilla méaarataan yleispe-
rusteluja tarkemmin kunkin mairarahan kayttotarkoituksista, ja niihin voidaan
sisdllyttdad myos talousarviolain 9 §:n mukainen tietyn méaédrarahan kokonaissum-
man arvioitu jakautuminen eri kéyttotarkoitusten kesken (kdyttosuunnitelma).

Kun méirdrahojen perustelut ndin saavat eduskunnan vahvistuksen, ovat val-
tioneuvosto ja sen alaiset viranomaiset sidottuja paitsi hyvaksyttyihin méaréara-
hojen kokonaiseuromaériin, niin myds paitettyihin maariarahojen perusteluihin,
jolloin madrdarahoja voidaan kéyttdd vain niille osoitettuihin kayttotarkoituksiin.
Mairdraha tosin voidaan kayttdd myonnettyd pienempdnd tai se voidaan jattaa
kokonaan kayttimattd, mikali eduskunnan asettama tavoite muutoin saavutetaan.
Tama periaate tukee varainkdyton tuloksellisuutta® ja tarkoituksenmukaisuutta.”

Kaytdnnossd eduskunnan talousarvion perusteluissa asettamat tavoitteet
kuitenkin madraytyvat pitkalti hallituksen talousarvioesitykseen kirjattujen
perusteluiden mukaan: jos eduskunta hyviksyy méidrarahamomentin peruste-
lun hallituksen esityksen mukaisesti, sidotaan hallitus talloin sen itse aikanaan
talousarvioesitykseen siséllyttimadn perusteluun. Reaalisessa valtioeldmassd val-
tioneuvoston ja sen alaisen valtiovarainministerion rooli talousarvion lopullisen-
kin sisallon kannalta on merkittiva, silli eduskunta harvoin muuttaa oleellisesti
hallituksen talousarvioesityksid. Olennaista onkin se, ettd eduskunnalla on tistd
huolimatta perustuslainmukainen mahdollisuus pédttdd talousarviosta hallituk-
sen esityksestd poikkeavalla tavalla.

Talousarviolla on erilaisia tehtévig, jotka oikeuskirjallisuudessa on nimetty hie-
man eri tavoin kirjoittajasta riippuen. Talousarviolla on nahty olevan ainakin seu-
raavanlaisia tehtdvid: perustuslaillinen, oikeudellinen, hallinnollinen, poliittinen,
finanssipoliittinen ja tilinpidollinen tehtava. Budjetin oikeudellisen sitovuuden
arvioinnin kannalta kiinnostavimpia ovat talousarvion perustuslaillinen, oikeu-
dellinen ja hallinnollinen tehtéva, jotka liittyvét suurelta osin toisiinsa. Talousar-

38 Tuloksellisuudesta ks. esim. Myllymdki 2007 s. 57 ja 133-135; Myllymdki 2000, s. 63 ja
127-129.
39 Myllymdki 2007 s. 66-74; Myllymiiki 2000, s. 72-79.
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vion perustuslaillinen tehtdvdi tarkoittaa sitd, ettd hyvaksyessdadn vuotuisen budje-
tin eduskunta kédyttda erdstd merkittavinta valtiosdantdistd valtaoikeuttaan.*

Budjetti antaa perustan myds perustuslakien nojalla tapahtuvalle varainkdyton
valvonnalle. Perustuslaillisesta tehtdvastd voidaan johtaa talousarvion oikeudelli-
nen tehtdvd, joka merkitsee sitd, ettd talousarvion vilitykselld eduskunta asettaa
oikeudelliset rajat valtioneuvostolle ja muille budjettiin sidotuille viranomai-
sille, jotka lain mukaan ovat velvollisia noudattamaan budjettia. Budjetin avulla
toimeenpanovallan haltijalle annetaan valtiontalouden hoitoa koskevia oikeus-
ohjeita, jotka ovat luonteeltaan sitovia tai sallivia. Budjetin hallinnollisena tehtd-
vdnd on toimia virkakoneistoon kohdistuvan hallinnollisen ohjauksen vilineena.
Eduskunnan budjettipdatos antaa taloudelliset resurssit virastoille ja laitoksille ja
samalla asettaa ndiden toiminnalle my6s rajoja ja toimintavapauksia.*

Talousarviolla on poliittinen tehtivdi siind mielessd, ettd talousarviolla myon-
netddn varoja jokaisella yhteiskuntapolitiikan lohkolle. Néin ollen eduskunta voi
budjettivaltansa kautta vaikuttaa kaikenlaiseen valtiolliseen toimintaan ja samalla
myos hallituksen harjoittamaan toimintapolitiikkaan. Budjetin finanssipoliittisena
tehtdvdnd on madrittaa valtion tulojen ja menojen maérd sekd niiden vélinen suhde
ja ndin vaikuttaa talouselimédn suhdannevaihteluihin ja koko kansantalouteen.
Myos Euroopan unionin talous- ja rahaliiton jasenvaltiolle osoitettuja finanssipo-
liittisia velvoitteita toteutetaan valtion talousarvion kautta. Talousarvion tilinpi-
dollinen (tai kirjanpidollinen*?) tehtivi tarkoittaa sitd, ettd budjetti antaa perustan
valtion tilinpidolle ja tilinpaitokselle, silld ne on toteutettava seuraten talousarvion
rakennetta ja jaottelua.”

2.2.2 Talousarvion ja lainsé&dénnén vélinen suhde

Vaikka valtion talousarvio julkaistaan Suomen sdaddskokoelmassa ja silld on,
kuten edelld osoitettiin, oikeudellisesti sitova luonne, se on kuitenkin oikeus-
hierarkkisesti eduskuntalakia alempi kisite. Budjetin on pysyttava lain méarit-
telemien rajojen sisdpuolella eikd silld voi syrjdyttdd lain méarddmid menoja tai

40 Talousarvion tehtédvistd ks. esim. Purhonen 1955, s. 130; Purhonen 1961, s. 39-41;
Vesanen 1970, s. 184-185; Myllymdki 2007 s. 56-58; Myllymydiki 2000, s. 62-64; Tiihonen
1989, s. 37-44.

41  Myllymdki 2007 s. 57; Myllymdki 2000, s. 63; Tiihonen 1989, s. 38; Purhonen 1955, s.
130; Purhonen 1961, s. 39-40; Vesanen 1970, s. 184.

42 Tité termid kiyttad Purhonen erottaen siitd finanssivalvonnallisen tehtévén ja siséllyt-
tden nama molemmat talousarvion oikeudelliseen tehtdvdan. Ks. Purhonen 1961, s. 40.

43 Myllymdki 2007 s. 57-58; Myllymdki 2000, s. 63-64; Purhonen 1955, s. 130; Purhonen
1955, s. 40-41; Vesanen 1970, s. 184-185; Tithonen 1989, s. 38.
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tuloja.** Lain oikeudellista painoarvoa suhteessa talousarvioon kuvaa my®os perus-
tuslain (731/1999) 88 §:n sdannds, jossa saddetddn, ettd jokaisella on oikeus talous-
arviosta riippumatta saada valtiolta se, mitd hénelle laillisesti kuuluu. Ndin ollen
yksityiselld oikeussubjektilla on oikeus vaatia valtiolta sellainen maksusuoritus,
joka hénelle lain nojalla kuuluu tiettyjen edellytysten tayttyessa (esimerkiksi opin-
toraha), vaikka budjettiin ei jostain syysta olisi tarpeeksi méararahaa varattu titd
tarkoitusta varten.

Talousarviolla ja lailla on normihierarkkisen aseman lisaksi joitakin muitakin
eroja. Ensinndkin budjetti eroaa laista ajallisen voimassaolonsa suhteen: budjetti
on voimassa varainhoitovuoden (lukuun ottamatta siirtomédrirahoja), laki puo-
lestaan yleensd toistaiseksi. Eduskunnassa talousarvio hyviksytdan muodollisesti
yhdessa kisittelyssd, laki taas kahden kasittelyn menettelyssa (PL 72 § ja PL 83.4
§). Budjettiin liittyy arviomdédrarahojen ja lisdtalousarvioiden vaikutuksesta suuri
varainhoitovuoden joustovara verrattuna lain muuttamisen “joustavuuteen”. Myds
tasavallan presidentin rooli on erilainen talousarvion ja lain hyviksymismenette-
lyssd. Lain vahvistamisessa presidentilld on edelleen tietty rooli (joka tosin uuden
perustuslain my6ta on heikentynyt), mutta talousarvion hyviksymisen osalta tasa-
vallan presidentill ei ole toimivaltaa.®

Talousarvion tulopuolella (=tuloarvioilla) ei ole juurikaan oikeudellista itse-
ndisyyttd tai sitovuutta, silld tuloarviot pohjautuvat lainsddddantoon, lahinnd vero-
ja maksulakeihin (PL 81 §) tai eduskunnan pditokseen valtion lainanotosta (PL 82
§). Talousarvioon otetut tulot eivit muodosta hallitukseen kohdistuvaa oikeusoh-
jetta, vaan kyse on tulevana varainhoitovuonna kertyvien tulojen arvioimisesta.
Vero- ja maksulakien perusteella on mahdollista arvioida verorasituksen suuruus
yksittdisen vero- tai maksuvelvollisen nikokulmasta. Sen sijaan valtiolle varain-
hoitovuonna veroista ja maksuista kertyvien kokonaistulojen mééra ei luonnol-
lisestikaan suoraan niistd laeista kdy ilmi, joten valtion vuotuisten kokonaistulo-
jen madrittdminen edellyttdd useiden eri tekijoiden huomioimista, muun muassa
verovelvollisten madrdn arvioimista ja taloudellisten suhdanteiden tarkastelua.
Tulopuolella ainoastaan valtion lainanoton médrd voi budjettia laadittaessa olla
varsin tarkkaan tiedossa.*

44  Myllymdki 2007, s. 78; Myllymdki 2000, s. 83; Myllymdki 1994a s. 48-49. Hidénin ja
Saraviidan mukaan budjetti ei ole sitovuudeltaan hierarkkisessa mielessd eduskuntalain
veroinen. Ks. Hidén - Saraviita 1994, s. 187. Budjetin hiearkkiseen alempiasteisuuteen
lakiin ndhden paityy myos Tuori 1985, s. 100-101 ja 109. Tuori ei tosin néde budjetin ja lain
hierarkkista keskindissuhdetta mitenkddn ongelmattomana; Tuori 1985, s. 63-109.

45 Mpyllymdki 2007, s. 78-79; Myllymdki 2000, s. 83-84. Ks. my6s Tuori 1985, 63-64, jossa
esitettyjen hyviksymismenettelyjen pohjana tosin ovat kumotut perustuslait.

46 Vesanen 1965, s. 62-67; Purhonen 1961, 115-118; Myllymdki 2007, s. 79; Myllymcdiki
2000, s. 84; Hidén — Saraviita 1994, s. 188.
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Valtion talousarvion menoarviopuoli koostuu sidotuista ja vapaista menoista.
Sidotut menot ovat lakeihin tai muihin oikeussddntoihin pohjautuvia valtion
menoja, jotka on otettava mukaan sellaisenaan, vihentdmaéttd, vuotuiseen talous-
arvioon. Menojen sidonnaisuus voi perustua kansallisiin lakeihin, alempiin oikeus-
normeihin ja sopimuksiin seka lisiksi my6s ylikansallisiin normeihin. Varsinkin
jasenyys Euroopan unionissa on aiheuttanut Suomelle uusia pakollisia menoja:
tallaisia ovat jasenvaltion arvonlisdveropohjaan ja bruttokansantuloon perustuvat
jasenmaksuosuudet. Sidotut menot muodostavat budjetin “rautaisen osan’, jonka
eduskunta on velvollinen hyvaksymaén. Lakien velvoittavuus ajaa siis tdssd mie-
lessd eduskunnan budjettivallan edelle. Kun sidotut menot on otettu talousarvi-
oon, madrdrahojen loppuosan muodostavat vapaat menot, joista eduskunta voi
budjettivaltansa nojalla paittda. Eduskunnan budjettivalta ilmenee olennaisim-
milta osin juuri vapaiden menojen my6ntdmisend.*

Jos lakiin perustuvien sidottujen menojen perusteita muutetaan tai mikali
valtio halutaan sitoa kokonaan uuteen menoon, edellyttdd tdma lainsaadantotoi-
mia. My®s toistaiseksi voimassaolevien vero- ja maksusddnndsten muutokset seka
uusien verojen ja maksujen médrddminen vaativat toteutuakseen lainsdadantoa.
Tallaiset vuotuiseen talousarvioon liittyvit lait ovat budjettilakeja. Ne voivat olla
tulolakeja (verolait ja maksulait), menolakeja tai sadstolakeja. Vero- ja maksulait
saatavat nimensd mukaisesti veroista ja maksuista, joista on aina saddettava perus-
tuslain 81 §:n mukaan eduskuntalain tasolla. Menolait ovat lakeja, joilla muutetaan
valtiontalouden sidottuja menoja tai joilla sidotaan ylimmat valtioelimet aivan
uuteen menoon. Sddstolailla pienennetddn valtion menoja. Sddstolait tuottavat
sddstod valtiolle, mutta toisaalta menon kohteen eli tulonsiirron saajan nakokul-
masta sddstolait pdinvastoin merkitsevit tulon vihentymistd.*

Budjettilakiehdotuksiin viittaa perustuslain 83.2 §:n muotoilu hallituksen
talousarvioesitykseen liittyvistd muista hallituksen esityksisté, jotka on annettava
hyvissd ajoin ennen varainhoitovuoden alkua eduskunnan kasiteltaviksi. Ajalli-
sesti budjettilait hyvaksytadn ennen budjetin lopullisesti hyvaksymista®. Talla
tavoin varmistetaan talousarvion oikeudellisuus, silla valtiosaintooikeudellisesti
oli nurinkurista, jos eduskunta hyviksyisi budjetin, joka ei silld hetkelld vield
vastaisi voimassa olevaa lainsdadddntod esimerkiksi verotuksen tai lakisaiteisten
menojen osalta.

Budjettilain késite on oikeuskirjallisuudessa vuosien varrella ymmaérretty myds
aivan muulla tavoin kuin edelld. Budjettilailla on voitu esimerkiksi tarkoittaa val-

47  Myllymdki 2007, s. 78-81; Myllymdki 2000, s. 84-85: Purhonen 1961, s. 118-126;
Purhonen 1955, s. 19-22.

48 Mpyllymdki 2007, s. 78-81; Myllymdki 2000, s. 84-85; Hidén — Saraviita 1994, s. 192.
49 Myllymiki 2007, s. 78-79; Myllymiki 2000, s. 84.
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tion taloudenhoidon perusteita koskevaa lakia® (eli vastaavaa lakia kuin nykyinen
laki valtion talousarviosta 423/1988). Toisaalta budjettilain kasitettd on voitu kayt-
tad myos puhuttaessa itse budjettipadtoksesta sellaisissa maissa, joissa talousarvio
hyvaksytdan lain muodossa’'.

Téassd tutkimuksessa budjettilain késitteelld tarkoitetaan kaikkia sellaisia lakeja,
joilla muutetaan valtion tuloja tai sidottuja menoja tai joilla sidotaan valtio uusiin
tuloihin tai menoihin. Budjettilain késite ndin ymmarrettynd on yhdenmukainen
valtioneuvoston ja eduskunnan kéyttdmén terminologian kanssa: sellaisia halli-
tuksen esityksid, jotka esityksen pédasiallista sisdltod kuvaavan johdantotekstin
mukaan liittyvat kunkin vuoden talousarvioesitykseen ja jotka on tarkoitettu kasi-
teltdvaksi sen yhteydessd, kutsutaan budjettilakiehdotuksiksi*?. Lainsdaddnnossa
budjettilain kasitettd ei kuitenkaan vield ole vahvistettu.

Sidottuja menoja muutetaan siis menolain muutoksella, joka on luonteeltaan
budjettilaki. Menon sidonnaisuus lakiin voi olla erityyppista. Lailla voidaan ensin-
nékin sddtad suoraan siitd euromairastd, jonka perusteella talousarvioon otettava
madraraha muodostuu. Esimerkkina tallaisista menoista ovat esimerkiksi lapsilisda
ja opintorahaa koskevat menot, joiden suuruus henkilod kohden maéraytyy suo-
raan laista (lapsilisdlaki 796/1992 ja opintotukilaki 65/1994). Lailla voidaan myds
mairatd menojen perusteena olevat kriteerit ilman tarkkoja rahamaéari, jotka voi-
daan jéttda toisen lain tai esimerkiksi valtioneuvoston péatokselld vahvistettaviksi
tai jotka voivat olla riippuvaisia eri tekijoistd, eikd euromaaria siksi kirjata lakiin.
Téllaisia valtion menoihin vaikuttavia lakeja ovat osin esimerkiksi valtionosuuk-
sien madrien perusteista sadtavit lait> seka lait, jotka sdatavit valtionkorvauksista
yksityisille (esimerkiksi sotilasvammalaki (404/1948), jossa sdddetddn eriasteisen
tyokyvyttomyyden mukaan korvattavista palveluista).

Lisdksi lailla voidaan antaa valtiovallalle tietty tehtéva tai tavoite, jonka toteut-
taminen aiheuttaa valtiolle menoja. Téllaisesta esimerkkeja voisivat olla vaikkapa
alueiden kehittdmislaki (602/2002) tai valtion tiettyd tavoitetta varten myonti-
mié harkinnanvaraisia avustuksia koskevien lakien erdit saannokset (esimerkiksi
kuntien valtionosuuslain (1147/1996) 13 § ja pelastuslain (468/2003) 77 §). Tosin
on hieman kyseenalaista, luokitellaanko tillainen tavoitelaki tai sen muutoslaki
menolaiksi (ja samalla budjettilaiksi); asia riippuu siitd, aiheuttaako laki tai joku
sen muutettava sadnnds suoria vaikutuksia valtion talousarvioon. Esitetyt menola-

50 Téssd mielessd budjettilaki-termid kiytetddn mm. Vesasen teoksen (1970) asiahakem-
istossa.

51 Nain Purhonen 1961, s. 115.

52 Budjettilaki-termi mainitaan myos talousarvion kasittelya koskevilla eduskunnan verk-
kosivuilla. Ks. eduskunnan internet-sivut: Miten budjetti syntyy? <http://web.eduskunta.
fi/Resource.phx/eduskunta/tervetuloa/budjetti.htx >.

53 Kuntien valtionosuuslaki 1147/1996; L sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja
valtionosuudesta 733/1992; L opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta 635/1998.
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kityypit voivat menni osittain paallekkdin, silld usein menojen perusteena olevista
kriteereistd sadtavat lait sisaltdvat samalla valtiovallalle my6s kustannuksia aiheut-
tavan tavoitteen.*

Sadstolait ovat lakeja, joilla pyritddn valtion menojen pienentdmiseen. Sddsto-
lakiehdotus ei kuitenkaan saa olla ristiriidassa perustuslain turvaamien perusoi-
keuksien kanssa. Viime kéddessa sadstolakiehdotuksen sopusointua tai mahdollista
ristiriitaa perusoikeuksiin nahden tutkii eduskunnan perustuslakivaliokunta.>

2.2.3 Keskeiset budjettiperiaatteet

Valtion talousarvion laadintaan liittyy oikeudellisia perusperiaatteita. Téssa esille
otetaan nelji finanssihallinto-oikeudellista budjettiperiaatetta, jotka liittyvat edus-
kunnan budjettivaltaan ja jotka voidaan johtaa viime kddessa perustuslaista®. Bud-
jettiperiaatteet muodostavat talousarvioon liittyvaa valmistelua ja paitoksentekoa
koskevan laillisuuskehén, jonka ulkopuolelle ei valtiontaloudellista padtdsvaltaa
kaytettdessd voida mennd. Kuten seuraavaksi esitetystd kdy ilmi, useat budjettipe-
riaatteista eivit ole ehdottomia, vaan niihin on valtiontalouden hoidon joustavuu-
den vuoksi jouduttu tekemién joitakin poikkeuksia.”’

Talousarvion tdydellisyysperiaate on johdettavissa perustuslain 84.1§:std.
Sen mukaan valtion talousarvioon on otettava kaikki varainhoitovuoden tulot ja
menot.”® Kuten aiemmin todettiin, valtion vuosittaisten kokonaistulojen tarkka
madrittely etukdteen on mahdotonta, koska verotulojen lopullinen méara riippuu
monesta tekijasta. Ei ole silti yhdentekevad, millaisia arvioita tuloista talousarvi-
oon otetaan mukaan. Talousarvion tdydellisyysperiaatteen tavoitteen mukaista on,
ettd tulot on pyrittivi arvioimaan mahdollisimman totuudenmukaisesti. Taydelli-
syysperiaatteen velvoittavuuden voi talloin katsoa ulottuvan eduskunnan lisdksi
myds talousarviota valmistelevaan tahoon eli valtioneuvostoon ja valtiovarainmi-
nisterioon, joiden on pyrittédva kayttaimadn riittdvd madra asiantuntemusta tulojen
mahdollisimman totuudenmukaisen ja vilpittdomén arvioinnin aikaansaamisek-

54 Menolakeja luokittelevat hieman eri tavoin Vesanen ja Tuori, jotka jakavat ne kahteen
paaryhmaéan. Ks. Vesanen 1965, s. 69; Tuori 1985, s. 80-81.

55 Myllymadki 2007, s. 80; Myllymdki 2000, s. 85; Poikkeuslaeista ks. Jyrdnki 2000, s. 173
175.

56 Vesanen esittelee ndiden neljin lisdksi myos muita budjettiperiaatteita, joista osa on
enemmain finanssihallintoon kuin eduskunnan budjettivaltaan liittyvia. Ks. Vesanen 1970,
s. 89-99. Erityisesti finanssihallinto-oikeudellisten budjettiperiaatteiden suhteesta muihin
budjettiperiaatteisiin ks. Myllymdki 2000, s. 64.

57  Mpyllymdki 2007, s. 58-59; Myllymaéki 2000, s. 64-65.

58 Taydellisyysperiaatteesta ks. Myllymdki 2007, s. 59-61; Myllymdki 2000, s. 66-67;
Hidén - Saraviita 1994, s. 185; Vesanen 1970 s. 89; Purhonen 1955, s. 133.
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s1.% Suomen EU-jdsenyysvaikutusten nakokulmasta taydellisyysperiaate tarkoittaa
my0s sitd, ettd talousarvioon on otettava mukaan Suomen maksuosuudet Euroo-
pan unionille ja ne on pyrittiva arvioimaan mahdollisimman totuudenmukaisesti,
mikali maksuosuuksien midrit eivit ole tarkkaan etukdteen tiedossa.

Lisdtalousarvion antamisen mahdollisuus (PL 86 §) muodostaa omalla taval-
laan poikkeuksen budjetin taydellisyysperiaatteeseen; lisdtalousarvioon kirjataan
ne tulojen ja menojen muutokset, jotka varainhoitovuoden aikana ovat ilmen-
neet.” Tosin jos taydellisyysperiaate ymmarretddn vaatimuksena ottaa talousar-
vioon mukaan kaikki tiedossa olevat tulot ja menot eli nimenomaan varsinaisen
talousarvion laatimishetked koskevana velvoitteena, on lisébudjettia vaikea ndhda
poikkeuksena tahdn periaatteeseen, silld lisatalousarviota laadittaessahan tuo tieto
varainhoitovuoden tuloista ja menoista on muuttunut verrattuna siihen tietoon,
joka oli kéytettdvissd varsinaista talousarviota laadittaessa.

Taydellisyysperiaatteen alaa kaventaa myds budjetin ulkopuolinen talous, joka
viime vuosikymmenten aikana on lisdantynyt. Talousarvion ulkopuoliset rahastot
(PL 87 §) ovat nimensd mukaisesti budjetin ulkopuolella ja valtion liikelaitosten
tuloja ja menoja otetaan perustuslain 84.4 §:n mukaan talousarvioon vain siltd osin
kuin lailla sdddetddn. Valtion omistamat osakeyhtiot toimivat normaalien osake-
yhtioitd koskevien sddnnosten mukaisesti (osakeyhtiolaki 624/2006)°" eivitkd ne
siten ole valittomassa yhteydessé valtion talousarvioon.®

Perustuslain 84 §:n 2 momentissa siidetain, etta talousarvioon otettavien
tuloarvioiden on katettava siihen otettavat méadrarahat. Kyseessd on talousarvion
tasapainoperiaate, joka siis edellyttdd, ettd talousarvioon otettavien tuloarvioiden
yhteismdédra on vahintdan yhtd suuri kuin talousarvion menopuolen kokonais-
madrd.®

Talousarvion alikatteellisuutta ei sallita, mutta tuloarviot voivat sen sijaan ylit-
tad talousarvion mairarahat eika ylikatteellisuudelle ole sdddetty yldrajaa. Perustus-
laissa sdddetyssd tasapainoperiaatteessa on kyse kameraalisesta eli julkista taloutta
koskevasta muodollisesta tasapainosta, jossa huomioidaan kaikki rahoituslédhteet.
Niin ollen tdménkaltainen tasapainoperiaate ei ota kantaa siihen, kuinka suuri osa
valtion tulorahoituksesta koostuu velkarahoituksesta; olennaista on se, ettd kaik-

59 Vesanen 1965, s. 62-63; Purhonen 1961, s. 126-128. Ks. myos Vesanen 1970, s. 98,
jossa Vesanen on nostanut vaatimuksen mahdollisimman totuudenmukaisesta tulojen ja
menojen arvioinnista omaksi budjettiperiaatteekseen eli luotettavuusperiaatteeksi, jonka
hén néin eriyttda tdydellisyysperiaatteesta. Purhonen puolestaan kutsuu téllaista periaatetta
totuudenmukaisuusperiaatteeksi. Ks. Purhonen 1955, s. 135; Purhonen 1961, s. 126-127.
60 Myllymdki 2007, s. 59-61; Myllymdki 2000, s. 66-67.

61 Valtion yhtidomistusta koskevaan paitoksentekoon ja omistajaohjaukseen sovelletaan
lakia valtion yhtiGomistuksesta ja omistajaohjauksesta (1368/2007).

62 Myllymiiki 2007, s. 59-61; Myllymiiki 2000, s. 66-67.

63  Myllymdki 2007, s. 59; Myllymdki 2000, s. 65; Hidén - Saraviita 1994, s. 186-187;
Vesanen 1970, s. 94; Willgren 1910, s. 288.
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kien kiytettdvien rahoituslahteiden yhteismaard yltad vahintadn samalle tasolle,
kuin milld menomairarahojen summa on.* Perustuslain mukainen talousarvion
tasapainoperiaate tarkoittaa erilaista tasapainoa kuin mistd Euroopan unionin
jasenvaltioilleen asettamissa finanssipolitiikan tasapainovaatimuksissa on kyse.
Tahan kysymykseen palataan tutkimuksessa myéhemmin (ks. luku 5.2.4).

Talousarvion bruttoperiaate tarkoittaa siti, ettd tulot ja menot otetaan talous-
arvioon bruttoméardisind, vihentimaittd niité toisistaan. Tuloista ei siis saa vihen-
tad niiden perimisestd aiheutuneita kuluja eikd menoista niiden suorittamisesta
saatuja tuloja ennen niiden kirjaamista talousarvioon, vaan seka tulot ettd menot
on padsdantoisesti otettava erikseen talousarvioon. Oikeusperusta bruttoperiaat-
teelle on johdettavissa samasta perustuslain kohdasta kuin tiydellisyysperiaatteel-
lekin eli 84.1 §:n sanamuodosta “arviot vuotuisista tuloista ja maardrahat vuotui-
siin menoihin”. Tarkemmin bruttoperiaatteesta sdddetddn valtion talousarviolain
(423/1988) 3 §:ssd. Poikkeuksen bruttoperiaatteeseen muodostaa nettobudjetointi,
jonka perustuslain 84.1 § mahdollistaa. Taméan perustuslainkohdan mukaan lailla
voidaan sditdd, ettd talousarvioon voidaan ottaa jostakin toisiinsa vélittdmasti liit-
tyvistd tuloista ja menoista niiden erotusta vastaavat madrarahat. Valtion talousar-
violaki sadtdd ndistd nettobudjetointiin oikeuttavista tuloista ja menoista, joita ovat
muun muassa viraston tai laitoksen toimintatulot ja -menot.®®

Talousarvion vuotuisperiaatteen mukaan eduskunta paittda talousarvion

varainhoitovuodeksi kerrallaan (PL 83.1 §). Valtion talousarviolain 1 §:ssd maa-
ratadn, ettd varainhoitovuosi on kalenterivuosi. Merkittdvan poikkeuksen vuo-
tuisperiaatteeseen muodostavat siirtomadrérahat, joita voi siirtad kaytettavaksi
varainhoitovuoden jdlkeen enintddn kahden seuraavan varainhoitovuoden aikana
(PL 85.1§, ja VtaL 7.3 §).%¢

Kaarlo Tuorin mukaan budjettiperiaatteet tiivistavat juridisesti tulokset siitd
kehityksestd, jonka seurauksena budjettivalta siirtyi kansanedustuslaitokselle.
Budjettiperiaatteiden alkuperdisen tarkoituksen mukaan budjettiperiaatteet on
Tuorin mukaan ymmarrettdva nimenomaan eduskunnan budjettivallan suojaksi:
esimerkiksi vuotuisperiaatteella varmistetaan, ettd eduskunta voi sdannéllisin
vdliajoin kayttad budjettivaltaansa ja pdittdd valtiontaloudesta. Taydellisyysperi-
aatteella taas haluttiin alun perin varmistaa se, ettd eduskunnan toimivalta ulottuu
kaikkiin vuotuisiin tuloihin ja menoihin.*’

64 HE 262/1990 vp, s. 18-19; HE 52/1998 vp, s. 1-2; Purhonen 1961, s. 92-93; Purhonen
1955, s. 18 (alaviite 66).

65 Myllymiki2007,s. 62-63; Myllymdki 2000, s. 68; Hidén — Saraviita 1994, s. 186; Vesanen
1970, s. 89; Purhonen 1955, s. 133.

66 Myllymdki 2007, s. 62; Myllymdki 2000, s. 68; Hidén - Saraviita 1994, s. 185-186;
Vesanen 1970, s. 94-95; Purhonen 1955, s. 134.

67 Tuori 1985, s. 23.
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Viitteeseen budjettiperiaatteiden eduskunnan budjettivaltaa suojaavasta luon-
teesta voidaan esittdd joitakin huomautuksia. Budjettiperiaatteet nimittdin toimivat
osittain “kaksoisroolissa”’: ne kylld esitetyn lailla toimivat eduskunnan budjettival-
lan suojakilpend, mutta toisaalta perustuslaista johdettujen budjettiperiaatteiden
voi sanoa asettavan myos velvollisuuksia eduskunnalle sekd talousarviota valmis-
televille tahoille. Esimerkiksi taydellisyysperiaatteen vaatimukset siitd, ettd talous-
arvioon on otettava kaikki tulot ja menot, sitoo myds eduskuntaa ja timéan periaat-
teen vastaisen budjetin hyviksyminen olisi valtiosdantdoikeudellisesti virheellinen
toimi eduskunnalta. Tdma ei tietenkddn koske aiemmin mainittuja laillisia poik-
keuksia tdydellisyysperiaatteeseen. Talousarvion tasapainoperiaate voidaan nahda
taydellisyysperiaatettakin enemmédn nimenomaan velvoittavana vaatimuksena
myo6s eduskuntaa kohtaan; téllaisen talousarvion menojen kattamisvaatimuksen
voi nahdi antavan suojaa enemman valtiovarojen likviditeetille eli maksuvalmiu-
delle kuin eduskunnan budjettivallalle.

2.3 \Valtion suvereenisuus ja taloudellinen itsemaaraamisoikeus
2.3.1 Valtion suvereenisuuden késitteen laht6kohdat

Valtion suvereenisuus eli suvereniteetti voidaan madritella lyhyesti valtion tdysi-
valtaisuudeksi, joka puolestaan liittyy valtion toimivaltaan paittdd omaa aluet-
taan koskevista asioista. Valtion suvereniteetin kasitettd on tarkasteltu vuosisa-
tojen aikana niin oikeudellisesta, poliittisesta kuin filosofisestakin ndkokulmasta
ja voidaan sanoa, ettd kisitteen madrittelypyrkimykset sekd sitd koskevat tieteel-
liset keskustelut ja tarkastelut ovat vaikuttaneet samalla myos itse valtion kasit-
teen muotoutumiseen. Valtiosdantooikeudessa suvereenisuus on eris tieteenalan
perustavanlaatuisista kidsitteistd ja Suomessa se on ollut tieteellisten tutkimusten
ja debattien kohteena viime vuosina etenkin maamme EU-jasenyyden sekd uuden
kansallisen perustuslain sddtdmisen johdosta.®

Koska tdmén tutkimuksen erds ensisijaisista tutkimuskysymyksistd on se,
kuinka jasenyys Euroopan unionissa seki sen talous- ja rahaliitossa ovat vaikutta-
neet Suomen valtiontaloutta koskevaan téysivaltaisuuteen, on perusteltua kasitelld
ensiksi sitd, millaisia valtion suvereniteettia koskevia ndkékulmia on oikeustie-
teessd esitetty ja millaiseksi suvereenisuuden kasite on valtiosdantooikeudessa yli-
péddnsd mielletty. EU:n ja sen talous- ja rahaliiton jasenyydestd aiheutuviin valtion
suvereenisuutta koskeviin vaikutuksiin palataan tutkimuksessa myohemmin.

Valtion tdysivaltaisuutta voidaan tarkastella valtiosuvereenisuuden ja kan-
sansuvereenisuuden nakokulmista. Valtiosuvereenisuuden Kisitteen historial-

68 Jyrinki 2003, s. 83; Rosas 1993, s. 170: Ojanen 2004, s. 391.
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lisena taustana on hallitsijan tai ruhtinaan tdysivaltaisuus. Ranskassa 1500- ja
1600-luvuilla kehittyi oppi ylintd valtaa valtiossa kéyttavastd “suvereenista’, jolla
pitkddn tarkoitettiin nimenomaan hallitsijaa. Myohemmin ruhtinassuvereenisuu-
den kilpailijaksi nousi kansansuvereenisuuden periaate, jonka mukaan poliittisen
vallankdyton oikeutuksen oli perustuttava yksilon itsemadrdamisoikeuteen.

Kansansuvereenisuuden (popular sovereignty, souveraineté de peuple) periaate
voitiin erottaa kansakunnan suvereenisuudesta (national sovereignty, souveraineté
nationale), jolla vield 1800-luvulla saatettiin tarkoittaa vain tiettyjen @anioikeu-
tettujen kansalaisten antamaan valtuutukseen perustuvaa tdysivaltaisuutta. Kan-
sansuvereenisuuden periaatteen pohjalle on rakentunut nykyaikainen kansanval-
lan eli demokratian ajatus, joka on toteutettu lansimaissa yleisesti edustuksellisen
demokratian periaatteen varaan. Télloin valtiosuvereenisuus ja kansansuvereeni-
suus kytkeytyvit toisiinsa, eivitkd ne ole endd toistensa kilpailijoita, silld valtiosu-
vereenisuus perustuu edustukselliseksi demokratiaksi tismentyneeseen kansansu-
vereenisuuteen.®

Valtion suvereenisuus liittyy aina jollain lailla valtion alueelliseen ulottuvuu-
teen. Kuten Allan Rosas toteaa, modernin valtion suvereenisuutta ei voida ajatella
ilman médriteltya valtion aluetta. Téll4 ajattelulla on pitkét historialliset juurensa:
alueen hallintaa on pidetty keskeisend valtion tehtédvana ja hallitsija on voinut val-
voa titd aluetta sekd estdd muiden kuin omien kansalaistensa padsyn valtion alu-
eelle. Antero Jyrdngin mukaan vain alueellaan valtio voi kdyttdad suvereenisuuttaan
niin tdydellisend kuin sen kdyttiminen yleensd on mahdollista ja oikeutettua.”

Nykyisessd kansainviliseen yhteistoimintaan painottuneessa maailmassa voi-
daan tietysti kyseenalaistaa suvereenisuuden alueellinen sidonnaisuus: valtioiden
tekemit padtokset koskevat nykyisin oman valtion alueen lisdksi usein myds laa-
jempaa aluetta. Tastd esimerkkind ovat Euroopan unionin aluetta koskevat paa-
tokset, joihin valtiot osallistuvat ministeriensd vilitykselld unionin neuvostossa.
Tama ei kuitenkaan valttimaittd sulje pois sitd, ettd suvereenisuuden olemassa-
olo edelleen edellyttda valtion alueellista olemassaoloa, silld kansainvilisessakin
yhteistydssd valtioiden edustajat edustavat alueellisesti médriteltyja valtioitaan. Jos
suvereenisuus perinteiseen tapaan ajatellaan erityisesti valtioon yhdistettavéksi
kasitteeksi, edellyttdd suvereenisuuden olemassaolo tdlloin valtion olemassaoloa,
joka puolestaan on osoitettava tietyilld valtionrajoilla. Tdssd mielessd valtiovallan
toimiminen kansainvélisessd ympdristossd ei vaikuta suvereenisuuden alueelliseen
sidonnaisuuteen.

Hans Kelsen tarkastelee suvereenisuutta kansallisen eli valtionsisdisen ja kan-
sainvilisen oikeuden vilisen suhteen kautta. Kansainvilisen oikeuden Kelsen nikee

69 Valtion suvereenisuuden, kansansuvereenisuuden sekd demokratian kehityksesté ks.
Jyrinki 2003, 5.83-113.
70 Rosas 1993, s. 170-171; Jyrdnki 2003, s. 87-89.
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pakkojdrjestyksend, joka velvoittaa ja oikeuttaa valtioita, ja timén seurauksena
my0s yksiloitd”'. Kelsen korostaa monistista teoriaa kansallisen ja kansainvilisen
oikeuden suhteen kuvauksessa. Han pitdd kestimattoména niin sanottua dualis-
tista - tai yksittdisten valtioiden oikeusjdrjestysten lukuisuuden vuoksi pikemmin
pluralistiseksi kutsuttavaa — mallia, jossa kansainvilisen ja kansallisen oikeuden
katsotaan muodostavan kaksi erillisté ja toisistaan riippumatonta normijarjestel-
mai.”

Monismia ja dualismia on kasitellyt myds Martin Scheinin. Héan toteaa, ettd
monismin kasitteelld voidaan tarkoittaa varsin erilaisia asioita. Erilaisia kasityk-
sid voi olla esimerkiksi siitd, sisdltddké monistinen malli kansainvilisen oikeu-
den ylemminasteisuuden ja etusijan. Moniselitteisyys koskee Scheininin mukaan
myo6s dualismin kasitettd. On esimerkiksi esitetty, ettd dualismiin perinteisesti
kuuluva vaatimus kansainvilisoikeudellisen velvoitteen erillisestd valtionsisdisestd
voimaansaattamistoimesta ei vield merkitse sitd, ettd itse normijérjestelmat olisivat
toisistaan erilliset. Vaikka esimerkiksi Suomen valtiosddnndssd omaksuttua nako-
kulmaa kansainvilisen ja valtionsisdisen oikeuden suhteeseen voidaan luonnehtia
lahtokohtaisesti dualistiseksi, on suomalaista jarjestelméa kutsuttu myds “dualis-
min lievennetyksi muodoksi” tai jopa “monismille analogiseksi tilanteeksi”. Schei-
nin toteaa myds, ettd kansainvilisessd oikeudessa dualismin ja monismin vilinen
vastakkainasettelu on selvisti lieventynyt.”?

Kelsenin mukaan monismi eli kansainvilisen ja kansallisen oikeuden ykseys
on mahdollista, kun tiedostetaan, ettei kansainvilisen ja kansallisen oikeuden
valilld itse asiassa vallitse minkaanlaista ristiriitaa, toisin kuin dualistisen mallin
kannattajat vaittavat. Kelsenin mukaan kansainvilisen oikeuden vastainen kansal-
linen normi ei ole sindnsd loogisessa ristiriidassa kansainvilisen oikeuden normin
kanssa, vaan kyse on kansainvilisoikeudellisesta rikkomuksesta, joka voi aikaan-
saada tiettyjd seurauksia. Tama vastaa hinen mukaansa tilannetta, jossa kansalli-
nen normi on kansallisen perustuslain vastainen. Tall6inkddn Kelsenin mukaan
kyse ei ole alemman ja ylemmian normin vilisestd ristiriidasta, vaan alemman
normin kumottavuudesta tai sen asettamisesta vastuussa olevan orgaanin rangais-
tavuudesta.”

Kelsen perustelee monistisen teorian vélttimattomyyttd my6s kansainvilisen
oikeuden voimassaoloa koskevalla nikokohdalla. Hinen mukaansa dualistisen
konstruktion puolestapuhujat perustelevat kansainvilisen oikeuden voimassaoloa
valtionsisdiselld oikeusjarjestykselld. Tama lahtokohta puolestaan siséltad oletuk-
sen, ettd kansainvélinen oikeus on tietyn valtion osalta voimassa vain, mikéli tima

71 Kelsen 1998, s. 526; Kelsen 1968, s. 335-343.

72 Kelsen 1998, s. 525-527; Kelsen 1968, s. 335-348.

73 Scheinin 1991, s. 16-18.

74 Kelsen 1998, s. 525-527; Kelsen 1968, s. 335-348, 287-293 ja 220-223.
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valtio tunnustaa sen sitd sitovaksi joko nimenomaisesti lainsdadannolliselld tai
hallinnollisella toimenpiteelld tai hiljaisesti eli kansainvilisen oikeuden normeja
tosiasiallisesti soveltamalla ja noudattamalla. Kelsenin mukaan se dualistiselle teo-
rialle valttamaton seikka, ettd kansainvilisen oikeuden voimassaolo jonkin valtion
osalta riippuu taltéd valtiolta saadusta tunnustuksesta, ajaa dualistisen konstruktion
kumoamaan itse itsensd. Jos kansainvalinen oikeus katsotaan ainoastaan valtion-
sisdisen oikeusjérjestyksen ainesosaksi, se ei voi Kelsenin mielestd olla tdsti erilli-
nen, voimassaolonsa suhteen riippumaton oikeusjarjestys.”

Kelsen esittda kaksi vaihtoehtoa monistisen teorian lahtokohdaksi. Ensimmadi-
nen ndistd on valtionsisdisen oikeuden ensisijaisuus (primaatti) ja toinen puoles-
taan kansainvilisen oikeuden primaatti. Ndiden kahden monistisen konstruktion
ero koskee ainoastaan kansainvilisen ja kansallisen oikeuden voimassaolon perus-
tetta, eikd nédiden oikeusjérjestysten sisdltod. Kuten Kelsen dualistista konstrukti-
ota koskevan kritiikkinsd yhteydessa esittdd, mikéli valtionsisdinen oikeusjéarjes-
tys ndhddin ensisijaisena kansainviliseen oikeuteen nidhden, saa kansainvilinen
oikeus voimassaolonsa perusteen niin, ettd valtio tunnustaa sen oikeuden tietynsi-
saltdisend voimassa olevaksi ja sitovaksi.”

Jos taas kyse on kansainvilisen oikeuden primaatista eli lahtokohtana monisti-
sessa teoriassa on kansainvilisen oikeuden voimassaolo, saa valtionsisdinen oike-
usjdrjestys voimassaolonsa kansainvélisen oikeuden perusteella. Kansainvilinen
oikeus madrittad talloin, mitd tarkoitetaan valtiolla, milld ehdoin tiettyjen ihmis-
ten katsotaan muodostavan oikeusnormeja sditdvin valtiovallan ja milld perus-
teella heiddn toimintansa perustana olevaa pakkojarjestystd voidaan kutsua oike-
usjérjestykseksi.””

Jos kansainvdlinen oikeus katsotaan valtionsisdisid oikeusjdrjestyksid ylem-
maksi, on kansainvilisen oikeuden voimassaolon ja patevyyden perusteena Kel-
senin mukaan télloin kansainvilisen oikeuden oma perusnormi, joka on, samoin
kuin kansallisen oikeuden perusnormi, luonteeltaan edellytetty ja fiktiivinen
normi. Kansainvilisen oikeuden perusnormin mukaan valtioiden hallitusten pitaa
keskindisissd suhteissaan kayttdytya niilld ehdoin ja silld tavoin kuin vallitseva
valtiokdytdnto vaatii. Jos taas kansainvilinen oikeus ndhdédén vain valtionsisdisen
oikeusjarjestyksen aineosaksi, kansainvilisen oikeuden voimassaolon perusteena
on téssa tapauksessa kansallista valtiosddnt6éd koskeva perusnormi.”

Kelsenille my6s ’suvereenisuuden’ kdsitteen sisdltd riippuu tietyssd mielessd
siitd, otetaanko kansainvilisen oikeuden ja kansallisen oikeuden vilisen suhteen
tarkastelussa lahtokohdaksi kansallisen vai kansainvilisen oikeuden ensisijaisuus.

75 Kelsen 1968, s. 348-351.

76 Kelsen 1968, s. 346-351; Kelsen 1998, s. 528.

77 Kelsen 1968, s. 351-354; Kelsen 1998, s. 528-529.
78 Kelsen 1968, s. 232-234 ja 354-355.
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Jos ldhtokohtana on valtionsisdisen oikeuden primaatti, merkitsee kysymys valtion
suvereenisuudesta Kelsenin mukaan samaa kuin kysymys siiti, edellytetdaanko val-
tionsisdinen oikeusjérjestys ylimmaksi oikeusjérjestykseksi. Vastaus kysymykseen
on myonteinen, mikili kansainvilistd oikeutta ei katsota kansallisen oikeusjarjes-
tyksen yldpuolella olevaksi, vaan valtionsisdisen oikeusjérjestyksen delegoimaksi
oikeusjdrjestykseksi, jonka patevyys edellyttdd valtion tunnustamista.”

Jos kansainvilinen oikeus katsotaan kansalliseen oikeusjérjestykseen nahden
ensisijaiseksi, vain kansainvilinen oikeus on Kelsenin mukaan télléin suvereeni.
Jos valtiota kuitenkin kutsutaan tdssd tapauksessa 'suvereeniksi, voi se Kelsenin
mielestd tarkoittaa vain sitd, ettd valtionsisdinen oikeusjdrjestys on ainoastaan
kansainvilisen oikeuden alainen eli valtio on oikeudellisesti riippumaton muista
valtioista.®

Kelsen kuitenkin huomauttaa, ettd vaikka vain kansainvilinen oikeus katsot-
taisiin suvereeniksi, on silti mahdollista puhua kansainvilisen oikeuden rajoitta-
masta valtion suvereenisuudesta. Han myos lisdd, ettd valtion suvereenisuuden
rajoittuminen on mahdollista my®s silloin, kun valtionsisdinen oikeus katsotaan
ensisijaiseksi oikeusjérjestykseksi. Tédssa tapauksessa valtion voidaan katsoa itse
rajoittavan omaa suvereniteettia sitoutuessaan oikeudellisesti velvoittaviin kan-
sainvilisiin sopimuksiin. Suvereenisuuden rajoittumisen laajuus riippuu télléin
Kelsenin mukaan kansainvalisen oikeuden sisallosta, eika suvereenisuuden kasit-
teen madrittelystd. Kelsen toteaa, ettd kysymys siitd, missd méarin valtionhallituk-
sen pitdd ja missd midrin se saa rajoittaa valtionsa toimintavapautta kansainvilis-
oikeudellisin sopimuksin, on poliittinen kysymys, johon ei voida johtaa vastausta
enempéd kansainvilisen oikeuden primaatista kuin valtionsisdisen oikeuden pri-
maatistakaan.®!

Euroopan unionin ja jasenvaltion viliseen suhteeseen sovellettuna Kelsenin
kannanotot merkitsevit sitd, ettd jasenvaltion suvereenisuuden rajoittumiseen ei
lahtokohtaisesti vaikuta se, katsotaanko valtion sisdlld korkeimmaksi oikeusjdrjes-
tykseksi kansallinen oikeus vai EU-oikeus. Vaikka valtionsisdinen oikeusjérjestys,
siis kansallinen valtiosdantd, katsottaisiin ylimmaksi oikeudelliseksi auktoritee-
tiksi valtion sisdlla eli valtio miellettidisiin tdssd mielessd suvereeniksi, on Kelsenin
teoriaa mukaillen mahdollista sanoa kansallisen suvereenisuuden rajoittuvan EU-
oikeuden seurauksena.

79 Kelsen 1968, s. 349-350; Kelsen 1998, s. 528.
80 Kelsen 1968, s. 234 ja 353-354; Kelsen 1998, s. 529.
81 Kelsen 1968, s. 358-359.
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2.3.2 Siséinen ja ulkoinen suvereenisuus

Perinteisesti valtiosdantooikeudessa suvereenisuus on jaettu sisdiseen ja ulkoiseen
suvereenisuuteen. Sisdisen suvereenisuuden ytimend on valtion toimivalta kayttaa
alueellaan korkeinta oikeudellista valtaa. Valtiovalta voi talloin paattdada valtion
oikeusjdrjestyksestd ja samalla madratd muun muassa julkista valtaa kayttavien
tahojen toimivallasta ja vaikuttaa alueellaan olevien ihmisten oikeudelliseen ase-
maan. Ulkoinen suvereenisuus puolestaan viittaa valtion valtaan paittda vapaasti
omista suhteistaan toisiin valtioihin ja kansainvilisiin jarjestéihin nédhden; valtio
on ulospdin itsendinen toimija. Jakoa sisdiseen ja ulkoiseen suvereenisuuteen on
kuitenkin kritisoitu osittain keinotekoiseksi tai harhaiseksi, silld sisdinen ja ulkoi-
nen suvereenisuus voivat olla usein kiintedssd yhteydessd toisiinsa. Esimerkiksi
lainsdddantovallan sitominen kansainviliselld sopimuksella rajoittaa Jyrdngin
mukaan sekd ulkoista ettd sisdistd suvereenisuutta.®

Neil MacCormick madrittelee suvereniteetin itsendiseksi ja alueelliseksi val-
laksi, johon ei kohdistu rajoitusta jonkun toisen, korkeamman tai samanasteisen,
vallan taholta. Mitd tulee sisdisen ja ulkoisen suvereniteetin erotteluun MacCor-
mick toteaa, ettd yleensd valtiossa kaikki vallankayttdjat ovat sisdisesti jonkin-
laisen oikeudellisen tai poliittisen valvonnan alaisena. Tédllaisessa tapauksessa ei
MacCormickin mukaan voida puhua valtion sisdisestd suvereenista vallasta. Kun
millddn valtion sisdiselld taholla ei ole tdydellistd valtaa tai ehdotonta toimival-
taa madritelld oma kompetenssinsa, on vaikea puhua valtion sisdisestd tdysivaltai-
suudesta. MacCormick kayttadkin termia jaettu (divided) tai rajoittunut (limited)
suvereenisuus.”* MacCormickin ldhtokohta sisdisen suvereniteetin kisitteen kri-
tisoinnissa on ndin ollen yhden tdydellisen sisdisen vallan kiyttdjin puuttuminen
valtiosta. Jos kuitenkin sisdinen suvereniteetti ajatellaan valtion sisdisiin asioihin
kohdistettavien kansallisten valtaoikeuksien kokonaisuudeksi, voitaneen nahdak-
seni edelleen puhua sisdisen suvereniteetin kisitteestd, vaikka sisdistd taysivaltai-
suutta ei voitaisikaan osoittaa yhdelle tietylle taholle.

Ulkoinen suvereniteetti tarkoittaa MacCormickille sit3, ettd valtion oikeudelli-
seen tai poliittiseen valtaan ei kohdistu valtion ulkopuolelta rajoitteita. Kyse on siis
valtion tdysivaltaisuudesta suhteessa toisiin valtioihin ja erilaisiin organisaatioihin.
Valtiolla voi MacCormickin mukaan olla ulkoinen suvereniteetti, vaikka sisaista
suvereenin vallan kayttdjad ei voitaisikaan osoittaa ja sisdinen suvereniteetti tiu-
kassa mielessa valtiolta puuttuisi. Vaikka valtion perustuslaki ei antaisi millekdan
valtioelimelle taydellisid vallankéyttdoikeuksia eli sisdisen suvereeniuden kayttajaa
ei voitaisi osoittaa, voi valtio kuitenkin olla suhteessa sen ulkopuolisiin tahoihin

82 Jyrinki 2003, s. 86-87; Jyrinki 1996, s.21; Ojanen 2004, s. 394-395.
83 MacCormick 1999, s. 129-130. Suvereenisuuden kisitteen kritiikistd ks. myos Nieminen
2004, s. 156-164.
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tdysivaltainen. Ulkoinen suvereenisuus on siis MacCormickin ajattelussa kisitteel-
lisesti riippumaton sisdisesta suvereenisuudesta. Ulkoinen suvereniteetti voidaan
MacCormickin mielestd osoittaa valtion koko kansalle kansansuvereenisuuden
periaatteen mukaisesti.*

2.3.3 Suvereenisuus oikeudellisena ja tosiasiallisena ilmiéné

Suvereenisuuden kasitettd on mahdollista tarkastella oikeudellisena ja tosiasial-
lisena (tai poliittisena) ilmiona. Oikeudellinen tdysivaltaisuus tarkoittaa yleensa
lainsaddanto- ja lainkayttovallan perusteella méarittyvaa suvereenisuutta, kun taas
tosiasiallinen tai politologinen suvereenisuus viittaa valtion tosiasialliseen riippu-
mattomuuteen harjoittaa tehokasta yhteiskunnallista pdatoksentekoa.®> Kelsenin
puhtaan oikeusopin teoriassa suvereenisuus ndhdddan nimenomaan oikeudellisena
kysymykseni. Kuten edelld on todettu, suvereenisuudessa on Kelsenille kyse valti-
onsisdisen ja kansainvalisen oikeuden vilisestd suhteesta®.

Arvo Myllymdki mainitsee molemmat suvereenisuuden muodot ja toteaa, ettd
valtion suvereenisuus Suomessa on kansainvalistymisen myota muuntunut suh-
teelliseksi kdsitteeksi niin oikeudellisesti kuin tosiasiallisestikin. Tosiasiallisuudella
hén sanoo tarkoittavansa téssa yhteydessd poliittista reaalitodellisuutta.”” Antero
Jyrinki tarkastelee kansainvilisen sopimuksen vaikutuksia valtion suvereenisuu-
den kannalta. Hinen mukaansa tdysivaltaisuuteen kohdistuvat rajoitukset ja muu-
tokset voivat olla oikeustilan muutoksia, tosiasiallisten valtasuhteiden muutoksia
tai molempia néita.*

Martti Koskenniemi kasittelee molempia suvereenisuutta koskevia nakokul-
mia; hidn puhuu suvereenisuuden tarkastelun oikeudellisesta ldhestymistavasta
("legal approach”) ja tosiasiallisesta ldhestymistavasta ("pure fact approach”).
Oikeudellisen ldhestymistavan hidn kytkee nimenomaan Kelsenin ndkemyksiin.
Suvereniteetti oikeudellisesti ymmarrettynd merkitsee sité, ettd lainsdadant6 maa-
rittdd suvereniteetin kasitteen sisallon. Talloin oikeusjdrjestys sekd edeltdd valtion
suvereenisuutta ettd madrittad sen sisallon.*

Kelsenin mukaan tosiasiallinen paitoksenteko ja padtosvalta eivit voi maarata
viime kiddessi sita, miten asioiden tulee olla. Oikeudellisen maailman elementit
tulee sen sijaan voida johtaa oikeusnormeista, jotka edelleen juontuvat ylemmista
normeista, lopulta hypoteettisesta perusnormista. My6s valtion juridisen identi-

84 MacCormick 1999 s. 129-130.
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teetin ja ndin ollen my6s suvereenisuuden tulee olla oikeudellisessa mielessé riip-
puvainen lainsddddnnosti.” Voidaan kuitenkin huomauttaa, ettd vaikka Kelsenille
normin voimassaolo on ’pitamistd’ (jonkin pitaa olla tai jotain pitaa tehdd) ja nor-
min tehokkuus eli sen tosiasiallinen soveltaminen ja noudattaminen puolestaan
olemista, nikee Kelsen normin voimassaololla ja tehokkuudella tietyn yhteyden.
Tietty vahimmaismaara tehokkuutta on Kelsenin mukaan normin voimassaolon
ehto, vaikkakaan ei peruste.”*

Kelsenin teoriassa my0s valtion ja oikeuden kisitteet samaistuvat: valtio on
madritelmallisesti “paapiirteittdin tehokas oikeusjarjestys™?> Neil MacCormickin
mukaan valtion kdsitettd ei saisi lilkaa samaistaa oikeuden ja valtiosddnnon kasit-
teisiin, silld valtiovallan kaytto liittyy vahvasti myos péaatoksentekijoiden poliit-
tisiin valintoihin eikd se maédrdydy pelkastddn laista tai valtiosddnnostd kasin.
Valtiovallan kéytté voi MacCormickin mukaan tosiasiassa muuttua laittomaksi
“gangsterismiksi” tai terrorismiksi, mutta se ei tarkoita sitd, ettd institutionaali-
nen normatiivinen jérjestys sinansa olisi téllaisen vallan kéyton kanssa mitenkddn
sopusoinnussa. Ndin siis my6s MacCormick ndkee eron tosiasiallisen valtiollisen
vallankdyton ja institutionaalisen oikeusjarjestyksen vililld.”* Kelsenille valtion
kasitteen kayttamisen edellytykseni ei ole se, millaista toimintaa ihmisten muo-
dostama alueellinen yhteis6 harjoittaa, vaan se, voidaanko ndiden ihmisten muo-
dostamaa yhteiskuntajdrjestysta kutsua tehokkaaksi pakkojarjestykseksi eli oike-
usjérjestykseksi.”*

Tosiasiallista nakokulmaa valtion suvereenisuuteen on edustanut saksalainen
Carl Schmitt, jonka kirjoituksiin Koskenniemi viittaa. Pdinvastoin kuin Kelsenilla,
Schmittilld ajattelutavan ldhtokohtana on tosiasiallisen paatoksentekovallan ensi-
sijaisuus lakiin ndhden. Schmittin mukaan oikeudellinen ilmi6 ei voi muuntua
automaattisesti yhteiskunnalliseksi toiminnaksi, vaan tosiasiallinen paatos tarvi-
taan sen edellytyksend. Schmittin mukaan kaikki riippuu viime kéddessa tosiasial-
lisista paatoksistd, ei abstrakteista (kisitteellisistd) normeista. Téltd kannalta kat-
sottuna valtion suvereniteetti on kansainviliseen oikeuteen nihden ulkopuolinen
fakta, johon lainsaddéanto tulee mukauttaa. Schmittin mukaan suvereenisuuden
“paikkaa” eli korkeimman toimivallan kéyttdjaa valtiossa etsittdessd meidén ei tule
kysya, mihin normaalissa tilanteessa pohjautuu lainsdadédntovalta, vaan kuka paat-
tdd normaalikdytintoon tehtavastd poikkeuksesta. Tdssd on Schmittin mielestd
kyse nimenomaan vallasta, ei laista.”” Kelsen kuitenkin korostaa, ettd jo ennen
tuomiota, joka tdssd voitaneen samastaa pédiatokseen, voi olla voimassa yleisid

90 Koskenniemi 1989, s. 194-197; Kelsen 1968, s. 4-10.

91 Kelsen 1968, s. 11-12 ja 229.

92 Kelsen 1968, s. 306 ja 334; MacCormick 1999, 21-22; Ojakangas 2001, s. 101.
93 MacCormick 1999, s. 25-26. Ks. my6s Nieminen 2004, s. 158-159.

94 Kelsen 1968, s. 53-54.

95 Koskenniemi 1989, s. 194-199.
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oikeusnormeja, jotka kelpuuttavat tuomioistuimet ja paitoksentekijit antamaan
yksittdisid normeja®.

Mika Ojakankaan mukaan Schmittin keskeinen tavoite oli hahmottaa vaih-
toehto hallitsevalle oikeuspositivismille palaamatta kuitenkaan perinteiseen luon-
nonoikeusajatteluun. Schmittin teoriaa, jossa korostetaan suvereenin valtiovallan
edustajan tai tuomarin pddtostd, kutsutaan desisionismiksi. Schmittin mukaan
tuomari tai suvereeni valtiovallan edustaja ei sovella konemaisesti lakia, vaan
samalla luo oikeutta eli laki konkretisoidaan tuomiossa tai paatoksessa. *7

Paatoksen oikeudellinen merkitys korostuu etenkin poikkeustilaa koskevassa
paatoksessd, joka merkitsee perustuslain viraltapanoa kokonaisuudessaan. Nain
ollen poikkeustila paljastaa Schmittin mukaan oikeuden alkuperiisen, ei-norma-
tiivisen luonteen. Poikkeustila paljastaa my®0s, ettd paitds on oikeus. Toisin kuin
Kelsen olemisen ja pitdmisen erottelussaan, Schmitt ei sijoita oikeuden kasitettd
pitimisen alueelle: oikeutta ei ole se, miten pasioiden iti olla, vaan se, mita paa-
tosksessa tosiasiallisesti padtetdan. Schmittin mukaan valtiollisessa elamassé ei ole
kyse normien hierarkiasta vaan ihmisten ja instanssien hierarkiasta.”®

Koskenniemen mukaan on ongelmallista valita vain oikeudellinen tai tosiasi-
allinen ndkokulma suvereenisuuteen, silla faktoilla ja oikeudella on tietty yhteys.
Jotta selvidd, mitka tosiasiat ovat relevantteja kussakin valtiollisen paiatoksenteon
tilanteessa, on tukeuduttava oikeussdadnnoksiin. Toisaalta oikeussadnnon sisdllon
selvittdmisessd ja tulkinnassa voidaan viitata tosiasioihin. Tdstd faktojen ja oike-
uden vilisestd yhteydestd seuraa Koskenniemen mukaan se, etté tosiasiallinen ja
oikeudellinen suvereenisuuden tarkastelukulma tukeutuvat toisiinsa.*”

On silti perusteltua tehdd ero kahden mainitun suvereniteettia koskevan
ndkokulman vililla. Taéma pohjautuu normien ja tosiasioiden kasitteiden viliseen
erotteluun. Valtiossa valtaa pitavdn tahon vallankéytto voi sindnsd ilmentdd val-
tiovallan tédysivaltaisuutta, mutta mitdan oikeudellista, ainakaan demokraattisessa
jarjestyksessd sdddettyd, perustetta ei vallan kaytolle ole 16ydettéavissd. Esimerkkind
tallaisesta tilanteesta voisi olla vallankaappauksen jalkeen harjoitettava diktatuuri.
Ja toisin pdin, on mahdollista, ettd korkeimmat oikeussdannokset takaavat valtion
tdysivaltaisuuden toteuttamisen valtion sisdisille valtioelimille, mutta tosiasialli-
sesti tdmad ei toteudu, vaan valtiossa korkeinta valtaa kayttavat esimerkiksi jonkun
toisen valtion hallintoelimet.

96 Kelsen 1968, s. 287.

97 Ojakangas 2001, s. 94-103. Myohemmissd tuotannossa Schmittin painotus siirtyi
desisionismista oikeuden kokonaisvaltaisuuden ja jirjestysluonteen seka historiallisen jat-
kuvuuden korostamiseen. Ks. Ojakangas 2001, s. 95-96.

98 Ojakangas 2001, s. 94-103.

Koskenniemi 1989, s. 194-198.

99 Koskenniemi 1989, s. 262.
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Katson Kelsenin tavoin, ettd oikeusjérjestyksen voimassaolo ei perustu ensi-
sijaisesti lainsoveltamisratkaisuihin, vaan niitd edeltdviin, lainsaétdjan tekemiin
lainsaddantopaatoksiin. Hallintovallan kayttdjan tekemilld paatoksilla on usein
suuri tosiasiallinen merkitys, mutta oikeudellisesti ne ovat alisteisia sdddédnniselle
oikeudelle. Tdmén vuoksi oikeudellisen suvereenisuuden ldhtokohdat ovat lain-
sddddnnossa, kun taas tosiasiallista suvereenisuutta médrittad tosiasiallinen paa-
toksenteko.

Nykyaikana valtion suvereenisuus eli taysivaltaisuus tuskin voi olla ehdotonta
tai rajoittamatonta niin oikeudellisessa kuin tosiasiallisessakaan mielessd. Muo-
dollisessa mielesséd eli oikeudellisen suvereenisuuden kannalta valtioita sitovat
useat kansainvilisoikeudelliset ja EU-oikeudelliset sopimusvelvoitteet. Tosiasial-
lisesti suvereenisuuden voi nahda olevan vield rajoitetumpaa kuin oikeudellisessa
mielessd. Valtioiden vilinen kaupankiynti ja suppea omavaraisuusaste jo sindnsi
rajoittavat valtioiden taloudellisen toiminnan mahdollisuuksia. Lisdksi esimer-
kiksi toimenpiteet ymparistonsuojelussa tai terveyttd vaarantavien epidemioiden
torjunnassa edellyttavit valtioiden vilista yhteistyota.

Euroopassa valtioiden tosiasiallinen riippuvuus toisista jasenvaltioista ei johdu
pelkistadn Euroopan unionista. EU:n jasenvaltiot olisivat tosiasiallisesti riippuvai-
sia toisistaan monessa suhteessa ilman unionijésenyyttdkin. Tassd mielessa valtion
absoluuttinen suvereenisuus sanan kirjaimellisessa merkityksessd ei nykypdivind ole
realismia EU:n ulkopuolellakaan.

2.3.4 Suvereenisuus ja oikeussééntelyn vaikutusten tarkastelutavat

Tutkimuksen pédasiallisena tutkimustehtavéana on tarkastella niita Suomen valtion
taloudelliseen téysivaltaisuuteen eli finanssisuvereniteettiin kohdistuvia vaikutuk-
sia, jotka aiheutuvat Suomen jasenyydestd Euroopan unionissa ja sen talous- ja
rahaliitossa. Kuinka sdantelyn vaikutustyyppien kahtiajako tosiasiallisiin ja nor-
matiivisiin vaikutuksiin voi ilmeté valtion suvereenisuuden tutkimisessa?

Peruslahtokohtana on, ettd kun suvereniteetti ndhdaan oikeudellisena ilmiona,
sithen kohdistuvia oikeussdédntelyn vaikutuksia tarkastellaan normatiivis-teoreetti-
sesta nakokulmasta. Jos taas tutkitaan tosiasialliseen suvereenisuuteen kohdistuvia
sadntelyn vaikutuksia, on sddntelyn vaikutusten tutkimisenkin lahestymistavaksi
otettava tosiasiallisten vaikutusten analyysi. Perustelu tille viitteelle ldhtee jélleen
normien maailman ja tosiasioiden maailman vilisestéd erosta: oikeudellisen maail-
man ilmiéitd tutkitaan oikeussddntelyn sisdllon selvittdmisen kautta ja tosiasialli-
sen maailman ilmi6itd puolestaan empiirisin keinoin.

Jos normatiivisen maailman ilmié6n kohdistuu jokin vaikutus, tarkoittaa se
talloin potentiaalista muutosta titd normatiivisessa asiaintilassa. Tata muutosta tai
sen mahdollisuutta voidaan tarkastella tutkimalla normatiivista ilmiétd mahdol-
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lisen vaikutuksen jdlkeen ja vertaamalla sitten tilannetta vaikutusta edeltineeseen
asiaintilaan. Tarkastelu tapahtuu till6in normatiivisin keinoin. Tama perustelee
normatiivis-teoreettisen lahestymistavan kayton silloin, kun oikeussdédntelyn vai-
kutuksia tutkitaan suhteessa oikeudelliseen suvereenisuuteen.

On huomattava, ettd tdssd normatiivis-teoreettiseen lahestymistapaan luetaan
kuuluvaksi kaikki sellainen tutkimus, jonka tarkoitus on selvittad lainopillisessa
mielessd oikeussddnnoksen sisdltod. Télloin my6s mahdolliset empiirisluonteiset
tutkimusmenetelmit katsotaan kuuluviksi normatiivis-teoreettiseen tarkasteluot-
teeseen, mikdli niiden katsotaan kuuluvan oikeusdogmatiikkaan eli lainoppiin'®.
Tédssd tullaan tosin kysymykseen siitd, mitd menetelmid lainopillisessa tutkimuk-
sessa voidaan kayttdd, jotta tutkimusta yleensd voidaan kutsua normatiiviseksi,
oikeusdogmaattiseksi tai lainopilliseksi. Tahdn kysymykseen ei tdssi menni tar-
kemmin.

Mikali valtion tédysivaltaisuus mielletddn tosiasiallisen maailman kasitteeksi
ja ilmioksi, on sita tutkittaessa silloin kiinnitettavd huomiota niihin tosiasiallisiin
“alailmi6ihin’, joiden perusteella tosiasiallinen tdysivaltaisuus madrdytyy. Naitd
ilmioitd ovat eri tahojen kdyttdytyminen ja toimintamuodot esimerkiksi valtiol-
lisessa paatoksenteossa. Tosiasiallisen suvereenisuuden voidaan katsoa ilmenevin
my0s sen perusteella, ettd tietyt henkilot kokevat ja mieltavit heilld olevan tosiasi-
allinen mahdollisuus tehda valtiollisia paatoksid. Tosiasiallisen suvereenisuuden
voi lisaksi katsoa edellyttavan esimerkiksi sitd, ettd valtion omat kansalaiset tai
muiden maiden valtiolliset paattdjat kokevat edelld mainittujen padtoksenteki-
joiden toimet péteviksi ja sitoviksi. Henkil6iden tuntemuksia, kokemuksia, kéyt-
tdytymistd ja toimintaa voidaan tutkia padasiassa vain empiirisin keinoin: timan
vuoksi tosiasialliseen (ei-oikeudelliseen) suvereniteettiin kohdistuvia oikeussdan-
telyn vaikutuksia on tutkittava empiirisin eli kokemusperdisin menetelmin.

On kuitenkin huomattava, ettd EU-direktiivin erddnd tosiasiallisena, empii-
risend vaikutuksena voidaan néhda se, ettd direktiivi pannaan tdytdntoon jasen-
valtiossa. Kun téta vaikutusta ldhdetdan tutkimaan, voi erddand kysymyksend olla
se, miten direktiivi on kansallisesti implementoitu. Tdma puolestaan voi edellyttaa
kansallisen implementointisddntelyn lainopillista sisdllon selvittdmistad. Ndin ollen
direktiivien tai muiden norminantomaéraysten vaikutusta suhteessa tosiasialliseen

100 Empiirisen metodin hyodyntédmisestd lainopillisessa tutkimuksessa ks. Kultalahti
1990, s. 78-96; Kultalahti 2001, s. 156-165. Empiiristen menetelmien kdyttimisen sisil-
lyttiminen tdssd tutkimuksessa normatiivis-teoreettiseen ldhestymistapaan kuuluvaksi
riippuu siis siitd, tahddtddanko empiirisen metodin avulla nimenomaan oikeusdogmaat-
tisen (lainopillisen) tutkimuksen suorittaminen. Vaikutustyyppien kahtiajaon perusidea
tassd tutkimuksessa on, ettd empiiristen tutkimusmenetelmien kéyttiminen muussa kuin
lainopillisessa tutkimuksessa, esimerkiksi sosiologisen kysymyksenasettelun yhteydessd,
jad normatiivis-teoreettisen tutkimusotteen ulkopuolelle.
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suvereniteettiin voidaan tutkia empiiristen menetelmien lisdksi my®6s lainopin eli
oikeusdogmatiikan keinoin.

2.3.5 Finanssisuvereniteetti osana valtion téysivaltaisuutta

Kisitteet valtiosadnto ja suvereenisuus on kytketty oikeuskirjallisuudessa toisiinsa;
suvereenisuuden erddnd kriteerind on pidetty valtion itsendistd valtaa paattaa
omasta valtiosddnnostadn'?'. Valtiosdannon kasitteelld puolestaan tarkoitetaan sité
oikeussddntojen kokonaisuutta, joka sddntelee ylimpien valtioelinten toimivaltaa
ja niiden keskindisid suhteita sekd kansalaisten oikeusasemaa suhteessa valtioon'®.
Valtiosdadnt6on kuuluvat oikeusnormit saéntelevit muun muassa koko yhteiskun-
nan kannalta keskeisimpid toiminta- ja padtoksentekojérjestelmid. Naistd erds
merkittdvimmistad on valtiontaloudesta paittaiminen eli finanssivalta!®.

Kun valtion suvereniteettiin kuuluu téaysivaltaisuus paattaa omasta valtiosdan-
nostddn, joka puolestaan sisiltdd muiden ohella sédnnokset valtiontaloudellisesta
paatoksenteosta, voidaan johtopadtoksend tdstd katsoa suvereniteetin kasitteen
alaan kuuluvan néin ollen my6s valtion tdysivaltaisuus paattad omasta taloudes-
taan. Tallaista valtiontaloudellista itsemaaradamisoikeutta voidaan kutsua finans-
sisuvereniteetiksi, joka on télloin valtiosuvereenisuuden késitteen erds osa-alue.
Finanssisuvereniteetti ei ole oikeuskirjallisuudessa yleinen kisite eikd sille ndin
ollen voida esittdd mitdan vakiintunutta midritelmdd'®. Valtion suvereniteetista
on kyllékin johdettu kirjallisuudessa joitain muita alakasitteitd, kuten rikosoikeu-
dellinen suvereniteetti ja informaatiosuvereniteetti'®.

Tassd tutkimuksessa finanssisuvereniteetilla tarkoitetaan valtion tdysivaltai-
suutta pddttdd omasta varainkdytostidn ja varainhankinnastaan. Talloin finanssi-
suvereniteetin laajuutta arvioitaessa keskeisté on se, kuinka vapaasti eduskunta voi
paattaa valtion budjettitaloudesta finanssivaltansa nojalla. Kuten valtiosuvereeni-
suuteen, my9ds finanssisuvereniteettiin voi kohdistua erilaisia rajoitteita. Suomen
osalta ajankohtaisimpia finanssisuvereniteettiimme kohdistuvia vaikutuksia ja
rajoituksia ovat ne, jotka aiheutuvat Euroopan unionin ja erityisesti sen talous- ja
rahaliiton jasenyydesta.

Kritiikkidkin osakseen saaneen valtiosuvereenisuuden jaon ulkoiseen ja siséi-
seen suvereenisuuteen'® voi tehdd myos finanssisuvereniteetin osalta. Talloin

101 Rosas 1993 s.170 ja 176.

102 Hidén - Saraviita 1994 s. 1.

103 Hidén - Saraviita 1994 s. 16 ja 181.

104 Finanssisuvereniteetin kasitettd kdytetadn teoksissa Myllymdki 2007, s. 396 sekd Myl-
lymidiki - Kalliokoski 2006, s. 40.

105 Poysti 1999, s. 508-510.

106 Katso jaosta tarkemmin Jyrdnki 2003 s. 86-87.
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sisdinen finanssisuvereniteetti merkitsisi sitd, ettd valtiovalta on ylin taloudellista
padtosvaltaa kayttava taho alueellaan. Ulkoinen finanssisuvereniteetti puolestaan
liittyisi siihen, ettd valtio voi paattad vapaasti taloudellisista suhteistaan toisiin val-
tioihin ja kansainvilisiin jirjest6ihin ndhden. Kuten valtiosuvereenisuuden jakoa
ulkoiseen ja sisdiseen osaan, myds finanssisuvereniteetin jakamista voi arvostella
joltain osin liian jyrkaksi tai keinotekoiseksi. Esimerkiksi Euroopan unionin jasen-
valtion maksuosuudet kuuluvat valtion kansainvilisiin varainsiirtoihin ja niihin
sitoutuminen voitaisiin ndin ollen lukea ulkoiseen finanssisuvereniteettiin vaikut-
tavaksi asiaksi. Toisaalta jisenmaksuosuudet toteutetaan kansallisen talousarvion
kautta, jolloin kyse olisi sisdiseen finanssisuvereniteettiin liittyvésta toiminnasta.

Finanssisuvereniteettiin liittyy finanssivallan kasite, jota on kasitelty tutkimuk-
sessa aiemmin. Finanssivallalla tarkoitetaan perustuslaintasoisin normein saddet-
tyd toimivaltaa pddttdad valtiontaloudesta. Sen olennaisia osia ovat valta paattaa
valtion tulotaloudesta (PL 81 § ja 82 §) sekd budjettivalta eli toimivalta paattaa
vuosittain valtion talousarviosta (PL 3 § ja 83-86 §), johon kuuluu my6s oikeus
valvoa valtion taloudenhoitoa ja talousarvion toteutumista (PL 90 §). Finanssival-
lan voi ndhdd keskeiseksi finanssisuvereniteetin ilmenemismuodoksi; finanssivallan
sisdllostd kdsin maaraytyy, miten finanssisuvereniteettia valtion sisdlld toteutetaan.
Finanssivallassa on kyse korkeimmasta toimivallasta valtion sisdlld tietylld julki-
sen vallankdyton alueella, joten edelld mainitussa jaottelussa ulkoiseen ja sisdiseen
finanssisuvereniteettiin finanssivalta sijoittuisi eritoten sisdisen finanssisuvereni-
teetin alueelle.

Finanssivalta ja finanssisuvereniteetti liittyvét ndin ollen molemmat kansal-
liseen toimivaltaan pdittada valtiontaloudesta. On mahdollista ajatella kasitteilld
olevan eroa suhteessa kansainviliseen ulottuvuuteen. Finanssivalta viittaisi talloin
ensi sijassa valtionsisdiseen toimivaltaan, kun taas finanssisuvereniteetin tarkaste-
lussa valtiontaloudellisia valtaoikeuksia peilattaisiin erityisesti valtion ulkopuolis-
ten toimijoiden (muut valtiot, kansainviliset jarjestot, Euroopan unioni) mahdolli-
sesti asettamiin vaikutuksiin ja rajoituksiin.

Kansallisen finanssivallan médrittelyssa olennaista olisi ndin ollen se, kenelle
tai mille paatosvalta valtion sisélld valtiontaloudesta kuuluu ja minkdlaisin reuna-
ehdoin. Finanssisuvereniteetissa puolestaan kyse olisi siitd, kuinka vapaasti valtio
voi itse pddttdd omasta taloudestaan sekd mité rajoituksia ja vaikutuksia tdhdn toi-
mivaltaan mahdollisesti valtion rajojen ulkopuolelta kohdistuu. Tassé tutkimuk-
sessa ei kuitenkaan tehda jyrkkéda eroa finanssivallan ja finanssisuvereenisuuden
valilla: myos finanssivaltaan voi kohdistua kansainvalisia velvoitteita ja finanssi-
vallan kasitteen katsotaan sisaltdvan myos vallan osallistua ylikansalliseen paatok-
sentekoon.

Suomessa finanssivallan kdytté kulminoituu eduskunnan hallussa olevaan
parlamentaariseen finanssivaltaan, jonka voidaan sanoa muodostavan Suomen
valtion sisdisen finanssisuvereniteetin ytimen. Mikili finanssisuvereniteetti miel-
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letddn nimenomaan kansan suvereenisuuden osaksi, eivit finanssisuvereniteetti ja
parlamentaarinen finanssivalta kdsitteind tdlloin endé eroa juuri toisistaan. Joka
tapauksessa tdssa tutkimuksessa parlamentaarisella finanssivallalla viitataan ensi-
sijaisesti eduskunnalle, ja toissijaisesti my6s muille valtiollisille toimijoille kuu-
luvaan valtaoikeuteen pédttaa valtiontaloudesta. Valtion keskushallinnon lisdksi
myos kunnallisille toimielimille kuuluu kunnallista finanssi- ja budjettivaltaa.

Finanssisuvereniteetilla tarkoitetaan puolestaan koko valtiontaloudellisen
itsemadradmisoikeuden kokonaisuutta: finanssisuvereniteettiin voidaan julkis-
taloudellisen toimivallan lisdksi lukea kuuluvaksi my6s koko kansantalouden
riippumattomuus muiden valtioiden talouksista. On selvéd, ettd finanssisuvere-
niteettiin tdssd mielessa kohdistuu nykyisessa integroituneiden valtiontalouksien
maailmassa voimakkaita rajoituksia.
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3 Euroopan unionin oikeus ja talous

3.1 Euroopan unioni eurooppalaisen yhteistoiminnan
toteuttamisvalineena

3.1.1 Unionin perustamiseen johtanut Euroopan integraation eteneminen

Euroopan integraation kehityksen nykyiseen muotoonsa voidaan katsoa alka-
neen toisen maailman sodan (1939-1945) paatyttyd. Kuitenkin jo ensimmaisen
maailmansodan (1914-1918) jalkeen Eurooppa oli suuressa murrostilassa, mika
nosti esille kysymyksen yhdistyneesta Euroopasta poliittisten ja taloudellisten
ongelmien ratkaisijana. Oikeudellisesta ndkokulmasta katsottuna on kiinnosta-
vaa, ettd ensimmadisen ja toisen maailmansodan vilisend aikana integraation puo-
lestapuhujat alkoivat korostaa the rule of law -periaatetta yhdistyvan Euroopan
peruselementtind. Rule of law -periaate voidaan suomentaa oikeusvaltio- tai lail-
lisuusperiaatteeksi. Euroopan yhdentymiskehitykseen tuli siis mukaan oikeudel-
linen lédhentyminen ja kehitys taloudellisen ja poliittisen integraation tukijalaksi.!
Euroopan integraation kehityksen eri vaiheet muodostivat pohjan Euroopan unio-
nin ja sen talous- ja rahaliiton perustamiselle.

Toisen maailmansodan jilkeen integraatiopyrkimysten taustalla Euroopassa
olivat paitsi taloudelliset syyt, ennen muuta poliittiset nakokohdat: yhdentymiselld
haluttiin edistdd Euroopan rauhanomaista kehitysté ja vakaata tulevaisuutta. Tosin
taloudellisia ja turvallisuuspoliittisia tavoitteita ei ndhty toistensa vastakohtina,
vaan taloudellista elpymistéd pidettiin vdlineena poliittisen vakauden lisaamiselle.
Ian Ward toteaakin, ettd sodan paityttya koko Euroopan tulevaisuus oli suuresti
riippuvainen eurooppalaisen kansantalouden elpymisesta?.

Tunnettuja eurooppalaisen yhdentymisen puolestapuhujia sodan jalkeen oli-
vat muun muassa Yhdistyneen kuningaskunnan paaministeri Winston Churchill,
Ranskan péd- ja ulkoministerind toiminut Robert Schuman seka ranskalainen lii-
kemies ja virkamies Jean Monnet, joka toimi monissa kansainvalisissd tehtavissa
ja kannatti voimakkaasti taloudellisten raja-aitojen poistamista keinona edistda
Euroopan poliittista ja sosiaalista kehitystd.” Euroopan integraatiota koskevissa

1 Ward 2003, s. 5-6.
2 Ward 2003, s. 9.
3 Widgrén 2001; s. 3-5, Ward 2003 s. 5-16.
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puheenvuoroissa otettiin esille my6s kysymys kansallisvaltioiden absoluuttisen
suvereniteetin vahenemisestd ja suvereniteetin késitteen muuttumisesta yhden-
tymisen seurauksena: jotta integraation mukanaan tuomat edut olisi mahdollista
saavuttaa, joutuisivat valtiot jossain mddrin luopumaan perinteisestd suvereeni-
suudestaan®.

Jean Monnet esitti 1950-luvun alussa suunnitelmansa hiili- ja terdsteollisuuden
yhteismarkkinoiksi, joka rauhoittaisi Euroopan sotateollisuutta. Tavoite oli my6s
laajentaa taloudellista integraatiota muille aloille ja luoda jésenvaltioiden halli-
tustason yldpuolelle pysyvit ylikansalliset instituutiot, jotka voisivat hallinnoida
yhteismarkkinoita ylikansallisen lainsddddnnoén avulla. Ranskan ulkoministeri
Schuman toi ehdotuksen julki ja ryhtyi aktiivisesti edistimdén sitd. Suunnitelman
pohjalta perustettiin ensiksi Euroopan hiili- ja terdsyhteiso (EHTY) (European
Coal and Steel Community, ECSC), jota koskevan perustamissopimuksen alle-
kirjoittivat vuonna 18.4.1951 Pariisissa niin sanotut kuutoset eli Ranska, Saksan
liittotasavalta, Italia, Alankomaat, Belgia ja Luxemburg. Samat maat allekirjoittivat
Roomassa 25.3.1957 Euroopan talousyhteison (ETY) (European Economic Com-
munity, EEC) ja Euroopan atomienergiayhteison (Euratom) perustamissopimuk-
set.

Talousyhteison perustamissopimus on nykyiseltd nimeltdan Euroopan yhtei-
sOn perustamissopimus ja siitd kdytetadn myos nimitystd Rooman sopimus‘.Vuo-
den 1965 sulautumissopimuksella kolme perustettua jérjestoa sulautuivat yhdeksi
organisaatioksi, Euroopan yhteiséiksi” (EY) (European Communities, EC).?
Euroopan talousyhteisén nimi muutettiin myohemmin Maastrichtin sopimuksella
(8 (ent. G) art.) Euroopan yhteisoksi’. Euroopan yhteison perustamissopimuksen
tavoitteena oli luoda yhteismarkkinat, joiden alueella kauppa ja tuotannontekija-
liikkeet olisivat vapaat. Kyse oli neljastd perusvapaudesta eli tavaroiden, pddoman,
tyovoiman ja palveluiden vapaasta liilkkuvuudesta. Alussa kuitenkin vain tulliton
tavarakauppa toteutui.’

4 Ward 2003, s. 10.

5 Joutsamo - Aalto - Kaila - Maunu (my6hemmin Joutsamo ym.) 2000, s. 3-5; Widgrén
2001, s. 5-9; Ward 2003 s. 11-20; Raitio 2004, s. 41-45.

6 Suomen sddadoskokoelman sopimussarja (myohemmin SopS) 102-103/1994, s. 2133.
EY:n perustamissopimuksen konsolidoitu toisinto ks. Euroopan yhteiséjen virallinen lehti
(my6hemmin EYVL) nro C 340, 10.11.1997.

7 Widgrénin mukaan Euroopan yhteisot -termii alettiin kayttda vuonna 1976. Widgrén
2001, s. 15.

8 Joutsamo ym. 2000, s. 3-5; Widgrén 2001, s. 5-9; Ward 2003 s. 11-20; Raitio 2004, s.
41-45.

9 Joutsamo ym. 2000, s. 58; Raitio 2004, s. 60; Eerola-Mpylly-Saarinen 2003, s. 3.

10 Widgrén 2001, s. 15-17; Joutsamo ym. 2000 s. 7.
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Iso-Britannian johdolla osa ETY:n ulkopuolisista maista'! perusti vuonna 1959
Euroopan vapaakauppa-alueen (European Free Trade Association, EFTA), jonka
tehtdvina oli mahdollistaa teollisuustuotteiden vapaakauppa alueellaan. Suomi
tuli mukaan EFTA:aan niin sanotulla Finefta-sopimuksella vuonna 1961. Toisin
kuin Euroopan talousyhteisossd, maataloustuotteiden kauppa ei kuulunut EFTA:n
toimialaan.'

Yhteistyd EFTA-maiden ja Euroopan talousyhteisoon kuuluvien valtioiden
valilla tiivistyi 1970-luvulla ja seuraavalla vuosikymmenelld aloitettiin neuvottelut
Euroopan talousalueen (ETA) (European Economic Space, EES) perustamisesta.
Talousalueen tarkoituksena oli ulottaa EY:n sisdémarkkinalainsdddanto ja neljan
vapauden periaatteet koskemaan Euroopan yhteisdjen lisiksi myos Euroopan
vapaakauppa-alueen maita. Lopullinen sopimus Euroopan talousalueesta allekir-
joitettiin Portossa toukokuussa 1992 ja se tuli kansainvélisesti voimaan 1.1.1994."

Jo 1980-luvun alussa esitettiin yhteisojen sisdlld tavoitteita, jotka koskivat
yhteisdjen perustamissopimuksen maaraysten tehostamista ja integraation ulotta-
mista uusiin asiakokonaisuuksiin. Vuonna 1981 Euroopan parlamenttiin perustet-
tiin institutionaalisten asioiden valiokunta valmistelemaan perustamissopimusten
kokonaisuudistusta ja hanketta Euroopan unionin perustamiseksi. Hankkeen joh-
dosta Euroopan parlamentti hyvaksyi vuonna 1984 unionin perustamista koske-
van sopimusluonnoksen, mutta esitys ei vield tuolloin johtanut tulokseen.'

Eurooppa-neuvosto (hallitusten valinen poliittisluonteinen yhteistyGelin)
kaynnisti kesdkuussa 1985 toimet perustamissopimusten osittaiseksi uudistami-
seksi. Hanke johti Euroopan yhtendisasiakirjan (Single European Act) hyviksymi-
seen vuonna 1986'". Yhtendisasiakirjalla tdydennettiin etenkin yhteisid sisimark-
kinoita koskevaa sdidntelyd ja otettiin ulkopoliittinen yhteistyd osaksi yhteison
toimialaa.'s

Komission ranskalaisen puheenjohtajan Jacques Delorsin aloitteesta Strasbour-
gin huippukokouksessa patettiin kutsua koolle konferenssi perustamissopimusten
muuttamista varten. Konferenssin asialistalla olivat muun muassa toimielinjarjes-

11 Mukana EFTA:n perustamisessa olivat Iso-Britannia, Tanska, Ruotsi, Norja, Sveitsi,
Itavalta ja Portugali. Ks. Widgrén 2001, s. 9.

12 Ward 2003, s. 9; Joutsamo ym. 2000, s. 9; Joutsamo 1987, s. 38-39; Widgrén 2001, s.
9-13. Iso-Britannia hyvaksyttiin EY:n jaseneksi vuonna 1973 yhdessé Irlannin ja Tanskan
kanssa.

13 Widgrén 2001, s. 13 ja 22-24; Meres-Wuori 1998, s. 240-241; Raitio 2004, s. 67-68;
Jyrinki 1996, s. 10-11.EY:n tuomioistuimen todettua, ettd ensimmdinen ehdotus ETA-
sopimukseksi ei ollut kaikilta osin yhteis6lainsadddnnon mukainen, neuvoteltiin osa sopi-
muskohdista uudelleen.

14 Joutsamo 1987, s. 388-390; Joutsamo ym. 2000, s. 9-10.

15 EYVL N:o L 169, 29.6.1987 ja Sops 102-103/1994, s. 2671.

16 Joutsamo ym. 2000, s. 10; Ward 2003, Raitio 2004, s. 59-60; s. 33-37; Eerola—Mylly-
Saarinen 2003, s. 4-5; Joutsamo 1987, s. 389.
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telmdn vahvistaminen, talous- ja rahaliiton luominen sekd yhteistyon kehitta-
minen ulko- ja turvallisuuspolitiikassa sekéd oikeus- ja sisdasioissa. Konferenssin
valmistelutyon johdosta sovittiin Maastrichtin Eurooppa-neuvoston kokouksessa
9.-10.12.1991 uuden perustamissopimuksen hyviksymisestd. Sopimus Euroopan
unionista (mydohemmin myds: unionisopimus) allekirjoitettiin Maastrichtissa
7.2.1992". Allekirjoituspaikkakunnan mukaan sopimuksesta puhutaan usein
nimelld Maastrichtin sopimus. Jasenvaltioissa tapahtuneen ratifioinnin jilkeen
sopimus astui voimaan 1.11.1993."

3.1.2 Euroopan unionin institutionaalinen rakenne

Rakenteellisesti Euroopan unioni perustettiin niin sanotulle kolmen pilarin mal-
lille. Tdma tarkoittaa sitd, ettd unionin toimialat jaettiin ylikansalliseen yhteiso-
pilariin sekd viljempéddn hallitustenviliseen yhteistyohon perustuviin ulko- ja
turvallisuuspolitiikan sekd oikeus- ja sisdasioiden pilareihin. Ensimmdinen pilari
eli yhteisopilari késittdd perinteisen yhteisdintegraation, joka nojaa Euroopan
yhteison ylikansallisiin oikeusnormeihin ja toimielimiin. Myos Euroopan hiili- ja
terdsyhteis6 ja Euroopan atomienergiayhteisd kuuluvat unionin ensimmadiseen
pilariin. Ensimmadisen pilarin yhteisot voidaan katsoa kansainvilisen oikeuden
mukaan oikeushenkil6iksi."

Unionin toiseen pilariin kuuluvat méaaraykset yhteisestd ulko- ja turvallisuus-
politiikasta, jolle tunnusomaista on jasenvaltioiden yksimielisyyteen perustuva
toiminta. Kolmas unionin pilari sisaltda unionisopimuksen sdannokset poliisiyh-
teistyostd sekd oikeudellisesta yhteistyostd rikosasioissa. Niilld kolmannen pilarin
toimilla pyritddn muun muassa ehkdisemédn ja torjumaan rikollisuutta seka terro-
rismia ja niitd koskevat paatokset edellyttavit paasaantoisesti yksimielisyyttd.

Euroopan unionia koskevan perustamissopimuksen 2 artiklaan otettiin maa-
rdays talous- ja rahaliiton perustamisesta. Talous- ja rahaliitto (Economic and
Monetary Union, EMU) on olennainen osa unionin yhteisopilaria ja samalla koko
unionin toimintaa. Talous- ja rahaliiton keskeisid elementtejd ja tavoitteita ovat
olleet yhtendisvaluutan kayttoonotto unionin alueella, yhteisen rahapolitiikan
keskittdminen Euroopan keskuspankille seka jasenvaltioiden talous- ja finanssipo-

17 Sopimus Euroopan unionista. Euroopan yhteiséjen virallinen lehti (EYVL) nro C 191,
29.7.1992 ja SopS 102-103/1994, s. 2691. Sopimuksen konsolidoitu toisinto EYVL nro C
340, 10.11.1997.

18 Joutsamo ym. 2000, s. 10-11; Raitio 2004, s. 62-67; Eerola-Mylly-Saarinen 2003, s.
5-6.

19 Pilarimallista ks. esim. Van Gerven 2005, s. 12-25; Joutsamo ym. 2000, s. 11-12; Eerola-
Mylly-Saarinen 2003, s. 11-12; Raitio 2004, s. 64-65.

20 Van Gerven 2005, s. 12-25; Joutsamo ym. 2000, s. 11-12.
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litiikan yhteensovittaminen. EMU on edennyt kolmessa vaiheessa, joista viimei-
sin alkoi 1.1.1999. Yhteisvaluutta otettiin kdyttoon kdteisvaluuttana vuoden 2002
alusta lukien.” Talous- ja rahaliittoa kasitellddn tutkimuksessa laajemmin jéljem-
pana.

Yhteison perustamissopimuksen 7 artiklan mukaan yhteisolle uskottuja tehté-
vid hoitavat seuraavat viisi toimielinta: Euroopan parlamentti, neuvosto, komissio,
tuomioistuin ja tilintarkastustuomioistuin. Euroopan parlamentti (perustamisso-
pimus 189-201 art.) valitaan vilittomilld vaaleilla joka viides vuosi. Parlamentin
jdsenmdird on kasvanut unionin laajentumisen myota. Parlamentti ei ole jdrjes-
taytynyt edustajien kansallisuuden mukaan, vaan poliittisin perustein puolueit-
tain. Parlamentin tehtédvid ovat osallistuminen yhteison lainsdddantoon, erdiden
toimien hyvaksymisvalta (esimerkiksi rakennerahastojen tehtdvien madirittely
(161 art.) ja kansainvélisten sopimusten hyvaksyminen (300 art.)) sekd neuvos-
toon ja komissioon kohdistuva valvontavalta. Finanssihallinto-oikeudellisesta
ndkokulmasta merkittavda Euroopan parlamentin tehtdvd on unionin talousarvion
hyviaksymiseen osallistuminen.*

Euroopan unionin neuvosto eli ministerineuvosto on yhteison keskeisin paa-
tosvallan kayttaja ja padasiallinen sdddosvallan kayttdja. Neuvostoa koskevat maa-
riaykset 10ytyvit yhteison perustamissopimuksen 202-210 artikloista. Neuvosto
toimii jdsenvaltioiden hallitusten edustajien foorumina ja sithen kuuluu yksi
ministeri kustakin jdsenvaltiosta. Neuvosto kokoontuu kisiteltdvan asian luon-
teesta riippuen eri kokoonpanoissa. Esimerkiksi talousasioita kasittelevit valtiova-
rainministerit, jolloin puhutaan niin sanotusta ECOFIN-neuvostosta (The Econo-
mic and Financial Affairs Council). Neuvoston keskeisid tehtédvid ovat paatosvallan
kayttdiminen lainsddddnnon, talousarvion ja ulkosuhteiden osalta, sdddosten téy-
tantoonpanotoimivallan siirtdiminen komissiolle seka jasenvaltioiden talouspoli-
tiitkan yhteensovittaminen.” Padtoksenteko neuvostossa perustuu jasenvaltioiden
painotettuihin ddnimédriin, joita on muutettu Nizzan sopimukseen liitetylld julis-
tuksella Euroopan unionin laajentumisesta®.

Euroopan komissio toimii yhteison politiikan aloitteentekijdna, toimeenpa-
nijana ja valvojana. Komission jdsenet nimetddn jasenvaltioiden yksimieliselld
sopimuksella, jonka jalkeen Euroopan parlamentin on vield hyviksyttava komis-
sio kokonaisuutena. Komission jdsenet toimivat tehtdvéssdan itsendisesti ja riippu-
mattomina eivitkd he edusta toimessaan omia valtioitaan. Komissiolla on yhteisén

21 Italianer 1993, s. 51 — 55; Joutsamo ym. 2000, s. 11-12 ja 740-766.

22 Eerola-Mylly-Saarinen 2003, s. 46-55; Joutsamo ym. 2000, s. 128-132 ja 159-170; Len-
aerts — Van Nuffel 1999, s. 290-306; Chalmers — Hadjiemmanuil - Monti - Tomkins (my6h.
Chalmers ym.)2006, s. 111-120.

23 Joutsamo ym. 2000 s. 143-155; Lenaerts — Van Nuffel 1999, s. 306-318; Eerola—Mylly-
Saarinen 2003, s. 40-46; Chalmers ym. 2006, s. 101-108.

24 Raitio 2004, s. 79-80.
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sdddosvalmistelussa aloitemonopoli eli se paittdd, millaisia sdiddoshankkeita yhtei-
sOssd aletaan valmistella. Lisdksi komissio vastaa unionin talousarvion valmiste-
lusta (EY:n perustamissopimus 272 art.). Komissio myds kayttad neuvoston sille
siirtdimad valtaa sdddosten ja talousarvion tdytintdonpanossa sekd valvoo yhtei-
son oikeuden noudattamista. Komission toimivallasta ja tehtévista sdddetaan EY:n
perustamissopimuksen 211-219 artikloissa.”

Euroopan yhteisojen tuomioistuimesta saadetdadn perustamissopimuksen
220-245 artikloissa. Tuomioistuimessa toimii yksi tuomari jasenvaltiota kohden.
Tuomioistuin voi kokoontua joko tdysistunnossa tai muutaman hengen jaostoissa.
EY:n tuomioistuimen tehtdviin kuuluu késitelld muun muassa jasenvaltioita vas-
taan nostettuja kanteita, yhteisdoikeuden kumoamiskanteita sekd kansallisten
tuomioistuinten tekemid ennakkoratkaisupyyntojd, joissa on kyse EU-oikeuden
tulkinnasta tai patevyydestd. Tuomioistuimen on sanottu omaksuneen ldhes lain-
saatdjan roolin tulkitessaan EU-oikeutta ja muokatessaan yhteison oikeusjérjestel-
mad.*

Yhteisojen tuomioistuimen yhteydessd, mutta siitd organisatorisesti erillisend
tuomioistuimena, toimii Euroopan yhteisdjen ensimmadisen asteen tuomioistuin,
josta sdddetddn perustamissopimuksen 225 artiklassa. Ensimmaisen asteen tuo-
mioistuin kasittelee padasiassa yksityisten luonnollisten ja oikeushenkildiden nos-
tamia mitdttomyys- ja velvoittamiskanteita (230 ja 232 art.), yksityisten nostamia
vahingonkorvauskanteita (235 art.) sekéd henkilostoriita-asioita (236 art.).”’

Unionin talouden valvontaa ja tilintarkastusta harjoittaa tilintarkastustuomio-
istuin (perustamissopimus 246-248 art.). Nimestaan huolimatta se ei ole varsinai-
nen tuomioistuin, vaan tulojen ja menojen laillisuutta valvova toimielin. Tilintar-
kastustuomioistuimessa on yksi jasen kustakin jasenvaltiosta. Tehtdvien luonteesta
johtuen on selvdi, etti tilintarkastustuomioistuimen jaseniltd edellytetdan taydel-
listd riippumattomuutta sekd myds tehtdviin vaadittavaa patevyyttd. Tilintarkas-
tustuomioistuimen tehtdvdnd on unionin varainhoidon ulkoinen valvonta eli se
valvoo ja tarkastaa jélkikéteen, onko neuvoston ja parlamentin budjettipdatokses-
sddn ilmaisema tahto toteutunut varainkayton ja -hankinnan toimeenpanossa.”

Euroopan unionin varsinaisten toimielinten rinnalla toimii Eurooppa-neu-
vosto, joka on unionin jasenvaltioiden hallitusten vilistd poliittista yhteistyota
harjoittava elin. Unionisopimuksen 4 artiklan mukaan "Eurooppa-neuvosto antaa

25 Joutsamo ym. 2000 s. 132-143; Lenaerts — Van Nuffel 1999, s. 319-328; Eerola—Mylly-
Saarinen 2003, 33-40; Chalmers ym. 2006, s. 87-101.

26 Joutsamo ym. 2000 s. 170-176; Eerola-Mylly-Saarinen 2003, 179-208; Ojanen 2007a,
s. 36-37; Lenaerts — Van Nuffel 1999, s. 328-336; Chalmers ym. 2006, s. 120-124.

27 Joutsamo ym. 2000 s. 176-180; Eerola—Mylly-Saarinen 2003, 209-212; Chalmers ym.
2006, s. 124-127.

28 Joutsamo ym. 2000 s. 180-181; Lenaerts — Van Nuffel 1999, s. 337-339; Eerola—Mylly-
Saarinen 2003, 59-60; Chalmers ym. 2006, s. 128.
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unionille sen kehittdmiseksi tarvittavat virikkeet ja méarittelee kehittimisen ylei-
set poliittiset suuntaviivat”. Eurooppa-neuvoston rooli on ollut merkittava yhteisen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan linjojen méaarittelyssd. Eurooppa-neuvosto on myos
antanut paitoslauselmia jasenvaltioiden talouspolitiikan yhteensovittamiseen liit-
tyvistd asioista. Eurooppa-neuvoston kokousten neuvottelutulokset julkistetaan
puheenjohtajan paitelmind, jotka ovat luonteeltaan poliittisia eivatkd oikeudelli-
sesti velvoittavia.”

3.1.3 Unionin kehitys Maastrichtin sopimuksen voimaantulon jélkeen

Vuonna 1992 allekirjoitetulla Maastrichtin unionisopimuksella uudistettiin radi-
kaalisti Euroopan yhteisén perustamissopimusta, jonka artikloja muutettiin ja
johon my®os lisittiin kokonaan uusia artikloja. Sekd unionisopimusta ettd yhteison
perustamissopimusta muutettiin myohemmin Amsterdamin sopimuksella®, joka
allekirjoitettiin 2.10.1997 ja joka tuli voimaan 1.5.1999. Unionin rakenteellista
pilarijakoa uudistettiin niin, etta tiettyja henkil6iden vapaata liikkuvuutta ja yhtei-
sid ulkorajoja koskevia maarayksia siirrettiin kolmannesta pilarista ensimmaiseen
pilariin. Ndin ne saivat oikeudellisesti sitovamman statuksen. Liséksi sopimuksella
vahvistettiin Euroopan parlamentin asemaa lisdédmailld yhteispaatésmenettelyn®
kayttoalaa. ™

Amsterdamin sopimuksella myds parannettiin EY:n perustamissopimuksen
ja unionisopimuksen luettavuutta ja ymmarrettavyyttd. Sopimusartiklojen nume-
rointi muutettiin poistamalla kirjaimet ja siirtymalld puhtaaseen numerojarjes-
tykseen. Sopimusteksteistd myos poistettiin kaikki vanhentuneet ja merkityksensa
menettidneet artiklat. Kyse oli sopimusten konsolidoinnista eli koontamisesta,
mikd tarkoittaa muutettujen sdddostekstien kokoamista yhdistetyiksi, epaviralli-
siksi asiakirjoiksi. Perussopimuksia ei kuitenkaan virallisesti kodifioitu eli sulau-
tettu yhdeksi asiakirjaksi.*®

Yhteison perustamissopimusta ja sopimusta Euroopan unionista muutettiin jal-
leen muutaman vuoden kuluttua, kun Nizzan sopimus® allekirjoitettiin 26.2.2001.
Sopimus astui voimaan 1.2.2003. Nizzan sopimuksella muutettiin ennen muuta

29 Joutsamo ym. 2000 s. 155-159; Eerola-Mylly-Saarinen 2003, 30-32; Ojanen 2007a, s.
37; Lenaerts — Van Nuffel 1999, s. 355; Chalmers ym. 2006, s. 108-111.

30 EYVL N:o C 340, 10.11.1997.

31 Yhteispadtosmenettelysta ks. Joutsamo ym. 2000 s. 203-210; Eerola-Mylly-Saarinen
2003, s. 72-74.

32 Amsterdamin sopimuksesta ks. Raitio 2004, s. 72; Joutsamo ym. 2000, s. 11 ja 57-58;
Eerola-Mylly-Saarinen 2003, s. 6-9.

33 Raitio 2004, s. 72; Joutsamo ym. 2000, s. 57-58.

34 EYVL N:o C 80, 10.3.2001.
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unionin paitoksentekojirjestelmad vihentdmalld yksimielisyysvaatimuksen sovel-
tamista ja vastaavasti lisdidmalld mahdollisuuksia kayttid madrdenemmistod paa-
toksenteossa. Muut muutokset koskivat muun muassa jasenvaltioiden danimaaraa
neuvoston péadtoksenteossa ja paikkajakoa Euroopan parlamentissa, joista sddde-
tadn sopimukseen liitetyssé julistuksessa Euroopan unionin laajentumisesta.”

Eurooppa-neuvosto paitti vuoden 2001 joulukuussa Laekenin huippukokouk-
sessaan perustaa erityisen valmistelukunnan eli konventin valmistelemaan toimia
unionin kehittdmiseksi ja tulevaisuuden haasteisiin vastaamiseksi. Todetut muu-
tostarpeet koskivat esimerkiksi unionin oikeudellisia rakenteita, unionin ja sen
jasenvaltioiden vilistd toimivallanjakoa, unionin perusoikeuskirjan oikeudellista
asemaa, perussopimusten yksinkertaistamista sekd kansallisten parlamenttien
roolia EU:ssa. Tulevaisuuskonventti, viralliselta nimeltiain Eurooppa-valmiste-
lukunta, koostui unionin jdsenvaltioiden ja jdsenyyttd hakeneiden maiden hal-
litusten ja parlamenttien nimittamistd edustajista sekd Euroopan parlamentin ja
komission edustajista. Konventin tyota johti 12 henkilén puheenjohtajisto johtaja-
naan Ranskan entinen presidentti Valéry Giscard d’Estaing.*®

Tulevaisuuskonventin pditehtdvana oli valmistella Euroopan unionin uutta
perustuslaillista sopimusta. Konventti aloitti helmikuussa 2002 toimintansa, joka
piti siséllddn tdysistuntoja noin kolmen viikon vilein Euroopan parlamentin Brys-
selin tiloissa. Konventti myos kuuli eri tahoja, muun muassa kansalaisjérjestoja.
Valmistelukunnan tyo kohtasi ajoittain kritiikkid niin ulkopuolelta kuin kon-
ventin siséltakin; esimerkiksi suunnitelmat Eurooppa-neuvoston puheenjohta-
jan toimimisesta erddnlaisena EU-presidenttind sekd muut unionin toimielimia
koskevat uudistusajatukset saivat osakseen myos kielteista palautetta. Konventti
antoi ehdotuksensa unionin perustuslailliseksi sopimukseksi heindkuussa 2003.
Hallitustenvilinen konferenssi ei kuitenkaan pédssyt sopuun sopimusehdotuk-
sesta kdsitellessddn asiaa saman vuoden lokakuussa. Erimielisyyttd aiheuttivat eri-
tyisesti ministerineuvoston daniméardjakoa ja komission kokoonpanoa koskevat
sopimuskohdat.?

Lopulta Eurooppa-neuvoston huippukokouksessa Brysselissda 17.-18.6.2004
jasenvaltioiden pédamiehet hyvéksyivit sopimuksen Euroopan perustuslaista®.
Sopimuksen allekirjoittaminen tapahtui Roomassa 29.10.2004. Keskeisid perus-
tuslaillisen sopimuksen sisaltdmid uudistuksia olivat esimerkiksi seuraavat: maa-
rdenemmiston madritelmdd neuvostossa muutettiin, perusoikeuskirja sai juridi-
sen sitovuuden ja se liitettiin osaksi sopimusta, EU sai oikeushenkil6llisyyden,

35 Nizzan sopimuksesta ks. tarkemmin Raitio 2004, s. 76-85.

36 Tiilikainen 2004, s. 11-14; Raitio 2004, s. 85-86.

37 Tiilikainen 2004, s. 13-14; Raitio 2004, s. 86-87; Euroopan yhdentymisen kronologia
2000-luvulla, s. 82 ja 124.

38 EYVL C 310, 16.12.2004.
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Eurooppa-neuvoston kiertivd puheenjohtajuus poistettiin, unionin ulkoasiain-
ministerin tehtdvd perustettiin ja parlamentin vaikutusvaltaa vahvistettiin lisda-
malld yhteispaatosmenettelyn kdyttamistd unionin paatoksenteossa. Perustuslailli-
sessa sopimuksessa unionin kolmen pilarin rakennemalli lakkautettiin ja nykyiset
perussopimukset yhdistettiin yhdeksi sopimukseksi.

Tullakseen voimaan sopimus edellytti ldhtokohtaisesti kaikkien jasenvaltioiden
ratifioimista.” Perustuslaillista sopimusta koskeva esitys ei kuitenkaan menestynyt
kaikissa jasenmaissa; Ranska ja Alankomaat hylkésivat sopimuksen kesdkuussa
2005 jarjestetyissd kansandanestyksissd. Erds syy unionin jasenvaltioiden kansa-
laisten sopimusta kohtaan kokemaan varauksellisuuteen 16ytyi todenndkéisesti
sopimuksen nimesté: “perustuslaillinen”-termi viittaa useallakin kielelld turhan
voimakkaasti liittovaltiokehitykseen ja tima lienee ollut merkittava syy siihen, ettd
useat jasenvaltioiden kansalaiset suhtautuivat sopimukseen kriittisesti.

Perustuslaillisen sopimuksen pohjalta valmisteltiin niin sanottu Lissabonin
sopimus*. Sopimuksella muutettiin Euroopan unionista tehtyd sopimusta seka
Euroopan yhteisén perustamissopimusta. EY:n perustamissopimuksen nimeksi
muutettiin Sopimus Euroopan unionin toiminnasta. Vaikka Lissabonin sopimus
poikkeaa perustuslaillisesta sopimuksesta rakenteellisesti - kyse on muodollisesti
kahdesta sopimuksesta yhden sijaan - vastaa Lissabonin sopimus sisélloltadn paa-
osin perustuslaillista sopimusta; useat perustuslaillisen sopimuksen uudistukset
siirrettiin Lissabonin sopimukseen sellaisenaan®'.

Lissabonin sopimus muuttaa unionisopimuksen sekd EY:n perustamisso-
pimuksen artiklojen numerointia®>. Uudistettu numerointi on otettu kaytt6on
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) ja Euroopan unionin toiminnasta
tehdyn sopimuksen (SEUT) konsolidoiduissa toisinnoissa®. Tdssd tutkimuksessa
viitataan ndiden konsolidoitujen sopimusversioiden artiklanumeroihin ilmoit-
tamalla sulkeissa nykyisten sopimusten artiklanumeroiden jilkeen sopimuksen
lyhenne seki uusi artiklanumero.

Unionin budjettitaloutta sekd talous- ja rahaliittoa koskien Lissabonin sopi-
mus ei merkitse, kuten ei olisi merkinnyt perustuslaillinen sopimuskaan, perus-
tavanlaatuisia muutoksia. Sopimus vahvistaa voimaan tullessaan Euroopan parla-
mentin budjettivaltaa®.

39 Tiilikainen 2004, s. 14-16 ja 61-62; Raitio 2004, s. 87-89; Euroopan yhdentymisen
kronologia 2000-luvulla, s. 156-157, 172-173.

40 Lissabonin sopimus Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan yhteisén
perustamissopimuksen muuttamisesta, allekirjoitettu Lissabonissa 13 pdivana joulukuuta
2007. EUVL N:o C 306, 17.12.2007, s. 1.

41 HE 23/2008 vp, s. 1.

42 Ks. Lissabonin sopimuksen 5 artikla sekd sopimuksen liitteend oleva artiklanumeroi-
den vastaavuustaulukko.

43 EUVL N:o C115,9.5.2008, s. 1.

44 HE 23/2008 vp, s. 126.
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Lissabonin sopimuksen voimaantulo edellyttda kaikkien jdsenvaltioiden val-
tionsisdistd ratifiointia. Sopimuksen voimaantulon kannalta merkittdva vaihe oli
sopimusta koskenut Irlannin kansanddnestys 2.10.2009. Kansanddnestyksessé
irlantilaiset hyvéksyivit sopimuksen 67,1 prosentin enemmistolld. Muissa jdsen-
valtioissa parlamentit olivat jo ennen Irlannin kansanaénestystd hyviksyneet sopi-
muksen. Tosin Tshekin presidentti ilmoitti odottavansa maansa perustuslakituo-
mioistuimen ratkaisua sopimuksesta ennen sen kansallista vahvistamista®.

Suomessa Lissabonin sopimuksen katsottiin sisdltdvin sellaisia maaryksi,
jotka edellyttiviat sopimuksen voimaasaattamislain®® hyviksymistd niin sano-
tussa supistetussa perustuslainsddtamisjédrjestyksessd. Tdllaisia madrayksid olivat
perustuslakivaliokunnan mukaan muun muassa ne sopimuskohdat, jotka koski-
vat perussopimusten yksinkertaistettuja tarkistusmenettelyjd, maardenemmisto-
péddtoksenteon alan laajenemista sekd unionin oikeuden ensisijaisuutta koskevan
periaatteen soveltamisalan ja tuomioistuimen toimivallan laajenemista pilarijaon
poistumisen my6ta®.

3.2 Unionin oikeudellinen ulottuvuus

3.2. EU-oikeuden lahteet

Euroopan unioni on paitsi poliittisen yhteistyon foorumi, my6s vahvasti oikeu-
delliseen sddntelyyn perustuva jarjestelma. Terminologian osalta voidaan todeta,
ettd perinteisesti EY-oikeudella, yhteisooikeudella tai yhteison oikeudella tarkoite-
taan Euroopan unionin ensimmadiseen pilariin eli Euroopan yhteiséihin ja niiden
perustamissopimuksiin liittyvad oikeudellista kokonaisuutta. Tosin pilarijaotte-
lusta ollaan unionissa perustamissopimusten muuttamisen myo6td luopumassa.
EU-oikeudella tai eurooppaoikeudella on puolestaan viitattu Euroopan unionin
kolmen pilarin kokonaisuuteen eli yhteisopilarin lisiksi myds yhteiseen ulko- ja
turvallisuuspolitiikkaan sekd poliisiyhteistyohon ja oikeudelliseen yhteistyéhon
rikosasioissa. Eurooppaoikeudella voidaan toisaalta tarkoittaa myos laajempaa
kokonaisuutta, johon kuuluu unionin oikeudellisen jérjestelmdn lisaksi myos
Euroopan ihmisoikeussopimuksen alainen kokonaisuus.*

45 Aamulehti 4.10.2009.

46 Laki 599/2008.

47 PeVL 13/2008 vp; HE 23/2008 vp, s. 340. Lissabonin sopimuksella tehdyisté valtiosdan-
tooikeudellisista muutoksista ks. my6s Euroopan unionin neuvoston asiakirja 11222/07.
Unionin perustana olevien sopimusten tarkistaminen, 26.6.2007 sekd komission tiedo-
nanto neuvostolle, KOM(2007) 412 lopullinen, 10.7.2007.

48 Ks. Ojanen 2007a, s. 3-8; Joutsarmo ym. 2000, s. 17
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EU-oikeuden jyrkka terminologinen erottaminen EY-oikeudesta on nykyisin
kyseenalaista. Ensinndkin unionin pilarijaon rajat ovat hilventyneet, kun politii-
kanaloja ja sddntelykohteita on siirretty yhd enemmain ensimmadiseen pilariin®.
Toiseksi Lissabonin sopimuksessa on luovuttu pilarimallista, mikd merkitsee sita,
ettd yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa seka oikeudellista yhteisty6td ja polii-
siyhteistyotd koskevat asiat eivit endd ole jyrkasti eroteltuja EY:n perustamissopi-
muksen sddntelemdstd unionin juridisesta osasta®. Kolmanneksi on huomattava,
ettd myos EU-oikeuden kisitteen ytimen muodostaa “perinteinen” yhteisdoikeus,
joka saa oikeutuksensa yhteison ja unionin perussopimuksista. Sanotun johdosta
tdssd tutkimuksessa kdytetddn termid EU-oikeus myos silloin, kun kyse on perintei-
sestd Euroopan yhteison oikeudesta eli niin sanotusta ensimmadisen pilarin oikeu-
desta®.

EU-oikeuden keskeisimmit ldhteet voidaan jakaa primédrioikeuteen, joh-
dettuun yhteison oikeuteen sekad oikeuskaytdntoon. Yhteison primddrioikeus eli
ensisijainen yhteison oikeus muodostuu yhteisjen alkuperdisistd perustamisso-
pimuksista ja nditd muuttaneista sopimuksista sekd jasenvaltioiden liittymissopi-
muksista. Yhteison oikeusldhteistd merkittivimpina ja samalla normihierarkkisesti
korkeimpina sdaddoksind voidaan pitdd Euroopan yhteison perustamissopimusta
(Rooman sopimus, vuodelta 1957) sekéd sopimusta Euroopan unionista (Maastrich-
tin sopimus, vuodelta 1992), jolla vuoden 1957 EY:n perustamissopimusta muutet-
tiin merkittavasti.”® Tédssd tutkimuksessa tarkoitetaan perustamissopimus-termilld
nimenomaan Euroopan yhteison perustamissopimusta muutettuna sopimuksella
Euroopan unionista. Euroopan unionin taloutta koskevan oikeussadntelyn nako-
kulmasta on syytd korostaa, ettd normihierarkkisesti korkeimmat varainhoitoa
ja jasenvaltioiden talouspolitiikkaa koskevat mddriykset voidaan johtaa suoraan
ndistd perustamissopimuksista.

Johdettuun yhteison oikeuteen eli sekundaarioikeuteen kuuluvat perustamisso-
pimuksen 249 artiklan (Sopimus Euroopan unionin toiminnasta (SEUT) 288 art.)
mukaan asetukset, direktiivit ja padtokset. Sekundédarioikeuteen kuuluvat myos
esimerkiksi EU:n toimielinjédrjestelmén sisdistd toimintaa koskevat tyojérjestyk-
set ja sopimukset. Johdettu oikeus on sitovaa normistoa, jota antavat neuvosto
yhdesséd Euroopan parlamentin kanssa tai neuvosto yksin. Myds komissio voi antaa
johdetun yhteison oikeuden sdaddoksid. Toimivalta sekunddérioikeuden normien

49 Ks. esim. Raitio 2004, s. 72.

50 HE 23/2008 vp, s. 17.

51 Samoin on tehnyt Ojanen teoksessaan EU-oikeuden perusteita. ks. Ojanen 20074, s. 5.
52 Muita EU-oikeuden lahteitd ovat muun muassa yhteisén ulkosopimukset, yhteison
oikeuden periaatteet, tapaoikeus sekd sitomattomat toimenpiteet. Ks. tarkemmin Joutsamo
ym. 2000, s. 55-103; Eerola-Mylly-Saarinen 2003, s. 75-116.

53 Lenaerts — Van Nuffel 1999, s. 505 ja 530-534; Ojanen 2007a, s. 46-49; Joutsamo ym.
2000, s. 55-65; Eerola-Mylly-Saarinen 2003, s. 75-78.
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antamiseen johdetaan suoraan perustamissopimuksesta, mistd juontaa juurensa
nimitys ’johdettu’ -oikeus.”*

EU-oikeuden asetukset ovat sellaisenaan jasenvaltioissa soveltuvia saadoksid,
jotka soveltuvat yleisesti ja velvoittavat kaikilta osiltaan ja kaikissa jasenvaltioissa.
Asetukset eivit tarvitse erillisid taytdntoonpanotoimia jasenvaltioissa astuakseen
voimaan; se on jopa kiellettyd. Direktiivit ovat luonteeltaan jasenvaltioiden lain-
sddddntojen ldhentdmisnormeja ja ne on osoitettu jasenvaltioille. Direktiivit luovat
oikeuksia ja velvollisuuksia jasenvaltioiden yksityisille tahoille vasta sen jélkeen,
kun ne on pantu tdytdntoon jasenvaltioissa erillisilla lainsddadéantotoimilla. Joh-
detun oikeuden kolmas ryhma on pddtdkset. Ne ovat yksittdistapauksia koskevia
oikeudellisia toimenpiteitd; padatokset sitovat niitd, joille ne on osoitettu. Esimer-
kiksi neuvoston pditos yhteis6jen omien varojen jdrjestelmidstd (2007/436) on
osoitettu jasenvaltioille.”

Yhteisojen tuomioistuinten oikeuskdytinto muodostaa merkittaivin EU-
oikeudellisten oikeusldhteiden ryhmén. Yhteison tuomioistuinkdytiantd on syn-
tynyt mannereurooppalaisen, romaanis-germaanisen oikeustradition pohjalta.
Tama tarkoittaa sitd, ettd tuomioistuinten paatoksilld ei lahtokohtaisesti ole ylei-
sesti sitovaa luonnetta, kuten angloamerikkalaisessa common law -jérjestelmassa.
Romaanis-germaanisessa jarjestelméssd tuomioistuin toimii ennen muuta lain
soveltajana, ei sen sddtdjana. Tama on lahtokohtana myo6s EY-tuomioistuimen toi-
minnassa.®

Tosiasiassa tuomioistuin on EY:n historian aikana liukunut jossain méarin
pois perinteisestd romaanis-germaanisesta traditiosta. Tdmé johtuu ensinndkin
ennakkoratkaisumenettelyn vahvasta merkityksestd yhteison oikeudessa. Ennak-
koratkaisumenettely tarkoittaa yhteisén terminologiassa sitd, ettd kansallisilla
tuomioistuimilla on oikeus, ja erdissd tapauksissa velvollisuus, pyytdd yhteis6jen
tuomioistuimelta ratkaisu EU-oikeuden tulkinnasta tai patevyydestad®.

EY-tuomioistuimen antama ennakkoratkaisu sitoo oikeudellisesti pyytanytta
tuomioistuinta ja silld on suuri kdytinnon merkitys myos yleisen tulkintalinjan
madrittelyssd. Myos EY:n perustamissopimuksen sddnndsten viljyys ja yleisyys on
lisannyt tuomioistuimen valtaa siitd, mitd sen alun perin ehka ajateltiin olevan,
silla perustamissopimuksen tismentdminen on edellyttdnyt usein tuomioistuimen
tulkintaa. Lisdksi poliittiset erimielisyydet ovat ajoittain estdneet paitoksenteon
neuvostossa, jolloin tuomioistuimelle on jadnyt padtoksentekijan rooli esimerkiksi

54 Ojanen 2007a, s. 53-54.

55 Lenaerts - Van Nuffel 1999, s. 571-585; Joutsamo ym. 2000, s. 66-82; Eerola—Mylly-
Saarinen 2003, s. 78-90; Ojanen 2007a, s. 53-56.

56 Joutsamo ym. 2000, s. 93-94; Eerola—Mylly-Saarinen 2003, s. 117-118.

57 Ennakkoratkaisumenettelystd ks. Ojanen 2007a, s. 218-256; Joutsamo ym. 2000, s.
269-284; Eerola-Mylly-Saarinen 2003, s. 196-204.
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niissa tilanteissa, joissa on ollut epéselvyytt siitd, onko jasenvaltio toiminut yhtei-
son oikeuden vastaisesti.*®

Euroopan yhteiséjen tuomioistuimen oikeuskéytanto ei tunne monia sellai-
sia ratkaisuja, jotka koskisivat jasenvaltioiden finanssipolitiikan harjoittamista®.
Tdma johtuu siité, ettd talous- ja rahaliitossa finanssipolitiikan valvontajarjestelma
perustuu nimenomaan komission ja neuvoston harjoittamiin valvontatoimiin.
Liiallisten alijddmien valvontamenettelyn osalta EY:n perustamissopimuksen 104
artiklassa nimenomaan maaratdan (artiklan 10 kohta), ettd jasenvaltiota vastaan ei
voida nostaa kannetta yhteiséjen tuomioistuimessa kyseisen valvontamenettelyn
johdosta.

3.2.2 EU-oikeudelliset periaatteet erityisesti finanssihallinto-oikeuden
nékokulmasta

Oikeusperiaatteista voidaan puhua eri merkityksessé ja niitd voidaan jaotella eri-
laisin perustein. Periaatteet voidaan erottaa sddnnoistd: sadntod joko sovelletaan tai
ei, kun taas periaatteen painoarvo méaraytyy kunkin soveltamistilanteen mukaan.
Periaatteen painoarvoa on tilannekohtaisesti on punnittava, jotta sen merkitys ja
suhde muihin periaatteisiin voidaan selvittdd.®® EU-oikeudessa periaatteet ovat
eurooppaoikeuden tulkintaa sekd jasenvaltioiden ja unionin toimielinten toimin-
taa ohjaavia normatiivisia ohjeita. Oikeusperiaatteet toimivat myos yhteison oike-
uden rakenteen selkeyttdjind. Osassa oikeuskirjallisuutta periaatteet on sijoitettu
eradksi yhteison oikeuden oikeusldhteiden ryhméksi.®* Kaarlo Tuori puolestaan ei
pidad oikeusperiaatteita oikeusldhteind, vaan oikeusjdrjestyksen siséllollisind aines-
osana, josta oikeusldhteet antavat tietoa®.

Osa oikeusperiaatteista voidaan johtaa kirjoitetusta lainsaddannosta, erityi-
sesti perustamissopimuksista, kun osa taas on syntynyt yhteiséjen tuomioistui-
men oikeuskdytdnnon seurauksena. Yhteison oikeuteen voi siirtyi sellaisia oikeus-

58 Joutsamo ym. 2000, s. 93-94; Eerola-Mylly-Saarinen 2003, s. 117-118.

59 Finanssipolitiikan valvontaa koskee kuitenkin EY:n tuomioistuimen ratkaisu C-27/04,
komissio vastaan neuvosto. Ratkaisua kisitelldan tutkimuksessa myohemmin (ks. luku
4.3).

60 Oikeusperiaatteista tarkemmin ks. Tuori 2000, s. 196-202 ja 175; Aarnio 1989, s.
78-83.

61 Oikeusldhteiden ryhméin oikeusperiaatteen on luokiteltu teoksessa Eerola—Mylly-
Saarinen 2003, s. 75-114, seki osittain teoksessa Joutsamo ym. 2000, jossa oikeusperiaat-
teet ryhmitelldén oikeusldhteisti erillisind (s. 20-49), mutta se jalkeen nostetaan oikeus-
lahteiden joukkoon osa periaatteista (s. 86-93). Oikeuslédhteiden tehtavista EU-oikeudessa
ks. Joutsamo ym. 2000, s. 49.

62 Tuori 2000, s. 175 ja 197. Tuorin esitys tosin ei koske erityisesti eurooppaoikeutta, vaan
oikeuskulttuuria yleens.
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periaatteita, jotka ovat jdsenvaltioille yhteisid ja jotka ovat perinteisesti olleet osa
kansallisia oikeusjarjestyksia.® Tosin ellei viimeksi mainittuun ryhmién kuulu-
vaa periaatetta ole kirjattu perustamissopimuksiin, on todennékdistd, ettd EY:n
tuomioistuin vahvistaa periaatteen tai ottaa muutoin kantaa kyseisen periaatteen
merkityksestd yhteison oikeudessa.

Kansallisen finanssivallan ja finanssisuvereniteetin kannalta merkittavia EU-
oikeuden periaatteita on ensinnékin lojaliteettiperiaate (principle of loyalty), joka
on erddnlainen yleisvelvoite toteuttaa kaikki toimenpiteet, "jotka ovat tarpeelli-
sia yhteison perustamissopimuksen tai yhteison toimielinten saadoksista johtu-
vien velvollisuuksien tdyttdmisen varmistamiseksi” (perustamissopimuksen 10
art.). Mainittuihin toimenpiteisiin kuuluvat esimerkiksi Suomen ja unionin véliset
varainsiirrot. Tassd on kyse niin kutsutusta positiivisesta velvoitteesta. Lojaliteetti-
periaate velvoittaa jdsenvaltioita my0os pidéttdytymédn toimenpiteistd, jotka ovat
omiaan vaarantamaan perustamissopimuksen tavoitteiden saavuttamista (negatii-
vinen velvoite). Jasenvaltion on esimerkiksi véltettdva kansallisen finanssipolitiikan
harjoittamisessa liiallista julkisen talouden velanottoa.®* Lojaliteettiperiaate vah-
vistaa EU-oikeuden normeista aiheutuvien taloudellisten velvoitteiden sitovuutta;
periaatteella on tdmén vuoksi katsottu muiden vaikutustensa ohella kaventavan
my0s jasenvaltion itsendistd finanssivaltaa®.

Periaate EU-oikeuden etusijasta (principle of primacy) kansalliseen oikeuteen
nidhden on muotoutunut nimenomaan yhteison tuomioistuimen oikeuskéytannon
myotd. Ensimmadisen kerran tuomioistuin totesi yhteisén oikeuden etusijan Costa
v ENEL -ratkaisussaan®, jossa oli kyse EY:n oikeuden ja myohemmin voimaan
tulleen italialaisen parlamenttilain vilisestd ristiriidasta. Pdatoksessddn yhteiso-
jen tuomioistuin totesi yksiselitteisesti, ettd ristiriitatilanteessa yhteison oikeus
syrjdyttdd kansallisen oikeuden; tdimé on tuomioistuimen mukaan vélttimatonta
yhteison oikeudellisen perustan séilyttamisen vuoksi. Simmenthal II -tapauksessa®’
tuomioistuin laajensi yhteisén oikeuden etusija luonnetta toteamalla, ettéd kaikkien
kansallisten tuomioistuinten velvollisuutena on oma-aloitteisesti olla soveltamatta
yhteison oikeuden kanssa ristiriidassa olevaa kansallista lakia riippumatta siit,
mika kansallisen sdddoksen sddtamisajankohta tai normihierarkkinen asema kan-
sallisen lainsdddannon mukaan on.*®

63 Raitio 2004, s. 99.

64 Lojaliteettiperiaatteesta ks. Eerola-Mylly-Saarinen 2003, s. 98-100; Mdenpdd 2001 s.
162-166; Raitio 1998, s. 64-68; Joutsamo ym. 2000, s. 33-35.

65 Myllymdki 2007 s. 39-40; Myllymdki 2000 s. 46.

66 Asia 6/64 Costav. EN.E.L, Kok. 1964, s. 1141.

67 Asia 106/1977, Simmenthal II, Kok 1978, s. 629.

68 Ojanen 1999, s. 288-293; Eerola-Mylly-Saarinen 2003, s. 134-138; Joutsamo ym. 2000,
s. 26-27; Raitio 1998, s. 52-53; Lenaerts — Van Nuffel 1999, s. 505-508.
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Etusija-periaatteen vaikutusta rajoittaa kuitenkin se, ettd kansalliset lainsovel-
tajat eivit ole automaattisesti joka tilanteessa velvollisia viran puolesta, oma-aloit-
teisesti, soveltamaan EU-sdannoksid®. Lisdksi etusijaperiaate soveltuu vain silloin,
kun EU-normi on annettu yhteisén toimivaltaan kuuluvalla alalla. Tosin yhtei-
s6jen tuomioistuin on tulkintansa mukaan se toimielin, joka ratkaisee, kuuluuko
jokin toimi yhteison toimivaltaan. Téstd huolimatta joidenkin jasenmaiden valtio-
sdantétuomioistuimet ovat katsoneet itselleen kuuluvaksi asiaksi arvioida, milla
edellytyksilld ja missd laajuudessa yhteison oikeus on valtionsiséisesti patevaa ja
soveltamiskelpoista oikeutta. On liséksi huomattava, ettd yhteisdoikeuden ja kan-
sallisen oikeuden vililld ei valttamatta vallitse normikonfliktitilanne, vaikka prima
facie silté saattaakin aluksi vaikuttaa. Kansallisen tuomioistuimen on aluksi tutkit-
tava mahdollisuus EU-oikeuden mukaiseen tulkintaan, jolloin kansallista normia
ei tarvitse jattdd soveltamatta. Télloin kyse ei ole endd varsinaisesta ristiriitatilan-
teesta, vaan kansallisen saannoksen EU-oikeuden mukaisesta tulkinnasta.”

EU-oikeuden etusijaperiaatteella on merkitystd myos kansallista finanssivaltaa
koskevien yhteisonormien soveltamisessa. Kyseisen periaatteen nojalla EU-oikeu-
den normit syrjdyttavit lahtokohtaisesti ristiriitatilanteessa valtiontaloutta koske-
vat kansalliset normit. Etusijaperiaate voi tulla sovellettavaksi esimerkiksi valtion
velanoton yhteydessa: vaikka Suomen perustuslain (731/1999) saidnnokset takaavat
eduskunnalle kansallisesti korkeimman vallan paattad valtion velanotosta, asetta-
vat EU-oikeuden normit timéan valtaoikeuden kaytolle rajoituksia ja oikeudellisia
reunaehtoja.

Toissijaisuusperiaate eli subsidiariteettiperiaate mairittelee yhteison ja jasen-
valtion vilisen toimivallan jakoa. Perustamissopimuksesta johtuvan periaatteen
mukaan yhteiso toimii vain siind tapauksessa ja siind laajuudessa kuin jdsenval-
tiot eivit voi itse riittavalla tavalla toteuttaa suunnitellen toiminnan tavoitteita (5
art.).”! Finanssihallinto-oikeuden osalta periaate ilmenee unionin rakennerahas-
tojdrjestelmissd; toissijaisuusperiaatteen soveltaminen tule esiin rakennerahastoja
koskevassa neuvoston asetuksessa ((EY) N:o 1083/20067%), jonka 11-12 artiklan
sekd asetuksen johdanto-osan 65 kohdan mukaan rakennerahastotukien téytan-
toonpanosta ja valvonnasta vastaavat ensi sijassa jasenvaltiot. Rahastojen tavoit-
teita toteutetaan tiiviissd yhteistydssd komission ja kunkin jasenvaltion kesken:

69 Eerola-Mylly-Saarinen 2003, s. 146. Problematiikasta, joka koskee kysymysta siitd,
missd madrin kansallisen tuomioistuimen on sovellettava viran puolesta EY-oikeutta, ks.
tarkemmin Haapaniemi 1999, s. 27-34 ja 84-127.

70 Ojanen 1999, s. 288-293; Eerola—Mylly-Saarinen 2003, s. 95-96 ja 134-138.

71 Toissijaisuusperiaatteesta ks. Raitio 1998, s. 95-102; Eerola—Mylly-Saarinen 2003, s.
100-102; Joutsamo ym. 2000, s. 43-45.

72 Neuvoston asetus (EY) N:o 1083/2006, 11.7.2006 , Euroopan aluekehitysrahastoa,
Euroopan sosiaalirahastoa ja koheesiorahastoa koskevista yleisistd sdannoksistd seké
asetuksen (EY) N:0 1260/1999 kumoamisesta. EUVL N:o L 210, 31.7.2006, s. 25.
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asetuksessa kaytetddn tdstd yhteistoiminnasta termia "’kumppanuus’ ("partnership,
’partenariat’) (11 art.).”

Euroopan yhteison perustamissopimuksen 280 (ent. 209a) artiklassa on sdin-
nelty yhteison taloudellisten etujen suojaamisesta. Sopimuskohdan mukaan yhteiso
ja jasenvaltiot suojaavat yhteison taloudellisia etuja petolliselta menettelyltd ja
muulta laittomalta toiminnalta. Jasenvaltiot toteuttavat samat toimenpiteet suo-
jatakseen yhteison taloudellisia etuja petolliselta menettelyltd kuin ne toteuttavat
suojatakseen omia taloudellisia etujaan petolliselta menettelyltd. Etenkin varain-
kdyton valvonnassa on tdlld periaatteella tairked merkitys.”

Periaate moitteettoman varainhoidon varmistamisesta 16ytyy perustamissopi-
muksen 274 (ent. 205) artiklasta. Unionin talousarvion toteuttamiseksi jasenvaltiot
tyoskentelevit yhteistyossda komission kanssa varmistaakseen, ettd budjetista myon-
netyt médrdrahat kdytetddn moitteettoman varainhoidon periaatteiden mukai-
sesti. Tama periaate on otettu mukaan myo6s Suomen kansalliseen lainsdadantoon;
kansallisen rakennerahastolain (1401/2006) mukaan rakennerahasto-ohjelmien
kansalliset hallintoviranomaiset vastaavat toimenpideohjelman hallinnoinnista ja
taytantoonpanosta moitteettoman varainhoidon periaatteita noudattaen (8 ja 28
§). Liséksi lain 53 §:n mukaan EU:n rakennerahastovarojen hallinnoinnin ja kéy-
ton kansalliseen tarkastukseen ja valvontaan sovelletaan sellaisia menetelmii ja
periaatteita, joilla voidaan varmistaa EY:n lainsdddédnndsta johtuvien velvollisuuk-
sien ja moitteettoman varainhoidon vaatimusten noudattaminen.”

3.3 Suomi Euroopan unionin jasenvaltiona
3.3.1 Suomen liittyminen Euroopan unioniin

Suomen kytkeytyminen Lansi-Euroopan taloudelliseen integraatioon kdynnistyi
vuonna 1961 solmitulla niin sanotulla Finn-EFTA -sopimuksella, jolla Suomi asso-
sioitui Euroopan vapaakauppa-alueeseen (EFTA). Seuraavalla vuosikymmenelld
Suomi solmi Euroopan talousyhteisén (EEC) kanssa vapaakauppasopimuksen,
joka astui voimaan vuoden 1974 alusta lukien. Sopimus sisélsi teollisuustuotteiden
vapaakaupan, mutta esimerkiksi maataloustuotteiden vapaakauppa jétettiin sopi-
muksen ulkopuolelle. Seuraava askel Suomen integraatiohistoriassa oli liittyminen
Euroopan talousalueeseen’ (ETA); talousalue mahdollisti Euroopan talousyhtei-

73 Myllymdki 2007 s. 40; Myllymdki 2000 s. 46-47.

74 Myllymiiki 2007 s. 40; Myllymiiki 2000 s. 47.

75 Ks. my6s Myllymdki 2007 s. 40; Myllymdki 2000 s. 47.

76 Sopimus Euroopan talousalueesta allekirjoitettiin Portossa toukokuussa vuonna 1992
ja se tuli kansainvilisesti voimaan 1.1.1994.
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son vapaakaupan periaatteiden ja sisimarkkinalainsdidddnnén ulottamisen myos
talousyhteison ulkopuolisiin EFTA-maihin. Suomessa ETA-sopimus saatettiin
voimaan niin sanottua supistettua perustuslainsdatdmisjarjestysta kdyttden vuo-
den 1992 joulukuussa (L 1504/199377).7

Euroopan yhteisdjen jasenyyttd Suomen hallitus paitti hakea yhdessd Ruotsin,
Norjan ja Itdvallan kanssa maaliskuussa 1992 ETA-sopimuksen ollessa vield vailla
allekirjoituksia. Asiallisesti EY-hakemus piti sisdllddn my6s hakemuksen Euroo-
pan unionin jaseneksi. Taloudellisten syiden lisdksi turvallisuuspoliittiset syyt on
myohemmin esitetty syyksi sithen, miksi Suomi siirsi tavoitteensa ETA:sta Euroo-
pan yhteis60n (ja unioniin). Lisdksi Suomessa koettiin, ettd ETA:ssa valtio ei pysty
tarpeeksi vaikuttamaan EY:n paitoksentekoon. Puoltavana seikkana unioniin pyr-
kimiselle oli varmasti my6s Ruotsin hallituksen paatos hakea EY-jasenyyttd.”

Valtioneuvosto antoi eduskunnalle 9.1.1992 selonteon®* EY-jdsenyyden vai-
kutuksista Suomelle. Selontekoa seurasi 5.3.1992 annettu valtioneuvoston tie-
donanto® eduskunnalle Euroopan yhteison jasenyydestd. Tiedonannon kasittelyn
yhteydessd mitattiin valtioneuvoston jasenten nauttima luottamus: ministeristd
sai eduskunnalta luottamuslauseen danin 108-55. Tiedonannon antamisen kanssa
samana paivana valtioneuvosto asetti komitean selvittiméén, miten ETA-sopimus
ja etenkin Suomen mahdollinen EY-jdsenyys vaikuttaisivat valtiollisiin valtaoike-
uksiin sekd niihin liittyviin paatoksenteko- ja tyonjakojarjestelmiin.®

Suomen liittymisestd Euroopan unionin jdseneksi paatettiin jarjestdd neuvoa-
antava kansanddnestys ja titd ddnestystd koskeva laki sdddettiin eduskunnassa
kesdkuussa 1994 (L 578/1994). Kansanddnestys jdrjestettiin 16.10.1994 ja tulok-
sena oli, ettd enemmistd (56,9 %) danestdneistd kannatti jasenyyttd. Hallituksen
esitys koskien Suomen liittymistd unioniin (HE 135/1994 vp) oli annettu titad
ennen eduskunnalle elokuussa 1994 ja kansanddnestyksen jilkeen marraskuussa
1994 eduskunta antoi hyviksymisensd unionia koskevalle liittymissopimukselle ja
hyviksyi samalla supistetussa perustuslainsddtdmisjdrjestyksessd sopimuksen val-
tionsisdistd voimaansaattamista koskevan poikkeuslain danin 152-45. Tasavallan
presidentti padtti timan jalkeen sopimuksen ratifioinnista. Suomen liittymissopi-

77 HE 95/1992 vp.

78 Jyrdnki 1996, s. 10-11; Meres-Wuori 1998, s. 240-245; Widgrén 2001, s. 9-13; PeVL
15/1992 vp.

79 Jyrdnki 1996, s. 10-14.

80 VNS 2/1991 vp.

81 VNT 1/1992 vp.

82 Komitean tehtdvdni oli myos tehdd ehdotukset tarvittaviksi valtiosdadntod koskeviksi
muutoksiksi. Jyrdngin mukaan komitean tuli todellisuudessa myos perustella se oikeudel-
linen menettelytapa, jonka avulla liittymissopimus saataisiin Suomessa voimaan samaan
aikaan kuin muissa saman kierroksen hakijamaissa. Komitean nimeksi tuli Valtiosdan-
tokomitea 1992 ja se luovutti mietintdnsd valtioneuvostolle 17.2.1994 eli kahden vuoden
paastd sen asettamisesta ]yn’inki 1996, s. 14-20.
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mus tuli kansainvilisesti voimaan 1.1.1995.2> Myos Ruotsissa ja Itdvallassa jdrjes-
tetyissd neuvoa-antavissa kansanddnestyksissd enemmistd ddnestaneistd kannatti
unionijisenyyttd. Sen sijaan Norjassa danestystulos oli jo toisen kerran historiassa
jasenyydelle kielteinen eikd Norja liittynyt unioniin.*

Suomen unionijasenyytta koskeva liittymissopimus aiheutti siind maérin
merkittivii valtiosiantooikeudellisia vaikutuksia, ettd sen voimaansaattaminen
tavallisessa lainsddtamisjérjestyksessd ei ollut mahdollista. Kysymys oli siitd, ettd
liittymissopimuksesta aiheutuvien velvoitteiden katsottiin poikkeavan Suomen
perustuslakien sisallostd. Téllaisia perustuslain sddntelemid alueita, johon unio-
nijdsenyydestd aiheutuvat velvoitteet kajosivat, olivat erityisesti valtion tdysivaltai-
suutta sddntelevit kansallisten perustuslakien sddnnokset, jotka koskivat lainsda-
déantovaltaa, sopimuksentekovaltaa, budjettivaltaa ja tuomiovaltaa.*® Ongelmallisen
kysymyksen muodosti kuitenkin se, tulisiko voimaansaattamislaki sadtda tavallista
perustuslainsadtamisjarjestystd vai niin sanottua supistettua perustuslainsdatamis-
jarjestystd kayttden.

Saddoksen sadtamisjarjestys madrittad sen, kuinka suuri osa kansanedustajien
antamista ddnistd tarvitaan saddoksen hyvaksymiseksi. Sadtamisjarjestys vaikuttaa
myos sithen, tarvitaanko lopullisen lainsaddéntopéaatoksen saavuttamiseksi myos
eduskuntavaalien jélkeisten valtiopdivien hyvaksyntd.*® Kasilld olevan tutkimusai-
heen kannalta kysymys unionijdsenyyttd koskevan liittymissopimuksen voimaan-
saattamisesta on mielenkiintoinen sen vuoksi, ettd voimaansaattamislain saata-
misjérjestys madrdasi muun ohella myo6s sen, milld vahvuudella eduskunta sitoutui
rajoittamaan omaa finanssivaltaansa.

Perustuslain 95.2 §:n mukaista supistettua perustuslainsdatamisjarjestystd
kdytetadn, kun lakiehdotus kansainvilisen velvoitteen voimaansaattamisesta kos-
kee perustuslakia tai valtakunnan alueen muuttamista. Talloin se lepdamadn jatta-
mattd ilman kiireelliseksi julistamista hyviksytdadn eduskunnassa paatokselld, jota
on kannattanut vihintdan 2/3 annetuista danistd. Supistettu perustuslainsdatamis-
jarjestys on siis hel]pommin toteutettavissa oleva menettely PL 73 §:n mukaiseen
tavanomaiseen perustuslainsaatimisjarjestykseen verrattuna. Supistetun perustus-
lainsddtdmisjéarjestyksen olemassaoloa on perusteltu silld, ettd lepddmadnjattadmis-
menettely ei sovellu hyvin kansainvilisoikeudellisiin velvoitteisiin, koska velvoit-
teen kansainvilisoikeudellinen voimaantuloaika ei ole aina osapuolten valittavissa.
Voimaansaattamislain kasittelyd ei ndin ollen voi aina rytmittdd eduskuntavaalien
kanssa. Tdmé ongelma ratkeaisi kuitenkin julistamalla lakiehdotus kiireelliseksi
5/6 enemmistolld, mutta tatd on pidetty liilan suurena vaatimuksena kansainvalis-

83 Jyrdnki 1996, s. 18-19.

84 Widgrén 2001, s. 31.

85 HE 135/1994 vp, s. 20-25; Komiteanmietintd 1994:4, s. 410-412; Meres-Wuori 1998,
s. 275-277.

86 Jyrinki 2000, s. 170-175; Hidén - Saraviita 1994, s. 142-147.



EUROOPAN UNIONIN OIKEUS JA TALOUS 87

ten velvoitteiden voimaansaattamisen joustavan ja nopean toimeenpanon kannal-
ta.¥”

EU-liittymissopimuksen voimaasaattamislaki kasiteltiin ja hyvéksyttiin, kuten
todettua, supistetussa perustuslainsddtdmisjdrjestyksessd, josta liittymisen aikaan
saddettiin silloisen valtiopdivdjérjestyksen (7/1928) 69 §:ssd. Valtiosddntokomitea
1992:n mietinndn mukaan supistettua perustuslainsadtamisjdrjestysta oli "vakiin-
tuneen valtiosddantokdytdnnon” mukaisesti mahdollista kéyttdad myos EU-liitty-
missopimuksen voimaansaattamiseen. Erikoista oli tassd yhteydessé viittaaminen
vakiintuneeseen valtiosddntokaytantoon, silla Euroopan unionin jisenyys poikkesi
ylikansallisen luonteensa vuoksi olennaisesti aiemmista kansainvilisistd sitoumuk-
sista. Komitea perusteli sdatamisjdrjestyskantaansa myos silld, etté liittymissopi-
muksen hyviaksyminen tultaisiin tosiasiallisesti kytkemaén tulevan neuvoa-anta-
van kansanddnestyksen tulokseen.®

My6s perustuslakivaliokunta pédtyi supistetun perustuslainsdatdmisjarjestyk-
sen kannalle. Valiokunta totesi, ettd "perustuslakimme eivit tunne liittymissopi-
muksen kaltaiseen, perustuslakia koskevaan valtiosopimukseen sitoutumiseen
muuta menettelyd kuin sen, mikd on sddnnelty valtiopdivdjérjestyksen 69 §:n 1
momentissa’. Valtiopdivdjdrjestyksen 67 §:ssd sdddetty tavanomainen perustus-
lainsddtdmisjérjestys ei valiokunnan mukaan ollut menettely, jonka kayttod olisi
mahdollista perustella esimerkiksi valtiosopimuksen erityisen suurella merkityk-
sella.®

Valitulle sdatamisjarjestykselle ei kuitenkaan l6ytynyt asiantuntijoiden kes-
kuudessa laajaa tukea. Monet oikeustieteilijoistd suhtautuivat varauksellisesti
supistetun perustuslainsadtamisjarjestyksen kayttimiseen unionijasenyyden voi-
maansaattamisessa sen tavanomaisia kansainvilisid velvoitteita syvempien valtio-
saantovaikutusten vuoksi. Esimerkiksi Antero Jyrdnki, joka oli yksi perustuslaki-
valiokunnan asiassa kuulemista asiantuntijoista, oli varsin selkedsti silld kannalla,
ettd asianmukaisin menettely liittymissopimuksen voimaansaattamisessa olisi
ollut V] 67 §:n mukainen tavanomainen perustuslainsdatamisjérjestys.

Jyrdngin mukaan valtiosddnnon eri osat eivit ole keskenddn samanarvoisia; tie-
tyt perusratkaisut on erotettava muusta perustuslaintasoisin sddnnoksin sdadnnel-
lystd aineksesta. Tallaisia yhteison elamaa koskevia valtiollisia perusratkaisuja ovat
esimerkiksi suvereenisuus, demokratia, edustusperiaate, oikeusvaltio, perustuslain
ensisijaisuus ja kansalaisten suojattu vapauspiiri. Mikdli perustuslaki sisaltda kaksi
eri jarjestelmad, joilla perustuslakipoikkeuksia voidaan saétdd, niin mainittuihin
perusratkaisuihin kokonaisvaltaisella ja rationaalisella tavalla kdyvit muutokset
on Jyringin mielestd hyviksyttdvd vaikeammassa menettelyssd. Valtiosddnnon

87 Jyrdnki 2000, s. 213-214; Saraviita 2000, s. 483-485.

88 Komiteanmietintd 1994:4, s. 412-414. Iyrénki kommentoi naita komiteanmietinnon
perusteluja kriittisesti, ks. Jyrdnki 1996, s. 54 ja 66-72.

89 PeVL 14/1994 vp.
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keskeisiin perusteisiin puuttuminen ei voi tapahtua helpommin kuin sen yksi-
tyiskohtiin kajoaminen, ellei perustuslaissa ole tétd sallittu. Téllaista valtuutta ei
supistettua perustuslainsadtamisjarjestystd koskevaan perustuslainkohtaan sisilly.
Niilld perusteilla Jyranki katsoi, ettd EU-jdsenyyttd koskeva liittymissopimus olisi
tullut saattaa voimaan V] 67 §:n mukaisessa normaalissa perustuslainsaatamisjar-
jestyksessd hyviksytylld lailla.*

Myos Arvo Myllymdki suhtautui kriittisesti supistetun perustuslainsadtamis-
jarjestyksen kiyttdmiseen liittymissopimuksen valtionsisdisessd voimaansaatta-
misessa. Hinen mukaansa Euroopan unionin jasenyys kajoaa syvallisesti Suomen
valtiolliseen suvereenisuuteen. Paitdsvallan luovuttaminen kansainviliselle jarjes-
tolle aiheutti ndin ollen merkittavin poikkeuksen silloisen hallitusmuodon 2 §:n
sdannokseen, jossa sdddettiin valtiovallan kiyton eri muodoista ja tehtdvienjaosta.
Talla perusteella liittymissopimuksen voimaansaattaminen tavanomaisessa perus-
tuslainsddtdmisjdrjestyksessd (V] 67 §) olisi ollut asianmukaista. Myllymaki toteaa
jasenyyttd koskevan kiireen sekd neuvoa-antavan kansanddnestyksen tuloksen
olleen syind valitun sddtdmisjdrjestyksen kdyttamiselle.”

Ilkka Saraviidan mukaan supistetun perustuslainsdatamisjérjestyksen kaytolle
voidaan ainakin periaatteessa johtaa rajat Suomen valtiosddnnon sisdllostd. Han
kuitenkin "vakavin epdilyksin” padtyi kantaan, jonka mukaan V] 69 §:n supistettu
perustuslainsddtamisjarjestys oli “juuri ja juuri” hyvaksyttavd menettely liittymis-
sopimuksen voimaansaattamisessa. Saraviidan totesi, ettd my0s unionin talous- ja
rahaliiton kolmannen vaiheen velvoitteet voidaan katsoa saatettavan voimaan liit-
tymissopimuksen yhteydessa.”

3.3.2 Unionijésenyyden valtiosééntboikeudellisten vaikutusten I&ht6kohdat

Unionijasenyyden vaikutuksia Suomen valtiosdannon kannalta pohdittaessa kes-
keiseksi kysymykseksi nousee niistd jasenyysvaikutuksista, jotka koskevat valtion
tdysivaltaisuutta eli suvereenisuutta. Tdysivaltaisuus on mahdollista jakaa eri osa-
alueisiin kuten lainsdddédntovaltaan, sopimuksentekovaltaan, finanssi- ja budjet-
tivaltaan sekd tuomiovaltaan. Naihin kaikkiin tdysivaltaisuuden alueisiin unioni-
jasenyydestd aiheutuu omat vaikutuksensa. Oikeuskirjallisuudessa on kritisoitu
ajatusta, ettd suvereenisuus voitaisiin valtiossa osoittaa tietylle taholle®. Tamai ei

90 Jyrdnki 1996, s. 65-66. Laajemmin liittymissopimuksen voimaansaattamista Jyranki
arvioi sivuilla 53-72. Ks. myds Meres-Wuori 1998, s. 278-280; Scheinin 1997, s. 86-87.

91 Myllymiki 1999, s. 105.

92 Perustuslakivaliokunnassa esitetyistd, liittymissopimuksen voimaansaattamisjérj-
estystd koskevista asiantuntijalausunnoista ks. Scheinin 1997, s. 86-88. Saraviita on kasitel-
Iyt supistettua perustuslainsdatamisjarjestystd myos yleiselld tasolla, ks. Saraviita 2000. s.
483-485.

93 MacCormick 1999, s. 129.
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kuitenkaan ndhdakseni esta siti, ettei suvereenisuutta ilmentévia toimivaltuuksia
voitaisi erotella tai ettei sellaisia toimielimid tai orgaaneja voitaisi osoittaa, jotka
osallistuvat suvereenisuuteen kuuluvien valtaoikeuksien kayttoon.

Suomen unionijdsenyydestd aiheutuvat vaikutukset valtiomme téysivaltaisuu-
teen ovat aivan eriluonteisia kuin perinteisesti kansainvilisten jarjestdjen jasenyy-
desti tai kansainvilisistd sopimuksista yleensd aiheutuneet vaikutukset ovat olleet.
Tdysivaltaisuuden rajoittuminen Euroopan unionin jdsenvaltiona on varmasti
vahvempaa, laajempaa ja syvillisempdd kuin mihin Suomen itsendisyyden aikana
ennen unionijésenyytta totuttiin. Ylikansallinen valtiota sitova lainsddddinto, joka
unionista Suomeen kohdistuu, on merkittdvimpid unionijasenyyden valtiosddn-
tooikeudellisia vaikutuksia. Unioniin liittymistd ennen kansainvilisten jérjestojen
padtokset ja sddnnot on padsadntoisesti pitdnyt jasenvaltiotasolla saattaa voimaan
eikd niilld ole ollut EU-oikeuden kaltaista vilitontd vaikutusta. Perinteiset kansain-
viliset jérjestot, joihin Suomi on kuulunut, ei ole mydskdédn tehty suoraan kan-
sallisia viranomaisia tai kansalaisia velvoittavia normipaéatoksid. Unionissa erdat
lainsddddnnon alat kuten kauppa- ja maatalouspolitiikka ovat hyvin pitkélle jasen-
valtiotasolta EU-tasolle luovutettu.*

Kansalliseen finanssi- ja budjettivaltaan kohdistuu unionijasenyyden seurauk-
sena aivan eritasoisia vaikutuksia kuin mitd tavanomaisten kansainvilisten jarjes-
tojen jasenyydestd aiheutuu. Téllaiset vaikutukset aiheutuvat esimerkiksi yhteison
oikeuksista maaritd jasenvaltioiden kansalaisille tulleja ja valmisteveroja, harmo-
nisoida jasenvaltioiden vilillistd verotusta sekd perid jasenvaltioilta sadnnollisesti
tiettyja maksuosuuksia. Talous- ja rahaliitosta ja erityisesti sen kolmannesta vai-
heesta aiheutuu merkittavid valtiosdantooikeudellisia vaikutuksia. Finanssipoliit-
tiseen toimivaltaan kohdistuvia EMU-velvoitteita ja vaikutuksia kdsitellddn tutki-
muksessa omana kokonaisuutenaan jaljempéna. Rahapoliittinen valta on talous- ja
rahaliittoon kuuluvien maiden osalta keskittynyt kansallisilta keskuspankeilta
Euroopan keskuspankeille. Vaikka rahapoliittinen pditdsvalta ei ole ennen unio-
nijasenyyttakadn ollut kdytannossd suoraan parlamentaarisen vallan alla, muodos-
tavat rahapolitiikkaa koskevat EMU-velvoitteet oman valtiosdadntdoikeudellisen
vaikutuksensa.”

Tuomiovallan osalta EY:n tuomioistuimen tuomiovalta sekd kansallisten tuo-
mioistuinten velvollisuus hankkia tietyssd tapauksessa ennakkoratkaisuja yhteison
oikeuden tulkinnasta ja patevyydestd merkitsee poikkeusta sekd valtion suvereeni-
suudesta ettd korkeimpien kansallisten oikeusasteiden perustuslainmukaisesta ase-
masta ylimpind tuomioistuimena. Ennakkoratkaisut sitovat ratkaisua pyytanyttd
kansallista tuomioistuinta. Valtiosdantékomitea 1992:n mukaan my®s hallintovi-
ranomaisten on toiminnassaan sovellettava EU-oikeutta siten, ettei sen yhdenmu-

94 Meres-Wuori 1998, s. 264-269; Jyrinki 1996, s. 25; Viljanen V.-P. 2005, s. 1062-1064;
Komiteanmietintd 1994:4, s. 266-271 ja 411. UaVM 6/1992 vp, s. 24-25.
95 Komiteanmietintd 1994:4, s. 276-279 ja 291-296.
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kainen tulkinta vaarannu. Suomen ulkoasiain- ja sopimuksentakovaltaan rajoitusta
merkitsee EY:n yksinomainen oikeus muun muassa kauppapolitiikan alalla tehda
sopimuksia unionin ulkopuolisten valtioiden ja jarjestojen kanssa. Lisaksi tietyt
aiemmin esitellyt yhteison oikeuden oikeusperiaatteet, esimerkiksi EU-oikeuden
etusijaperiaate ja periaate yhteisboikeuden vilittomastd vaikutuksesta tietyin edel-
lytyksin sekd EU-oikeuden tulkintavaikutus, asettavat omat vaikutuksensa kansal-
liselle lainsoveltamiselle.” Lojaliteettiperiaate merkitsee puolestaan yleistd rajoi-
tusta valtion tdysivaltaisuuteen.

Unionijasenyyden vaikutuksia Suomen valtiosdanto6n ennen unionijasenyytta
tutkineen valtiosddntokomitea 1992:n mietinndssa ldhdettiin siitd, ettd Suomi sdi-
lyy edelleen kansainvilisoikeudellisesti tdysivaltaisena tasavaltana. Vaikka komite-
anmietinnossa ei erityisesti korostettu unionijdsenyydestd aiheutuvia taysivaltai-
suusrajoituksia ja niitd jopa vahateltiin, myonnettiin mietinndssa silti jasenyydesta
aiheutuvan vaikutusta tiettyihin tdysivaltaisuuteen kuuluviin valtaoikeuksiin.
Erityisesti lainsdddantovaltaan kohdistuvien vaikutusten vuoksi komitea katsoi,
ettd jasenyys oli toteutettavissa vain perustuslainsddtdmisjdrjestyksessd. Hieman
erikoista oli, ettd vield tdssd jasenyyden tdysivaltaisuusvaikutuksia kasittelevassa
jaksossa komitea ei tarkentanut, ettd sen ndkemyksen mukaan kyse oli V] 69.1 §:n
mubkaisen supistetun perustuslainsdatdmisjarjestyksen kdyttamisestd.”

Téysivaltaisuuden kasitteen osalta voidaan vield todeta, ettd kansainvélistymi-
nen ja Euroopan integraation myotd suvereenisuuden kasitteen sisdlté on muuttu-
nut siitd, mitd silld aiemmin ymmarrettiin. My6s valtiosdantokomitea 1992 totesi
tdysivaltaisuuden kdsitteen muutoksen kansainvilisen kehityksen seurauksena.
Ehdottoman tdysivaltaisuuden kisitteestd on siirrytty késitykseen suhteellisesta
tdysivaltaisuudesta, silld valtioita voivat sitoa useat valtiosopimukset velvoittei-
neen ja jokainen valtiosopimus rajoittaa omalla tavallaan tdysivaltaisuutta.*

Tuomas Ojasen mukaan kansainvilistyminen voidaan ndhdé yhtdaltd taysi-
valtaisuuden rajoituksena, mutta toisaalta kansainvilistyminen my®s mahdol-
listaa sen, ettd valtio voi kdyttdd omaa tdysivaltaisuuttaan. Kansainvélistyminen
toimii jopa suvereniteetin kdyton edellytyksend. Nykyisen perustuslain 1 §:d4n
otettiin mukaan niin sanottu kansainvélisyysperiaate jonka mukaan Suomi osal-
listuu kansainvaliseen yhteistyohon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi seka
yhteiskunnan kehittdmiseksi (1 §:n 3 momentti). Sdanngs tavallaan oikeuttaa tie-
tyt kansainviliset velvoitteet ja samalla poistaa niiden perustuslainvastaisuuden.
Euroopan unionia koskevat asiat erotetaan nykyisessd valtiokdytanndssd muista
kansainvilisistd asioista, minkd vuoksi perustuslakivaliokunta voi Ojasen mukaan

96 Komiteanmietinté 1994:4, s. 279-288, 300-323 ja 410-412; Meres-Wuori 1998, s. 269-
273. Suomen perusoikeusjirjestelmddn unionijdsenyydelld ei katsottu olevan olennaista
vaikutusta, ks. Komiteanmietinté 1994:4, s. 323-341.

97 Komiteanmietinto 1994:4, s. 255-266.

98 Komiteanmietintd 1994:4, s. 255-257.
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pitdd EU-asioista aiheutuvia velvoitteita tdysivaltaisuusarvioinnin kannalta ongel-
mattomampina kuin muita kansainvilisid velvoitteita.”

Neil MacCormickin mukaan on selvdd, ettd Euroopan unionin puitteissa ei
voida puhua tdydellisestd tai jakamattomasta suvereniteetista. Kuitenkaan suve-
reniteetti unionin jasenvaltioilta ei hinen mukaansa ole toisaalta kadonnut, koska
millaédn Euroopan unionin ulkopuolisilla valtioilla tai muilla tahoilla ole suurem-
paa valtaa unionin jasenvaltioihin ndhden kuin ennenkdédn. Unionin jasenmaiden
suvereniteetti on sisdisesti jakaantunut ja yhdistetty, jolloin voidaan puhua jaetun
suvereniteetin kisitteestd (divided sovereignty). Ulkoisesti unionin jasenmaiden
suvereniteetin voidaan sanoa MacCormickin mielestd jopa lisddntyneen, silld
mukanaolo unionissa parantaa yksittdisen valtion toimivaltaa unionin ulkopuo-
lisiin tahoihin nahden.'®

Valtion suvereenisuuden eli tdysivaltaisuuden kisitteen sisiltéd voidaan pitad
nykypdivdnd erilaisena kuin mitd se oli vuosikymmenia aikaisemmin. Etenkin
Euroopassa EY:n integraation kehitys on vdistamattd muokannut valtion suveree-
nisuuden kasitettd. Mikdli jasenvaltio haluaa olla mukana hyodyntimdssd integ-
raation myonteisid puolia, se ei voi pitid samalla kiinni tdydellisestd suvereenisuu-
destaan. Vaikka Euroopan unionin jasenyydestd aiheutuu merkittavia vaikutuksia
suhteessa jasenvaltion valtiosddntoon, kéyttavit jasenvaltiot siitd huolimatta edel-
leen merkittavalla tavalla kansallisia valtaoikeuksia kuten lainsdadanto-, tuomio- ,
hallinto- ja finanssivaltaa. Taman vuoksi unionijdsenyyden ei voida katsoa kajon-
neen suvereenisuuden kdsitteen ytimeen.

3.4 Euroopan unionin talousarviotalous
3.4.1 Unionin toiminnan rahoituksen kehitys

Euroopan yhteiso6illd ei ennen vuotta 1970 ollut varsinaisia budjettivaroja, vaan
yhteisojen talousarviot rahoitettiin jasenvaltioiden erillisilld rahoitusosuuksilla.
Vuoden 1970 huhtikuussa tehdylla paatoksella'™ eli ensimmiyiiselld budjettiso-
pimuksella otettiin yhteisoissa kdyttoon niin sanottu omien varojen jdirjestelmd,
joka antoi EY:n kayttoon omat, sadnnolliset budjettivarat. Omat varat koostuivat

99 Ojanen 2004, s. 398-416. Ks. my6s Viljanen V.-P. 2003, s. 1170-1171; HE 1/1998 vp,
71-73.

100 MacCormick 1999, s. 132-133. Suvereenisuuden, erityisesti parlamentaarisen suve-
reniteetin’ (parliamentary sovereignty’) kisitteen sisdllon muuttumisesta Britanniassa EU-
jasenyyden myotéd ks. MacCormick 1999, s. 79-95.

101 Kyse oli ns. ensimmaisestd budjettisopimuksesta. Neuvoston pdétos 70/243,21.4.1970
(EYVL N:o L 94, 28.4.1970, s. 19). Ks. Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 17; Jout-
samo ym. 2000, s. 328.
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tuolloin yhteisojen ulkopuolelta tuotujen tuotteiden tullimaksuista, tietyille maa-
taloustuotteille maaratyistd tuontimaksuista sekd arvonlisédverotulojen perusteella
jasenvaltioilta perityista maksuosuuksista. Vuonna 1975 tehdylld Brysselin sopi-
muksella eli toisella budjettisopimuksella Euroopan parlamentin budjettivaltaa
lisdttiin; parlamentti sai oikeuden péattda niin sanotuista ei-pakollisista menoista.
Sopimuksella myds osoitettiin talousarvion valvontavalta uudelle elimelle eli tilin-
tarkastustuomioistuimelle.'**

Yhteisojen seuraava rahoitusuudistus toteutettiin Eurooppa-neuvoston lin-
jausten perusteella vuonna 1988. Uudistus nimettiin komission puheenjohtajan
mukaan Delors I -paketiksi ja sen tarkoituksena oli EY:n omien varojen lisddmi-
nen, jotta yhteisdjen tavoitteiden mukainen toiminta voitiin varmistaa vuosiksi
1988-1992. Omien varojen joukkoon otettiin mukaan neljds rahoituslahde eli
jasenvaltion bruttokansantuloon perustuva maksuosuus. Samalla jdsenvaltioiden
arvonlisdveroperusteista maksuosuutta korjattiin ottamalla huomioon jdsenval-
tioiden talouden rakenteiden erilaisuus; tarkoitus oli tasapainottaa varakkaiden
ja vahemmaén varakkaiden jasenvaltioiden asemaa. Delors II -paketilla laadittiin
rahoitussuunnitelma EY:lle vuosiksi 1993-1999. Tarkoituksena oli ottaa huomi-
oon unionin politiikkojen uudistuminen. *Taloudellisen ja sosiaalisen yhteenkuu-
luvuuden” lisddmiseen pyrittiin rakennerahastojen vahvistamisella. Uudistuksessa
bruttokansantuloon perustuvaa jasenvaltioiden maksuosuutta paitettiin edelleen
lisdtd ja ALV-pohjaista osuutta vastaavasti vahentda.'®

Unionin talousarviotalouden kannalta merkittdvd uudistus oli Agenda 2000
-hanke, jonka paitarkoituksena oli aikaansaada vakaa rahoitusperusta unionille
sen laajentumista varten. Eurooppa-neuvosto vahvisti Agenda 2000 -uudistuksen
Berliinissd maaliskuussa vuonna 1999. Saman vuoden toukokuussa parlamentti,
neuvosto ja komissio solmivat toimielinten vilisen sopimuksen, jolla paatettiin
unionin rahoituskehyksistd vuosille 2000-2006. Agenda 2000 -hankkeella uudis-
tettiin myds yhteisen maatalouspolitiikan rahoitusta; tavoitteena oli ehkdistd suu-
ria kustannuksia aiheuttavaa liikatuotantoa seka toisaalta liittdd uusia maatalouden
kehittamistoimia rahoitettavaksi Euroopan maatalouden ohjaus- ja tukirahastosta
(EMOTR). Rakennerahastojen rahoitusmenettelyd yksinkertaistettiin vahenté-
malld rakenteelliset tavoiteohjelmat seitseméstd kolmeen. Lisaksi ALV-pohjaista
jasenmaksuosuutta padtettiin jalleen pienentda ja siirtad rahoituksen painopistetta
BKTL-maksuosuuksiin. Agenda 2000 -hankkeeseen liittyi poliittisten ainesten

102 Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 15-19; Joutsamo ym. 2000, s. 328; Strasser
1991, s. 27-34.

103 Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 33-72; Joutsamo ym. 2000, s. 328 - 329;
Strasser 1991, s. 35-36.
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lisaksi my6s johdetun yhteison oikeuden lainsdaddant6d, kun neuvosto sditi ase-
tuksen'” unionin talousarvion kurinalaisuudesta.'®

Komissio antoi 10.4.2004 tiedonannon unionin rahoituksesta vuosina 2007-
2013. Rahoitussuunnitelmille tyypilliseen tapaan tiedonannossa mairitellyt
tavoitteet ovat hyvin yleisluonteisia. Tiedonannon mukaan tulevan rahoituskau-
den painopistealueita tulevat olemaan esimerkiksi kasvua ja tyollisyyttd edistdvin
kilpailukyvyn lisédminen, resurssien kohdentaminen luonnonvarojen hallintaan
ja suojeluun sekd panostaminen EU:n asemaan kansainvilisend toimijana.'* Suo-
men hallitus antoi oman kannanottonsa 11.2.2004 téstd rahoituskehystiedonan-
nosta.

3.4.2 EU:n talousarvion tulot

Tutkittaessa unionin talousarvion tulojen normatiivista perustaa merkittdva sdan-
nos on Euroopan yhteisén perustamissopimuksen 269 artikla (SEUT 311 art),
jonka mukaan unionin talousarvio rahoitetaan kokonaisuudessaan yhteisén omin
varoin, sanotun kuitenkaan rajoittamatta muita tuloja. Neuvosto antoi vuonna
2007 pédtoksen Euroopan yhteisdjen omien varojen jérjestelmdsta (2007/436/
EY, Euratom)’”. Paitokselld korvattiin edellinen, vuodelta 2000 ollut yhteiséjen
omia varoja koskenut neuvoston paitos (2000/597/EY, Euratom)’®. Vuoden 2007
paatoksen 2 artiklan mukaan unionin talousarvioon otettavia omia varoja ovat
tulot, jotka kertyvdt seuraavista eristd: 1) tullitulot, jotka peritddn tiettyjen maa-
taloustuotteiden ja muiden tuotteiden kaupasta kolmansien maiden kanssa, 2)
arvonlisdveropohjaan perustuva jasenvaltioiden maksuosuus ja 3) bruttokansan-
tuloon perustuva jasenvaltioiden maksuosuus. Jasenvaltion arvonlisdveron (ALV)

104 Neuvoston asetus (EY) N:o 2040/2000, 26.9.2000, talousarvion kurinalaisuudesta;
EYVL L 244, 29.9.2000, s. 27.

105 Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 73-89; Euroopan agenda 2000. Kohti vah-
vempaa ja laajempaa unionia. <http://europa.eu.int/comm/agenda2000/public_fi.pdf>
106 Komission tiedonanto neuvostolle ja Euroopan parlamentille - Yhteisen tulevaisuuden
rakentaminen - Politiikan haasteet ja rahoitusmahdollisuudet laajentuneessa unionissa
2007-2013 (KOM/2004/0101 lopull.)

107 Neuvoston pédtos (2007/436/EY, Euratom), 7.6.2007, EUVL N:o L 163, 23.6.2007, s.
17., Euroopan yhteisdjen omien varojen jarjestelmasta.

108 Neuvoston pditds (2000/597/EY, Euratom), 29.9.2000, Euroopan yhteiséjen omien
varojen jarjestelmdstd; EYVL N:o L 253, 7.10.2000, s. 42. Neuvosto my0s antoi toukokuussa
2000 asetuksen omia varoja koskevan paitoksen soveltamisesta, joka koski silloin voimassa
ollutta neuvoston paitostd (94/728) ja titd soveltamisasetusta sovelletaan my6s uuden
omia varoja koskevan paatoksen ollessa voimassa. Ks. Neuvoston asetus (EY, Euratom) N:o
1150/2000, 22.5.2000, yhteis6jen omista varoista tehdyn paitoksen 94/728/EY, Euratom soveltamis-
esta; EYVL N:o L 130, 31.5.2000, s. 1.
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kertymién sekd bruttokansantuloon (BKTL) perustuvia maksuosuuksia kutsutaan
jasenmaksuosuuksiksi.

Aiemmin unionin omia varoja koskeneissa pddtoksissa jaoteltiin yhteisdjen
omat varat neljadn ryhmadn'®: 1) maatalous- ja sokerimaksut'?, 2) tullitulot, 3)
jasenvaltion ALV-maksuosuus ja 4) jasenvaltion BKTL-maksuosuus. Nykydin
maatalous- ja tullimaksujen ei endi katsota eroavan olennaisesti toisistaan, minka
vuoksi niiden erottelusta on unionin talousarvioon liittyvissd yhteyksissd luo-
vuttu''’,

Tullimaksujen osalta jasenvaltiot toimivat vain teknisina perintdviranomaisina
ja saavat tdstd kantopalkkiona 25 prosenttia (padtos 2007/436, 2.3 artikla). Tulot
maatalous- ja sokerimaksuista seka tullituloista muodostavat perinteiset eli tradi-
tionaaliset omat varat.'? Yhteis6jen omiin varoihin kuuluvia tullituloja koskien
Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen oikeuskdytdnto tuntee useita ratkaisuja. Esi-
merkiksi asiassa C-284/05 komissio haastoi Suomen tuomioistuimeen jdsenyys-
velvoitteiden noudattamatta jattamisestd, koska Suomi oli kieltdytynyt asettamasta
yhteisdjen kdyttoon puolustustarvikkeiden tuontitulleja vastaavia omia varoja.'"

Arvonlisaveropohjaan perustuvan maksuosuuden suuruus kullekin jasenval-
tiolle lasketaan monimutkaisia laskentamenetelmia kayttaen: ensin jasenvaltiolle
lasketaan tietty painotettu arvonlisdverokertymd, josta sitten otetaan EU:lle mak-
settava osuus, mikd aiemmin on vaihdellut yhdestd prosentista 0,50 prosenttiin.
Vuoden 2007 neuvoston paatokselld (2007/436) tehtiin muutoksia ALV-jdsen-
maksun laskentaperusteisiin. Yhdenmukaiseksi verokannaksi eli kertoimeksi, jota
alv-maardytymisperusteeseen sovelletaan, on vahvistettu 0,30 prosenttia. Uuden
pédtoksen tarkoituksena on yksinkertaistaa ALV-varan laskentaa'.

Bruttokansantuloon perustuvalla jdsenvaltioiden maksuosuudella eli niin
sanotulla neljannelld rahoitusldhteelld rahoitetaan se, mitd kolmen ensimmaisen

109 Ks. 2.1 artikla seuraavista neuvoston omia varoja koskevista padtoksista: Neuvoston
paitos 94/728/EY, Euratom. 31.10.1994, EYVL N:o L 293, 31.10.1994, s. 9 sekd Neuvoston
paitds 2000/597, EY, Euratom, 29.9.2000, EYVL N:o L 253, 7.10.2000, s. 42

110 Maatalousmaksuissa on kyse tietyille unionin ulkopuolisista maista (kolmansista
maista) tuoduille tuotteilla midrdtyistd maksuista sekd sokerimaksuissa puolestaan
tarkoitetaan eritd sokerialan tuotanto- ja varastointimaksuja, joiden tarkoituksena on kat-
taa markkinoiden tukemisesta aiheutuneet menot. Joutsamo ym. 2000, s. 332-334

111 HE 144/2007 vp, s. 4.

112 Joutsamo ym. 2000, s. 332-334; Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 103-104 ja
208-209; Strasser 1991, s. 88-90.

113 Asiaa C-284/05 koskeneen julkisasiamiehen ratkaisuehdotuksen (10.2.2009) mukaan
Suomi oli rikkonut kyseisessd asiassa jasenyysvelvoitteitaan. Suomen tapauksen lisdksi
samassa ratkaisuehdotuksessa kisiteltiin samoja kysymyksid myos Ruotsin, Saksan, Ital-
ian, Kreikan ja Tanskan osalta. Omia varoja koskevasta oikeuskdytdnnosta ks. myos asia
C-363/00, jossa tuomioistuin totesi Italian jattdneen tayttamatta yhteisdjen omien varojen
tilittdmistd koskevia velvoitteitaan.

114 HE 144/2007 vp, s. 3.
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tuloerén jélkeen jda unionin budjetin rahoituksesta puuttumaan. BKTL-maksu-
osuuksien suuruutta on tietoisesti lisdtty unionissa viime vuosina pienentdmalld
arvonlisdaveropohjaista maksuosuutta. Ylivoimaisesti suurin osa unionin budjetti-
tuloista muodostuu jisenmaiden ALV- ja BKTL-maksuosuuksista.'"

On syytd huomauttaa, ettd unionin tulotalouden kannalta keskeinen maksu-
osuus lasketaan nimenomaan bruttokansantulon eiké bruttokansantuotteen perus-
teella. Lyhyesti madriteltynd bruttokansantuote ('gross domestic product’) kuvaa
valtion alueella tapahtuvan tuotannon maéraa, riippumatta siitd, minne tuotannon
arvo paityy. Bruttokansantulo (‘gross national income’ tai gross national product’)
taas on omistusperusteinen suure, joka kuvaa valtion pysyvien asukkaiden saamaa
yhteenlaskettua tuotannollisen toiminnan arvoa huolimatta siité, tapahtuuko tuo-
tanto maan rajojen sisi- vai ulkopuolella''®. Unionin talous- ja rahaliittoa koske-
vien maidrdysten sddntelemaa julkisen talouden alijdidmén madérid arvioidaan sen
sijaan suhteessa jasenvaltion bruttokansantuotteeseen, ei bruttokansantuloon.

Omien varojen enimmaismédraksi on neuvoston omia varoja koskevan paa-
toksen (2007/436) 3 artiklassa vahvistettu 1,24 prosenttia jasenvaltioiden yhteen-
lasketusta bruttokansantulosta. Tatd madrad voidaan 3 artiklan 3 kohdan mukaan
kuitenkin mukauttaa, mikili Euroopan kansantalouden tilinpito- ja aluetilinpi-
tojdrjestelmadn (EKT-95) tehdddn muutoksia. Aiemman omia varoja koskeneen
neuvoston paitoksen (2000/597) mukaan omien varojen enimmaismaara oli 1,27
prosenttia unionin jasenvaltioiden yhteenlasketusta bruttokansantulosta. Tosin
tatakin prosenttiosuutta vield mukautettiin ottamalla huomioon yhteison siirty-
minen uuteen tilinpitojarjestelmaan (EKT-95).'"

Jasenvaltioiden maksuosuuksissa huomioidaan myds omia varoja koskevan
pddtoksen 4 artiklan mukainen mutkikas korjaus Yhdistyneen kuningaskunnan
hyviksi. Yhdistyneen kuningaskunnan (Iso-Britannia) arvonlisédperusteisen jasen-
maksuosuuden laskemisessa on vuodesta 1884 sovellettu erityistd hyvitysjérjes-
telmdd. Kdytdnnossd tdmai tarkoittaa sitd, ettd Yhdistynyt kuningaskunta maksaa
vahemmain arvonlisdveroperusteista maksua kuin muut jasenvaltiot. Hyvitysjar-
jestelmidd on perusteltu silld, ettd Yhdistyneessa kuningaskunnassa arvonlisavero-
pohja on suhteellisen suuri, jolloin tavanomainen ALV-maksu nousisi Iso-Britan-
nian kannalta kohtuuttoman suureksi.'®

115 Joutsamo ym. 2000, s. 332-334; Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 103-115 ja
208-223; Strasser 1991, s. 90-99.

116 Bruttokansantuotteen ja bruttokansantulon méairitelmisté ks. Begg - Fischer — Dorn-
busch 2008, s. 381 ja 388-389; Krugman — Wells - Graddy 2008, s. 584-585 ja 589; Mankiw
- Taylor 2008, s. 22 ja 40; Yli-Liedenpohja 1995 s. 172-179; Pekkarinen — Sutela 1998, s.
122-129.

117 Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 106-107.

118 Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 109 ja216-223.
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Taulukko 1. EU:n tulojen jakauma vuosina 1991-2007.
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L&hde: Tilintarkastustuomioistuimen vuosikertomus varainhoitovuodelta 2007

Hyvitysjdrjestelmdd on myds perusteltu silld, ettd Yhdistynyt kuningaskunta ei
hy6dy unionin maataloustuista samalla tavoin kuin monet muut jasenvaltiot.
Tama perustelu ei ole kuitenkaan kestdva, mikéli ldhdetdan siitd, ettd maataloustu-
kia maksetaan vain todellisten tarpeiden mukaan: jos Yhdistyneen kuningaskun-
nan maatalouden rakenne ei anna aihetta nykyista suuremmilla maataloustuille,
on ongelmallista perustella tukien véhiisyydelld Yhdistyneen kuningaskunnan
jasenmaksuosuuksien hyvitysta.

Hyvitysjarjestelmén perusteleminen arvonlisdpohjarakenteen eroavuudella
muihin maihin nidhden sen sijaan vaikuttaa aiheelliselta, mutta ongelmaksi voi
nousta hyvitysjarjestelmidn mitoittaminen kaikkien osapuolten kannalta oikeu-
denmukaiselle tasolle. Téstd asiasta syntyi joulukuussa 2005 kriittistd keskuste-
lua, kun useat jasenvaltiot aluksi hylkdsivat unionin puheenjohtajamaana toimi-
neen Yhdistyneen kuningaskunnan esitykset EU:n rahoituskehyksiksi vuosille

119 Tilintarkastustuomioistuimen vuosikertomus varainhoitovuodelta 2007. Talous-
arvion toteuttamista koskeva vuosikertomus, s. 83. <http://eca.europa.eu/portal/pls/por-
tal/docs/1/1571600.PDF >
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2007-2013. Iso-Britannia joutui muokkaamaan esitystd useaan kertaan, ennen
kuin muut jasenmaat olivat valmiit hyvaksyméan ehdotuksen'*. Vuoden 2007
paatokselld myonnetdan ALV-varaa koskevia maksunalennuksia myds Itavallalle,
Saksalle, Alankomaille ja Ruotsille (padtoksen 2.4 artikla) sekd BKTL-osuutta kos-
kevia maksunalennuksia Alankomaille ja Ruotsille (2.5 artikla).'*!

Unionin talousarvion tulot koostuvat perustamissopimuksen 269 artiklan
mukaisesti pddasiassa mainituista neljdstd omien varojen ryhmdstd. Artiklan muo-
toilu “sanotun kuitenkaan rajoittamatta muita tuloja” viittaa sekalaisiin tuloeriin,
jotka voidaan omien varojen lisdksi ottaa mukaan talousarvioon. Téllaisia muita
tuloja ovat esimerkiksi EU:n virkamiesten palkoista perittavit tuloverovastikkeet,
komission ja EY:n tuomioistuimen méardamat sakot ja rangaistusmaksut sek eri-
laiset korot ja myyntituotot.'?

Taulukko 2. EU:n talousarvion tulojen jakautuminen talousarviossa 2007.

Tulolaji miljoonaa prosenttia
euroa kaikista tuloista

1. ALV:oon perustuvat omat varat 19478,6 171
2. BKTL:oon perustuvat omat varat 74022,0 65,0
3. Maatalousmaksut 1486,8 13
4. Tullit 15083,8 13,2
5. Muut tulot 1703,7 1,9
6. Ylijadma edelliseltd varainhoitovuodelta 21086,0 1,9

(L&hde: Tilintarkastustuomioistuimen vuosikertomus varainhoitovuodelta 2007'%)

Unionin talousarviota ei voida rahoittaa lainanotolla. Tama on EU:n budjetin suuri
eroavuus suhteessa kansallisiin talousarvioihin. Yhteison perustamissopimuksen
268 artiklan 3 kappaleessa todetaan, ettd unionin talousarvioon otettujen tulojen ja
menojen on oltava tasapainossa. Yhteison varainhoitoasetuksen (N:o 1605/2002)
14 artiklassa tarkennetaan tasapainovaatimusta kieltamalld yhteison toimielimilta

120 Aamulehti 7.12.2005; Aamulehti 18.12.2005.

121 HE 144/2007 vp, s. 3-4.

122 Strasser 1991, s. 97-98; Komiteanmietintd 1994:4, s. 273; Euroopan unionin toimin-
nan rahoitus, s. 223-225.

123 Tilintarkastustuomioistuimen vuosikertomus varainhoitovuodelta 2007. Talous-
arvion toteuttamista koskeva vuosikertomus, s. 255. <http://eca.europa.eu/portal/pls/por-
tal/docs/1/1571600.PDF >
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lainanotto. Unionin talousarvion tasapainoperiaate on ndin ollen aivan eriluontei-
nen kun esimerkiksi Suomen perustuslain (731/1999) 84.2 §:n mukainen talous-
arvion tasapainoperiaate, joka on vain méadrarahojen kattamisvaatimus; se ei kielld
lainanottoa. Unionin talousarviota koskevasta lainanottokiellosta huolimatta

komissio voi budjetin ulkopuolella tehda tiettyjd lainanottotoimenpiteitd.'**

3.4.3 Unionin talousarvion menot

Unionin talousarvion menot voidaan jakaa pakollisiin ja ei-pakollisiin menoihin.
Kaisitteellinen kahtiajako syntyi vuoden 1970 Luxemburgin budjettisopimuksella.
Jaottelua voi pitkilti verrata Suomen kansallisen talousarvion menojen jakoa laki-
sddteisiin eli sidottuihin menoihin ja vapaisiin eli harkinnanvaraisiin menoihin'*.
Pakolliset menot ovat sellaisia menoja, jotka on kirjattava unionin budjettiin, jotta
yhteiso voi tayttad oikeudelliset velvoitteet. Téllaisia menoja ovat muun muassa.
maatalousmenot ja tietyt muut lakisddteiset rakennepoliittiset varainsiirrot jasen-
valtioille. Ei-pakollisia menoja ovat muut kuin pakolliset menot ja niista Euroo-
pan parlamentti on vuodesta 1975 asti saanut itsendisesti paattaa. Ei-pakollisiin
menoihin kuuluvat esimerkiksi sellaiset rakennerahastojen kautta maksettavat
varainsiirrot, joiden maérda ei ole EU-oikeudessa sidottu tietylle tasolle.'*

Jaolla pakollisiin ja ei-pakollisiin menoihin on selkeitd institutionaalisia vai-
kutuksia, koska jako vaikuttaa budjettivallan jakautumiseen neuvoston ja parla-
mentin kesken. Jaottelun ldhtokohtaisesta selkeydestd huolimatta voi kiytdnndssa
tulla vastaan sellaisia rajatapauksia, joissa kysymys menon pakollisuudesta tai ei-
pakollisuudesta on epdselvéd ja tulkinnanvarainen.'” Unionin perussopimuksia
muuttava Lissabonin sopimus poistaa voimaan tullessaan jaottelun pakollisiin ja
ei-pakollisiin menoihin'#.

Suurimmat menoluokat EU:n talousarviossa muodostavat Euroopan maata-
loustukirahastosta ja maaseuturahastosta'® rahoitettavat maatalousmenot seka
rakennerahastojen ja muiden rahastojen’* vilitykselld maksettavat rakennetoimet.
Maatalousmenot koostuvat padasiassa EU:n ulkopuolisiin maihin suuntautuvaan

124 Harden - von Hagen — Brookes 1997, s. 144; Euroopan unionin toiminnan rahoitus,
s. 327-339.

125 Myllymdki 2007, s. 79; Myllymdki 2000, s. 84-85.

126 Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 18-23; Joutsamo ym. 2000, s. 330-331.

127 Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 18-23; Joutsamo ym. 2000, s. 330-331.

128 HE 23/2008 vp, s. 36.

129 Ks. Neuvoston asetus (EY) N:o 1290/2005, 21.6.2005, yhteisen maatalouspolitiikan
rahoituksesta; EUVL N:o L 209, 11.8.2005, s. 1.

130 EU:ssa rakennerahastoja ovat Euroopan aluekehitysrahasto (EAKR) ja Euroopan
sosiaalirahasto (ESR). Muita rahastoja ovat maataloustukirahaston ja maaseuturahaston
lisaksi koheesiorahasto ja Euroopan kalatalousrahasto.
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vientiin liittyvistd vientituista sekd maatalousmarkkinoiden sdatelemiseksi toteu-
tettavista tukitoimenpiteistd. Maatalousmenojen médraa on pyritty viime vuosina
rajoittamaan erilaisin sopimuksin.

Aikaisemmin unionin rakennepoliittiset tavoitteet ryhmiteltiin tavoiteoh-
jelmiin 1-3"'. Tamain lisdksi rakennepoliittisia instrumentteja olivat niin sano-
tut yhteisoaloitteet'*>. Vuoden 2006 rakennerahastoasetuksessa N:o 1083/2006'*
jaetaan unionin taloudelliseen ja sosiaaliseen koheesioon eli yhteenkuuluvuuteen
tahtaavat tavoitteet seuraavasti: a) lahentymistavoite (vahiten kehittyneiden aluei-
den ldhentyminen kasvun ja tydllisyyden osalta) b) alueellinen kilpailukyky ja ty6l-
lisyys -tavoite ja c) Euroopan alueellinen yhteisty -tavoite (asetus N:o 1083/2006,
3.2 artikla).

Tavoiteohjelmat rahoitetaan unionin rakennerahastojen kautta, mutta on huo-
mattava, ettd rakennerahastot tai muut rahastot, kuten koheesiorahasto, maata-
lousrahastot ja kalatalousrahasto, eivdt ole budjetin ulkopuolisia rahastoja, vaan
niiden kautta rahoitetaan nimenomaan talousarvioon kirjattavia menoja. Raken-
nerahastoasetuksen N:o 1083/2006 76 artiklassa sdddetdén, ettd komissio suorittaa
rahastojen rahoitusosuuteen sisédltyvat maksut talousarvioméariarahojen mukai-
sesti. Yhteisen maatalouspolitiikan rahoitusta koskevan neuvoston asetuksen N:o
1290/2005"* 2 artiklan mukaan Euroopan maatalouden tukirahasto ja Euroopan
maaseudun kehittimisen maatalousrahasto kuuluvat Euroopan yhteisdjen ylei-
seen talousarvioon. Maatalous- ja rakennemenojen lisédksi muita EU:n talousar-
vion menoluokkia olivat aikaisemmin sisdiset toimet (esimerkiksi tutkimus ja tek-
nologinen kehittdminen seka energiapolitiikka), ulkoiset toimet (yhteistyo kehitys-
maiden ja muiden maiden kanssa) ja hallintomenot. '*°

Vuoden 2007 talousarviosta lédhtien on talousarvion menot jaoteltu termino-
logisesti eri tavoin kuin aikaisemmin. Hallintomenoja lukuun ottamatta aiemmin

131 Vuoden 1999 rakennerahastoasetuksessa unionin rakennepoliittiset tavoiteet olivat
seuraavat: Tavoite I: kehityksessd jdlkeenjdaneiden alueiden rakennekehitys ja sopeutus,
tavoite 2: teollisuuden taantumisesta kérsivien alueiden ja rajaseutualueiden tukeminen,
tavoite 3: koulutuksen ja ty6llisyyspolitiikan tukeminen. Ks. Neuvoston vanha rakennera-
hastoasetus N:o 1260/1999, 1 art.; ks. myds Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 239.
132 Yhteisoaloitteita olivat Interreg (rajat ylittava valtioiden ja alueiden vilinen yhteisty6),
Leader (maaseudun kehittdiminen), Equal (valtioiden vilinen yhteistyd tydomarkkinoihin
liittyvédn syrjinndn ja epétasa-arvon poistamiseksi) sekd Urban (kaupunkien taloudellinen
ja sosiaalinen elvyttiminen), ks. Neuvoston rakennerahastoasetus 1260/1999, 20 art; ks.
myo6s Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 240.

133 Neuvoston asetus (EY) N:o 1083/2006, 11.7.2006 , Euroopan aluekehitysrahastoa,
Euroopan sosiaalirahastoa ja koheesiorahastoa koskevista yleisistd sdannoksista seka
asetuksen (EY) N:o 1260/1999 kumoamisesta; EUVL N:o L 210, 31.7.2006, s. 25.

134 Neuvoston asetus (EY) N:o 1290/2005, 21.6.2005, yhteisen maatalouspolitiikan
rahoituksesta; EUVL N:o L 209, 11.8.2005, s. 1.

135 Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 231-240.
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kaytetyt talousarvion menoluokkien nimitykset'* (rakennetoimet, maatalousme-
not, sisdiset toimet, ulkoiset politiikat) on korvattu erilaisin termein. Esimerkiksi
vuoden 2009 talousarvioesityksessd kéytetddn maararahojen padotsakkeina ter-
mejd ’kestdvi kasvu’, luonnonvarojen suojelu ja hallinta’, kansalaisuus, vapaus,
turvallisuus ja oikeus’ sekd ’EU maailmanlaajuisena toimijana™. Kestava kasvu
-otsikko vastaa aiempaa rakennemenot-otsikkoa ja luonnonvarojen suojelu ja
hallinta -otsikko puolestaan entistd maatalousmenot (tai yhteinen maatalouspo-
litiikka) -otsikkoa.

Neuvoston varainhoitoasetuksen (N:0 1605/2002)'*® 7 artiklan mukaan talous-
arvio koostuu jaksotetuista mddrdrahoista, jotka ovat luonteeltaan maksusitou-
musmadrdrahoja tai maksumaéararahoja, seké jaksottamattomista maararahoista.
Jaksotetut maararahat koskevat lahtokohtaisesti yhtd varainhoitovuotta, kun taas
jaksottamattomat madrdrahat eivét ole sidottuja varainhoitovuoteen. Kayttamatto-
mat, tiettyja maksusitoumuksia koskevat jaksottamattomat madrarahat siirretdan
automaattisesti seuraavalle varainhoitovuodelle, kun taas jaksotettuja médarirahoja
ei ldhtokohtaisesti siirretd, vaan ne peruutetaan.'®

Mabksusitoumusmddrdrahat kattavat kuluvan varainhoitovuoden aikana koko-
naiskustannukset oikeudellisista sitoumuksista, jotka liittyvat tulevien vuosien
aikana toteutettavaan toimintaan. Maksumddrdrahat puolestaan kattavat menot,
jotka aiheutuvat kuluvana varainhoitovuonna ja edeltdvind vuosina tehtyjen mak-
susitoumusten toteuttamisesta. Kyse ei ole maararahalajeista siind mielessd, ettd ne
laskettaisiin yhteen kuten suomalaisessa talousarviossa haluttaessa saada selville
budjetin mairarahojen kokonaissumma. Budjetin menojen summa voidaan esit-
tad joko maksusitoumusmairarahoina tai maksumaararahoina, joista vain jalkim-
miinen edustaa konkreettista rahansiirtoa.'"*® Seuraavassa taulukossa on esitetty
unionin vuoden 2004 talousarvion maksusitoumusmairirahojen jakautuminen
eri menolajien kesken.

Unionin talousarvion menoja on pyritty rajoittamaan usean vuoden kattavilla
rahoituskehyksilld, jotka unionin toimielimet laativat. Vuosia 2007-2013 koske-
vien rahoituskehysten valmistelu kohtasi loppuvuodesta 2005 erimielisyyksid, kun
useat jasenvaltiot hylkdsivit EU:n puheenjohtajamaana toimineen Yhdistyneen
kuningaskunnan alkuperdiset ehdotukset. Sopu monivuotisista rahoituskehyk-

136 Ks. esim. Euroopan komissio: Euroopan unionin yleinen talousarvio varainhoito-
vuodelle 2006, s. 8-9. <http://ec.europa.eu/budget/library/publications/budget_in_fig/
syntchif_2006_fi.pdf>

137 Euroopan komissio: Euroopan unionin yleinen talousarvio varainhoitovuodelle 2009,
s. 8-9. <http://ec.europa.eu/budget/library/publications/budget_in_fig/syntchif 2009_
fi.pdf>

138 Neuvoston asetus (EY, Euratom) N:o 1605/2002 Euroopan yhteiséjen yleiseen talous-
arvioon sovellettavasta varainhoitoasetuksesta; EYVL N:o L 248, s. 1.

139 Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 141-146.

140 Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 142-146.
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sistd saavutettiin joulukussa 2005 vasta pitkien neuvottelujen jdlkeen. Osaltaan
unionin menojen madrad hillitsee tuloille asetetut rajoitukset eli omien varojen
enimmaismadrdn madritteleminen. Omia varoja koskevassa neuvoston paatok-
sen (2007/436) 3 artiklassa on asetettu omien varojen enimmaiismédran lisdksi
my0s maksusitoumusmairdrahojen enimmadismadrd, joka sdadnnoksen mukaan
on 1,31 prosenttia unionin jasenvaltioiden yhteenlasketusta bruttokansantulosta.
My®os tdtd prosenttiosuutta korjataan suhteuttamalla unionin vanhan tilinpitojar-
jestelmén tunnusluvut uuden EKT-95 -tilinpitojarjestelmén arvoihin.'*!

Taulukko 3. EU:n talousarvion menojen jakautuminen talousarviossa 2007

Maksusitoumuksiin kéytettévat miljoonaa prosenttia kaikista
méaararahat euroa maksusitoumus-
maérarahoista

1. Luonnonvarojen suojelu ja hallinta

(ent. Yhteinen maatalouspolitiikka) 58 399,1 44,6
2. Kestava kasvu (ent. Rakennetoimet) 56 060,3 42,8
3. Kansalaisuus, vapaus, turvallisuus ja oikeus

(ent. Sisdiset toimet) 1543,8 1,2
4. EU maailmanlaajuisena toimijana

(ent. Ulkoiset toimet) 7142,3 55
5. Hallintomenot 72910 5,6

Lahde: Tilintarkastustuomioistuimen vuosikertomus varainhoitovuodelta 2007

Jasenvaltion budjettivallan toteutumisen nakokulmasta tirkedd on paasta vai-
kuttamaan unionin vuotuisten menojen lisdksi jo monivuotisten rahoitussuun-
nitelmien valmisteluun. Suomen nikokulmasta etenkin maataloustuet vuosiksi
2007-2013 olivat syksyn 2005 neuvotteluissa kiistakapulan asemassa, kun Yhdis-
tyneen kuningaskunnan alkuperdinen rahoitussuunnitelmaesitys toteutuessaan
olisi pienentinyt selkedsti Suomelle maksettavia maatalousmaksuja'*. Kun moni-

141 Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 107 ja 117-129.

142 Tilintarkastustuomioistuimen vuosikertomus varainhoitovuodelta 2007. Talous-
arvion toteuttamista koskeva vuosikertomus, s. 257. <http://eca.europa.eu/portal/pls/por-
tal/docs/1/1571600.PDF >

143 Aamulehti 8.12.2005.



102 EUROOPAN UNIONIN TALOUS- JA RAHALITON VAIKUTUKSET KANSALLISEEN FINANSSIVALTAAN

vuotiset rahoituskehykset on lydty lukkoon, on sen jilkeen hyvin vaikea toimia
kehysten vastaisesti, vaikka muodollisesti Suomi voikin neuvoston kautta vaikut-
taa vuotuista budjettia koskevan paatoksen sisaltoon.

3.4.4 Talousarviomenettely unionissa ja varainhoidon valvonta

Euroopan unionin talousarviota koskeva pditoksentekomenettely unionitasolla
on varsin monimutkainen. Oikeudellinen ldhtokohta talousarviomenettelylle
16ytyy yhteison perustamissopimuksen 268-280 artikloista (SEUT 310-325 art.)
sekd neuvoston varainhoitoasetuksen 31-39 artikloista. Aloiteoikeus talousarvion
laadinnassa on komissiolla, joka kokoaa yhteison eri toimielinten ja orgaanien
menoistaan laatimat arviot ja laatii niiden perusteella alustavan talousarvioesityk-
sen (272.2 art.). Komission esitystd edeltdvit kolmen toimielimen - komission,
neuvoston ja parlamentin - viliset epdviralliset neuvottelut eli trilogit. Komissio
toimittaa tulevaa varainhoitovuotta koskevan budjettiesityksen neuvostolle perus-
tamissopimuksen mukaan syyskuun ensimmadiseen pdivddn mennessd, mutta
kaytannossa aikarajaksi on sovittu 15. kesdkuuta. Mikéli neuvosto haluaa poiketa
alustavasta talousarvioesityksestd, se kuulee komissiota ja tarvittaessa muita toi-
mielimid. Neuvosto hyviksyy talousarvioesityksen médrdenemmistolla'*, jonka
jalkeen neuvosto toimittaa esityksen Euroopan parlamentille (272.3 art.).'*®

Euroopan parlamentti voi ensimmadisessa kasittelyssdan tehdd muutoksia ei-
pakollisiin menoihin ja antaa muutosehdotuksia koskien pakollisia menoja. Parla-
mentti voi myds hyviksya talousarvioesityksen lopullisesti jo tdssd ensimmaisessé
kasittelyssdan, mikéli se ei tee mainittuja muutoksia ja muutosehdotuksia 45 péi-
vdn kuluessa. Mikdli parlamentti ei hyviksy ehdotusta muuttamattomana, palaa se
neuvostolle toiseen kasittelyyn (272.4 art.). Talousarvio katsotaan tdssd vaiheessa
vahvistetuksi, mikali neuvosto ei ole muuttanut yhtdan parlamentin tekemai muu-
tosta ei-pakollisiin menoihin ja jos neuvoston tekemit muutosehdotukset pakolli-
siin menoihin on hyvaksytty. Ellei ndin kéy, annetaan budjettiesitys parlamentille
sen toiseen kasittelyyn (272.5 art.).*

Toisessa kisittelyssdadn parlamentti ei voi endd vaikuttaa pakollisiin menoi-
hin. Ei-pakollisten menojen osalta parlamentti voi tehdd neuvoston esityksesta
poikkeavan pditoksen jasentensd enemmistolld ja kolmella viidesosalla anne-
tuista ddnistd (272.6 art.). Kun menettely on saatu paitokseen, toteaa parlamentin
puhemies talousarvion lopullisesti vahvistetuksi (272.7 art.). Tamai tekee talous-
arviosta virallisen asiakirjan. Perustamissopimuksen 274 artiklan mukaan komis-

144 EY:n perustamissopimuksen 205 artiklan mukainen menettely.
145 Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 175-184; Joutsamo ym. 2000, s. 334-336.
146 Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 185-188; Joutsamo ym. 2000, s. 336.
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sio toteuttaa talousarviota omalla vastuullaan, annettujen maédrarahojen rajoissa
ja moitteettoman varainhoidon periaatteita noudattaen. Parlamentti voi jasen-
tensd enemmistolld ja kahdella kolmasosalla annetuista ddnistd myos hylata koko
talousarvioesityksen ja pyytdd, ettd sille annetaan uusi esitys. Tama edellyttdad 272
artiklan 8 kohdan mukaan “tarkeitd syitd”, mutta kdytanndssa talousarvioesityksen
hylkdadminen on poliittinen toimenpide. Koko talousarvioesityksen hylkddminen
parlamentin toimesta on hyvin harvinaista.'*’

Lissabonin sopimus muuttaa voimaan tullessaan jonkin verran talousarvio-
menettelyd. Parlamentin rooli vahvistuu, silld sen aseman riippuminen menojen
luokituksesta pakollisiin ja ei-pakollisiin menoihin paittyisi. Uudessa menette-
lyssd parlamentti voi jasentensd enemmist6lld ja kolmella viidesosalla annetuista
adnistd vahvistaa talousarvioesityksen vastoin ministerineuvoston kantaa.'*® Lis-
sabonin sopimus tuo talousarviomenettelyyn myos erityisen sovittelukomitean
kdyton, mikali parlamentin ensimmaisen kasittelyn jalkeen ei vallitsisi yhteisym-
marrystd neuvoston ja parlamentin kesken.

Unionin talousarvion valvonta on jaettu useille toimijoille. Sisdisestd val-
vonnasta vastaa komissio, jolla on talousarvion toimeenpanovalta. Perustamis-
sopimuksen 274 artiklan (SEUT 317 art.) mukaan jésenvaltiot ovat yhteistyossad
komission kanssa varmistaakseen, ettd mddrdrahat kéytetddn moitteettoman
varainhoidon periaatteiden mukaisesti. Komissio antaa neuvostolle ja Euroopan
parlamentille vuosittain talousarvion toteuttamista koskevat tilit (275 art.). Neu-
voston madrdenemmistolld antamasta suosituksesta parlamentti myontid komissi-
olle talousarvion toteuttamista koskevan vastuuvapauden eli hyviksyy komission
toimet talousarvion toteuttamiseksi ja varojen kayttimiseksi (276 art.).'*

Ulkoista eli jalkikateistd valvontaa harjoittaa unionissa tilintarkastustuomio-
istuin, jolla on perustamissopimuksen 248.1 artiklan (SEUT 287 art.) mukaan
oikeus tarkastaa kaikki yhteison tuloja ja menoja koskevat tilit. Tarkastustoimin-
nassaan tilintarkastustuomioistuimella on neuvoston varainhoitoasetuksen (N:o
1605/2002) 139-142 artiklojen mukaisesti erittdin laaja tiedonsaantioikeus. Tilin-
tarkastustuomioistuin toimittaa komissiolle ja muille toimielimille tarpeellisiksi
katsomansa huomautukset sekd laatii vuosikertomuksen, jossa se arvioi, onko
varainhoito ollut moitteetonta. Vuosikertomukset julkaistaan Euroopan unionin
virallisessa lehdessd (varainhoitoasetus N:o 1605/2002, 143 art.).!>

147 Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 188-198; Joutsamo ym. 2000, s. 336-337.
Unionin talousarviomenettelysté ja toimielinten roolista siind ks. myos Lenaerts — Van
Nuffel 1999, s. 365-369 ja 294-295; Chalmers ym. 2006, s. 119-120.

148 HE 23/2008 vp, s. 36. Uudistussopimusehdotusta edeltineen niin sanotun perustus-
laillisen sopimusesityksen mukaisesta budjettimenettelysta ks. Tiilikainen 2004, s. 50.

149 Joutsamo ym. 2000, s. 337; Lenaerts — Van Nuffel 1999, s. 369-370.

150 Joutsamo ym. 2000, s. 180-181; Lenaerts - Van Nuffel 1999, s. 370-373.
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3.5 Talous- ja rahaliitto osana unionia
3.5.1 EMU:n tausta ja eteneminen

Suunnitelmaa yhteisen valuutan kayttoonotosta EY:n sisamarkkina-alueella alet-
tiin Euroopan yhteisossa kehitelld jo 1970-luvulla, joten ennen unionisopimuksen
solmimista kaytiin yli kahdenkymmenen vuoden ajan epdvirallisia keskusteluja ja
neuvotteluja Euroopan yhteisojen piirissa talous- ja rahaliiton muodostamisesta.
EY-maat muodostivat valuuttakurssien keskindisen vakauden edistamiseksi ensin
niin sanotun valuuttakddrmeen ja myohemmin vuonna 1979 Euroopan valuutta-
jarjestelman (European Monetary System, EMS), joka oli luonteeltaan tiukempi
ja institutionalisoidumpi kuin valuuttakddrme. Valuuttajirjestelmilld pyrittiin
tasoittamaan Yhdysvaltojen dollarin kurssimuutosten EY-maissa aiheuttamia vai-
kutuksia seka yleisesti vakauttamaan yhteisomaiden valuuttakurssien vakautta.'!
Vuonna 1986 muutettiin EY:n perustamissopimusta Euroopan yhteniisasiakir-
jalla (Single European Act), jolla otettiin ensimmadistd kertaa perustamissiopimuk-
seen maininta Euroopan talous- ja rahaliitosta talous- ja rahapoliittisen yhteistyon
vdlineend. Yhteniisasiakirja antoi normatiivisen tuen niin kutsutulle EY:n sisa-
152 J 1)
aiemmin. Sisaimarkkinaohjelmalla pyrittiin tavara- ja palvelukaupan tdydelliseen

markkinaohjelmalle, joka oli julkaistu erillisend komission valkoisena kirjana

vapauteen ja tydvoiman sekd padoman vapaaseen liikkuvuuteen EY:n alueella vuo-
den 1992 loppuun mennessi. Vuonna 1988 Hannoverin Eurooppa-neuvosto asetti
komitean valmistelemaan talous- ja rahaliittoa koskevia méarayksid.'**

Komitean puheenjohtajana toimineen komission silloisen puheenjohtajan
Jacques Delors’n johdolla komitea julisti raportin'>* talous- ja rahaliiton toteutta-
misesta. Komission talous- ja raha-asioiden padosasto julkaisi liséksi selvityksen'>®
EMU:n eduista ja kustannuksista. Komitean ja komission raporttien pohjalta
laadittiin suunnitelma, jonka mukaan talous- ja rahaliitto (Economic and Mone-

151 Widgrén 2001, s. 16, 32 ja 251; Italianer 1993, s. 51-114, s. 51; Lenaerts - Van Nuffel
1999, s. 83-85.

152 Completing the internal market. White paper from the Commission to the European
Council. COM(85) 310 final, 14.6.1985. <http://europa.eu/documents/comm/white_
papers/pdf/com1985_0310_f en.pdf>; Ks. my0s Joutsamo ym. 2000, s. 405-406.

153 Joutsamo ym. 2000, s. 742-743; Widgrén 2001, s. 19-20 ja 32; Lenaerts — Van Nuffel
1999, s. 85-86.

154 Report on Economic and Monetary Union in the European Community. Committee
for the Study of Economic and Monetary Union. 12.4.1989. <http://europa.eu.int/comm/
economy_finance/emu_history/documentation/chapter13/19890412en235repeconomme
tary_a.pdf>

155 One Market, One Money. An evaluation of the Potential Benefits and Costs of Form-
ing an Economic and Monetary Union. European Economy No 44, October 1990. <http://
ec.europa.eu/economy_finance/publications/publication7454_en.pdf>
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tary Union, EMU) kdynnistyisi tdysimddrdisesti viimeistddn vuoden 1999 alussa.
Suunnitelma kirjattiin osaksi vuonna 1992 solmittua Maastrichtin EU-sopimusta,
johon myos otettiin mukaan Iso-Britannian ja Tanskan osalta varaumat, joiden
nojalla ne voisivat jattaytyd halutessaan EMU:n ulkopuolelle ja ndin myéhemmin
tapahtuikin.'®

Talous- ja rahaliiton toteuttamisella oli yhteys EY:n sisimarkkinaohjelmaan,
silli EMU:uun olennaisesti kuuluvan yhteisvaluutan vilitykselld nahtiin mahdol-
liseksi poistaa ne tehottomuustappiot, jotka aiheutuivat useiden eri valuuttojen
kaytostd yhteisilld markkinoilla. Useiden valuuttojen kédyttaiminen sekd valuutta-
kurssien vaihtelu voidaan ndhda taloustieteessd myds kaupan esteind, joten tds-
sdkin mielessd yhteisvaluutan sisdltivin EMU:n katsottiin tehostavan yhteisén
sisimarkkinoiden toimintaa.'””

EMU:n kansantaloudelliset vaikutukset hyo6tyineen ja haittoineen voidaan
jakaa mikrotaloudellisiin ja makrotaloudellisiin vaikutuksiin. Mikrotaloudellisissa
vaikutuksissa on kyse yksittdisten taloudellisten toimijoiden toimintaan liittyvista
kohdistuvista vaikutuksista. Makrotaloudelliset vaikutukset puolestaan koskevat
kokonaistaloudellisia ilmi6itd. EMU:n vaikutuksia arvioitaessa makrotaloudellisia
vaikutuksia ovat muun muassa valtiotason talouspolitiikkaan kohdistuvat seura-
ukset: talous- ja rahaliitossa jasenvaltiot luopuvat kokonaisedun nimissa omasta
valuuttakurssi- ja rahapolitiikastaan. Lisdksi jasenvaltion harjoittamaan finanssi-
politiikkaan kohdistuu EU-tason koordinointia ja velvoitteita.'*®

Maastrictin unionisopimuksen'® 2 artiklaan otettiin méaarays talous- ja raha-
liiton perustamisesta seké siithen kuuluvasta yhteniisvaluutasta, johon jasenvaltiot
tulisivat siirtymdan. Maastrichtin sopimuksen 2 artiklan mukaan unionin aset-
taa tavoitteekseen muun muassa edistdd taloudellista ja sosiaalista edistystd seka
tyollisyyden korkeaa tasoa ja saavuttaa tasapainoinen ja kestdvé kehitys etenkin
luomalla alueen, jolla ei ole sisdisid rajoja, lujittamalla taloudellista ja sosiaalista
yhteenkuuluvuutta sekd perustamalla talous- ja rahaliiton, johon lopulta siséltyy
yhtendisvaluutta.

156 Joutsamo ym. 2000, s. 743-744; Widgrén 2001, s. 32.

157 Widgrén 2001, s. 32 ja 254-264. Yhtendisvaluutalla voi olla my6s negatiivisia vaiku-
tuksia EMU-valtion ja EMU:n ulkopuolisen valtion vilisen kaupankédynnin kannalta, kun
lisaantyvd EMU-alueen kauppa syrjayttdd tuontia EMU:n ulkopuolelta. Ks. tarkemmin
Widgrén 2001, s. 261-262.

158 EMU:n mikro- ja makrotaloudellisista vaikutuksista ks. Widgrén 2001, s. 254-294.
Mikrotalouden ja makrotalouden kasitteistd ks. Begg — Fischer — Dornbusch 2008, s. 14, 53
ja 377; Mankiw - Taylor 2008, s. 24 ja 15; Krugman - Wells — Graddy 2008, s. 3—4; Pekkar-
inen - Sutela 1998, s. 40.

159 Sopimus Euroopan unionista. Euroopan yhteisdjen virallinen lehti (EYVL) nro C 191,
29.7.1992. Sopimuksen konsolidoitu toisinto EYVL nro C 340, 10.11.1997.



106 EUROOPAN UNIONIN TALOUS- JA RAHALIITON VAIKUTUKSET KANSALLISEEN FINANSSIVALTAAN

Talous- ja rahaliittoon viitataan my6s Euroopan yhteison perustamissopimuk-
sessa'®, jota Maastrichtin sopimuksella muutettiin. EY:n perustamissopimuksen 2
artiklassa ilmoitetaan yhteison taloudellisista padmadrista ja tassd yhteydessa viita-
taan talous- ja rahaliiton perustamiseen erddné keinona padmaidriin pyrkimiselle.
Artiklan mukaan yhteison padméadrand on muun muassa yhteismarkkinoiden
toteuttamisella ja talous- ja rahaliiton perustamisella sekd muulla yhteiselld poli-
tiikalla edistdd taloudellisen toiminnan sopusointuista, tasapainoista ja kestavaa
kehitystd koko yhteisossa, tyollisyyden ja sosiaalisen suojelemisen korkeaa tasoa,
miesten ja naisten vilistd tasa-arvoa, kestdvdd kasvua, joka ei edistd rahan arvon
alenemista. Lisdksi tavoitteena on edistdd hyvia kilpailukykya ja talouden suori-
tuskyvyn korkeaa ldhentymisastetta, ymparistonsuojelun korkeaa tasoa ja ympa-
riston laadun parantamista, elintason ja eldmén laadun nousua seki taloudellista
ja sosiaalista yhteenkuuluvuutta ja yhteisvastuullisuutta jasenvaltioiden valilla.

EY:n perustamissopimuksen 4 artiklassa (SEUT 119 art.) sdddetddn, ettd
2 artiklassa mainittujen tavoitteiden toteuttamiseksi jasenvaltioiden ja yhteison
toimintaan sisiltyy sellaisen talouspolitiikan kdyttoon ottaminen, joka perustuu
jasenvaltioiden talouspolitiikan tiiviiseen yhteensovittamiseen, sisimarkkinoihin
ja yhteisten tavoitteiden midrittelemiseen ja jota harjoitetaan vapaaseen kilpai-
luun perustuvan avoimen markkinatalouden periaatteen mukaisesti. Unionin toi-
mintaan sisaltyi myds valuuttakurssien peruuttamaton vahvistaminen, joka johti
yhtendisvaluutan euron kdyttoon ottamiseen sekd sellaisen yhtendisen rahapolitii-
kan ja sellaisen yhtendisen valuuttapolitiikan mairittelemiseen ja harjoittamiseen,
joiden ensisijaisena tavoitteena on pitdd ylla hintatason vakautta. Tama jasenval-
tioiden ja yhteison toiminta merkitsee 4 artiklan mukaan, ettd seuraavia johtavia
periaatteita noudatetaan: vakaa hintataso, terve julkistalous ja rahatalous seké kes-
tdvd maksutase.

Talous- ja rahaliiton etenemisessa voidaan erottaa kolme eri vaihetta. Ensim-
madinen vaihe alkoi jo ennen unionisopimuksen voimaantuloa vuonna 1990. Se
kasitti mm. padomanliikkeiden vapauttamisen jdsenvaltioiden valilld sekéd raha-
poliittisen yhteistyén vahvistamisen. Lisdksi unionisopimuksen tullessa voimaan
marraskuussa 1993 jasenvaltiot sitoutuivat yhteiseen rahaan. EMU:n toinen vaihe
alkoi perustamissopimuksen 116 artiklan mukaan 1.1.1994 ja se sisilsi esimerkiksi
padomanliikkeiden vapauttamisen jasenvaltioiden ja EY:n ulkopuolisten valtioiden
valilla. Toisessa vaiheessa otettiin kdyttoon erityinen suosituksenluontoinen sito-

160 Euroopan talousyhteison perustamissopimus (1957). Nykyisin kiytetddn termid
Euroopan yhteison perustamissopimus. Sopimusta muutettiin merkittavasti sopimuksella
Euroopan unionista. EY:n perustamissopimuksen konsolidoitu toisinto EYVL nro C 340,
10.11.1997.
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maton menettely liiallisten julkistalouden alijidamien valttdmisen tehostamiseksi.
Lisdksi toisen vaiheen lopussa perustettiin Euroopan keskuspankkijarjestelma.'"
Talous- ja rahaliiton kolmas ja merkittdvin vaihe alkoi 1.1.1999. Neuvosto
antoi toukokuussa 1998 EMU:n kolmannen vaiheen alkamispdivaa koskevan paa-
toksen, jossa se samalla nimesi kolmanteen vaiheeseen osallistuvat jasenvaltiot'®*.
Kolmannessa vaiheessa valuuttojen vaihtokurssit vahvistettiin peruuttamattomasti
ja yhteinen euro-valuutta otettiin kiyttoon vuoden 2002 alusta lukien. Euroopan
keskuspankkia ja keskuspankkijarjestelmaéd koskevia maérayksia alettiin perusta-
missopimuksen 116.3 artiklan mukaan soveltaa kolmannen vaiheen alusta lukien.
Finanssipolitiikan nakékulmasta on merkittavaa, ettd tissd EMU:n nykyvaiheessa
jasenvaltioiden liiallisia alijadmia koskeva menettely on muuttunut juridisesti sito-
vaksi ja menettely sisdltdd sanktiointimahdollisuuden. Suomi on ollut alusta asti

tdysimddrdisesti mukana talous- ja rahaliiton kolmannessa vaiheessa. '**

3.5.2 Talous- ja rahaliiton ominaispiirteet

Talous- ja rahaliitto eli EMU (Economic and Monetary Union) ei ole Euroo-
pan unionista erillinen jérjestelmd, vaan EMU:a koskevat méardykset siséltyvat
unionin perussopimuksiin. Silti talous- ja rahaliiton toteuttamiseen liittyy muista
unionin toimintamuodoista poikkeavia omintakeisia piirteitd: EMU:a varten on
esimerkiksi perustettu erityisid elimid kuten Euroopan keskuspankki seka talous-
ja rahoituskomitea (yhteisén perustamissopimus 8, 105-111 ja 114 artiklat)'®*.
Liséksi joidenkin (unionisopimuksella lisattyjen) yhteison perustamissopimuksen
madrdysten voimaantulo on ollut sidottu talous- ja rahaliiton etenemiseen ja ne
ovat tulleet voimaan mydhemmin kuin itse unionisopimus'®. Joidenkin perusta-
missopimuksen madrdysten soveltaminen riippuu puolestaan siitd, onko kyseessa
oleva jasenvaltio mukana talous- ja rahaliiton kolmannessa vaiheessa'®. Talous- ja

161 Joutsamo ym.2000, s. 745 sekd Italianer 1993, s. 52.

162 Neuvoston paatos 98/317/EY, tehty 3.5.1998, perustamissopimuksen 109 j artiklan
4 kohdan mukaisesti; EYVL N:o L 139, 11.5.1998, s. 30. EMU:n kolmanteen eli yhtendis-
valuuttavaiheeseen siirtyivit paatoksen mukaisesti Belgia, Saksa, Espanja, Ranska, Irlanti,
Italia, Luxemburg, Alankomaat, Itdvalta, Portugali ja Suomi. Kreikan osallistuminen
varmistui myohemmin.

Virallinen lehti nro L 139, 11/05/1998 s. 0030 - 0035

163 Joutsamo ym.2000, s. 746-747; Italianer 1993, s. 52.

164 Joutsamo ym. 2000, s. 740. Teoksessa mainitaan erddni talous- ja rahaliiton omi-
naispiirteend myos se, ettd komission ja Euroopan parlamentin asema poikkeaa EMU-
asioissa siitd, mika niilld muuten on EY:n perustamissopimuksen alalla. Ks. Joutsamo ym.
2000, s. 740 ja 755.

165 Tallaisista artikloista sdddetddn EY:n perustamissopimuksen 116 artiklassa.

166 EY:n perustamissopimuksen 122 artiklan 3 kohdassa midrdtdan niistd perusta-
missopimuksen artikloista, joita ei sovelleta niihin jdsenvaltioihin, jotka eivét ole mukana
talous- ja rahaliiton kolmannessa vaiheessa.
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rahaliittoa voi luonnehtia unioniin kiintedsti kuuluvaksi jasenvaltioiden yhteistyo-
muodoksi, johon liittyy my0s oikeudellista sitovuutta ja ylikansallisia piirteita.

Talous- ja rahaliiton tavoitteet ja méaaraykset voidaan jakaa talouspoliittisiin ja
rahapoliittisiin pddmaariin. EMU:n terminologiassa talouspolitiikan késite samais-
tuu hyvin pitkalle finanssipolitiikkaan, jolla tarkoitetaan kaikkia niita toimia, joilla
vaikutetaan julkisen talouden tuloihin ja menoihin. Rahapolitiikka puolestaan
koostuu niistd toimista, joilla keskuspankit sddtelevat rahan miaéraa taloudessa.'s’”

Padtosvalta yleisesta talouspolitiikasta ja finanssipolitiikasta on talous- ja
rahaliitossa sdilytetty kansallisella tasolla eli jasenvaltioiden toimivallan piiriss,
joskin yhteisdoikeuden sadnnokset rajoittavat kansallisen finanssipolitiikan har-
joittamista. Sen sijaan rahapolitiikka on unionissa tdysin keskitettyd; Euroopan
keskuspankkijdrjestelmd, johon kuuluvat Euroopan keskuspankki sekd kansalliset
keskuspankit, médrittelee ja toteuttaa rahapolitiikkaa Euroopan unionissa. Rahapo-
liittinen vakaus ja finanssipoliittinen kurinalaisuus kytkeytyvit kuitenkin EMU:ssa
toisiinsa; talous- ja rahaliiton kolmanteen vaiheeseen osallistumisen edellytyksiad
koskevat lahentymiskriteerit koskevat seké rahapoliittisia tunnuslukuja (inflaation
hallinta sekd valuuttakurssien ja korkotason vakaus) ettd finanssipoliittisia kri-
teereitd (liiallisen alijaman valttdminen). Finanssipolitiikka ja rahapolitiikka ovat
molemmat vilineitd kansantaloudellisten kokonaistavoitteiden saavuttamiseksi.
Herdegenin mukaan jasenvaltioiden budjetti- ja finanssipolitiikkojen koordinoin-
tia on pidetty korvaamattomana vastakappaleena rahapoliittiselle integraatiolle.'®

Ongelmia voi jossain madrin aiheuttaa se, ettd yksityiskohtaiset finanssipo-
liittiset paatokset tehddan kansallisilla tasoilla, kun taas rahapolitiikka on tiukasti
keskitettyd'®. On kuitenkin huomattava, ettd myds ennen talous- ja rahaliittoa on
monissa valtioissa finanssi- ja rahapolitiikan harjoittaminen jarjestetty niin, ettd
finanssipolitiikkaa koskevat paatokset tehddédn poliittisen vallankayttdjan, lahinna
hallituksen ja parlamentin, toimesta, kun taas rahapoliittinen paitosvalta on pit-
kalti ollut riippumattomalla kansallisella keskuspankilla'”®. Tosin keskuspankkien
riippumattomuus ennen EMU:a tuskin on ollut niin vahvaa kuin sen Euroopan
keskuspankkijarjestelméssa edellytetadn olevan.

Talous- ja rahaliitto on osa Euroopan unionia ja unionin jdsenvaltion voidaan
sanoa olevan automaattisesti myos EMU:n jasen. Tosin ajoittain saatetaan esimer-
kiksi mediassa puhua talous- ja rahaliittoon osallistuvista ja osallistumattomista
unionin jasenvaltioista. Tarkkaan ottaen kysymys on kuitenkin siitd, ettd kaikkien
unionin jasenvaltioiden voidaan sanoa olevan talous- ja rahaliiton jdsenid, kun

167 Krugman — Wells - Graddy 2008, s. 567; Pekkarinen — Sutela 1998, s. 165-175 ja 179-
187.

168 Herdegen 1998, s. 25 ja 17.

169 Myllymiiki 2000, s. 31 ja 364

170 Kansallisten keskuspankkien ja hallitusvallan vilisestd suhteesta ks. Pohjolainen -
Puhakka 1999, s. 206-209.
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EMU ymmirretadn laajassa mielessd, mutta kaikki unionin jasenvaltiot sitd vas-
toin eivit ole mukana talous- ja rahaliiton kolmannessa eli yhtendisvaluutan vai-
heessa.

Talous- ja rahaliiton kolmannen vaiheen toteuttamiseksi annettiin jdsenval-

7 el

tioille Maastrichtin sopimuksen mukaiset finanssipolitiikan ldhentymis-
konvergenssikriteerit, jotka valtion oli téytettdvéd osallistuakseen kolmanteen vai-
heeseen. EY:n perustamissopimuksen 121 artiklassa (SEUT 140 art.) méiérataan
ndistd talouspolitiikan arviointiperusteista'’?, joilla pyrittiin madrittdimaén jasen-
valtioiden talouksien saavuttamaa ns. ldhentymisen tasoa. Lahentymisen tasolla
mitataan niin ollen sitd, kuinka hyvin jdsenvaltioiden keskindiset talouspolitiikat
on yhteen sovitetut ja miten yhdenmukaisia ne ovat unionin taloudellisten tavoit-
teiden kanssa.

Lahentymisen tason arviointiperusteita eli Idhentymiskriteereita on 121 artik-
lan 1 kohdassa lueteltu nelja: 1)hintavakauden kestavyys (inflaatiovauhti); timé on
ilmeistd, jos rahanarvon alenemisaste on lahelld korkeintaan kolmen hintatason
vakaudessa parhaiten suoriutuneen jdsenvaltion vastaavaa astetta, 2) julkistalou-
den kestdva rahoitusasema; tdima toteutuu, jos valtion talousarvio on tilanteessa,
missd ei ilmene 104 artiklan 6 kohdassa tarkoitettua liiallista alijaamaa, 3) valuut-
takurssien vakaus; kyse on Euroopan valuuttajdrjestelmin valuuttakurssijarjestel-
mdssd madrittyjen tavanomaisten vaihteluvilien noudattamisesta ainakin kahden
vuoden ajan siten, ettei valuutan ulkoista arvoa ole alennettu suhteessa toisen
jasenvaltion valuuttaan; 4) pitkdn aikavilin korkokantojen taso; téhén liittyy jasen-
valtion saavuttaman ldhentymisen ja jasenvaltion Euroopan valuuttajarjestelmén
valuuttakurssijarjestelmaén osallistumisen pysyvyys.'”

Lisdksi jasenvaltion talous- ja rahaliittoon osallistumisen edellytyksia arvioita-
essa kiinnitetddn perustamissopimuksen 121.1 artiklan mukaan huomiota siihen,
onko valtion kansallinen lainsdaddant6 yhdensuuntainen EY:n perustamissopimuk-
sen rahapolitiikkaa koskevien sddnnosten sekd Euroopan keskuspankkijérjestel-
mén perussddnnon kanssa. Perustamissopimuksen 109 (ent. 108) artikla velvoitti
jokaisen jasenvaltion huolehtimaan siitd, ettd viimeistadn EKP] perustamispaivina
sen kansallinen lainsdddédnto, sen kansallisen keskuspankin perussdantd mukaan
luettuna, oli sopusoinnussa perustamissopimuksen ja EKPJ:n perussdannon
kanssa. Kyse on ennen muuta siité, ettd mahdollistaako kansallinen lainsdaddanto
kansallisen keskuspankin riippumattomuuden perustamissopimuksen 108 (ent.
107) artiklan mukaisesti.

171 Oikeuskirjallisuudessa on kéytetty myos muotoa “lahestymiskriteerit”, ks. Myllymdki
2007, s. 22; Myllymiiki 2000, s. 31.

172 Midrayksia tdydentdd erillinen poytékirja 21 (ent. N:o 6).

173 Scheinin 1997, s. 45-46 sekd Joutsamo ym. 2000, s. 746.
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Talous- ja rahaliiton kolmanteen eli yhteisvaluutan kdyttéonottoa koskevaan
vaiheeseen hyviksyttiin vuonna 1998 kaksitoista unionin jasenvaltiota'’*. Iso-
Britannia ja Tanska saivat Maastrichtin sopimukseen liitettyihin poytékirjoihin
EMU:a koskevat varaumat. Ne olivat siis sopineet erityisjdrjestelyisti, jotka antoi-
vat niille poikkeuksellisen oikeuden pysytelld halutessaan yhteniisvaluutta-alueen
ulkopuolella'”®. Suomella tillaista varaumaa ei ollut.””® Suomi oli uutena jdsen-
maana muutenkin eri asemassa kuin Iso-Britannia ja Tanska, jotka olivat mukana
unionisopimuksen ja siihen liitettdvien poytékirjojen laatimisessa ja niilld oli ndin
paremmat mahdollisuudet varaumien tekemiseen. Suomella, Ruotsilla ja Itaval-
lalla ei ollut liittymisneuvotteluissa samanlaista vaikutusmahdollisuutta asian suh-
teen, kun jasenyysneuvotteluissa EU-osapuoli edellytti Maastrichtin sopimuksen
péadosien hyvaksymisté sellaisinaan'”’.

Jasenvaltioista Ruotsi ilmoitti, ettei se tdytd yhtendisvaluutan edellytyksia ja
jattaytyy ndin ollen EMU:n kolmannen vaiheen ulkopuolelle. My6s EMU:n kol-
manteen vaiheeseen siirtymistd koskeneessa neuvoston paatoksessd todettiin, ettei
Ruotsi tdytd yhteisvaluutan kayttoonottamiseksi vaadittavia edellytyksid'’®. Ruot-
sin kansallisen lainsdddannon ei todettu olevan sopusoinnussa Euroopan keskus-
pankkijarjestelméda koskevien EU-oikeuden sadnnosten kanssa. Lisdksi Ruotsi ei
neuvoston paatoksen mukaan tiyttdnyt perustamissopimuksen 121 artiklassa sda-
dettyja lahentymisperusteita valuuttakurssien vaihtelua koskevan kriteerin osalta.
Ruotsin osalta kyse tuskin oli pelkastién siitd, ettei se katsonut tayttdvansa lahen-
tymiskriteereitd; kyse lienee ollut enemminkin yhtendisvaluuttaan siirtymistad
tukevan poliittisen tahdon puuttumisesta. Téatd paatelmad tukevat myos kansan-

174 Yhtendisvaluutan edellytykset tayttivat 3.5.1998 tehdyn neuvoston paitoksen (98/317/
EY) mukaan Belgia, Saksa, Espanja, Ranska, Irlanti, Italia, Luxemburg, Alankomaat,
Itavalta, Portugali ja Suomi (Ks. EYVL N:o L 139, 11.5.1998, s. 30). Kreikka hyvaksyttiin
EMU:n kolmanteen vaiheeseen vasta 19.6.2000 tehdylld neuvoston péaatokselld (2000/427/
EY), mutta kuitenkin ennen kolmannen vaiheen alkamista (Ks. EYVL N:o L 167, 7.7.2000,
s. 19)

175 Ks. Unionisopimukseen liitetyt poytéakirjat: Poytakirja erdistd Tanskaa koskevista
médrdyksistd sekd Poytakirja erdistd Ison-Britannian ja Pohjois-Irlannin yhdistyneeseen
kuningaskuntaan liittyvistd maarayksistd; EYVL N:o C 191, 29.7.1992, s. 87 ja 89. Vuo-
den 2007 Lissabonin sopimuksella on muokattu kyseisid poytdkirjoja, mutta myos uusien
poytakirjojen ldhtokohtana on, ettd Tanska ja Iso-Britannia sdilyttavat vapautensa padt-
tad itse EMU:n kolmanteen vaiheeseen pyrkimisestd. Ks. Euroopan unionista tehdyn
sopimuksen ja Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoituun ver-
sioon liitetyt poytdkirjat N:o 15 ja N:o 16; EUVL N:o C 115, 9.5.2008, s. 284 ja 287. Ks.
my06s VNS 4/1997 vp, s. 34.

176 Myllymiiki 1999, s. 106.

177 PeVL 18/1997 vp.

178 Neuvoston pditds 98/317/EY, 3.5.1998, perustamissopimuksen 109 j artiklan 4 koh-
dan mukaisesti; EYVL N:o L 139, 11.5.1998, s. 30. Ks. pddtoksen johdanto-osa.
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adnestykset, jotka Ruotsissa on yhteisvaluuttaan siirtymisesta jarjestetty; yhteiseen
rahaan siirtymiselle ei ole saatu kansan enemmiston tukea.

EY:n perustamissopimuksen 121 artiklan mukaisia konvergenssikriteereja on
sovellettu myds ensimmaisten kahdentoista jasenvaltion yhteisvaluuttaan liittymi-
sen jalkeen, kun unionissa on paitetty uusien jasenmaiden osallistumisesta EMU:n
kolmanteen vaiheeseen. Samoin uusien jisenmaiden osallistumista harkittaessa
on arvioitu myds kansallisen lainsddddnnén sopusointua suhteessa Euroopan
keskuspankkia ja keskuspankkijarjestelméa koskeviin EU-oikeuden sddanndksiin.
Talous- ja rahaliiton yhteisvaluuttavaiheeseen ovat liittyneet ailemmin mainittujen
jasenmaiden lisdksi vuoden 2007 alusta lukien Slovenia, vuoden 2008 alusta lukien
Kypros ja Malta sekd vuoden 2009 alusta lukien Slovakia'”.

3.5.3 Keskitetty rahapolitikka EMU:ssa

Rahapolitiikalla tarkoitetaan niita toimia, joilla keskuspankki sddtelee rahan maa-
rad taloudessa'®. Keskeisin tavoite rahapolitiikassa on perinteisesti ollut rahan
arvon vakaana pitdminen. Tétd tavoitetta, joka koskee liiallisen inflaation eli
rahan arvon alenemisen vilttdmistd, on erityisesti painotettu Euroopan unionin
talous- ja rahaliiton rahapolitiikkaa koskevassa sddntelyssd. Euroopan yhteison
perustamissopimuksen 4 artiklan (SEUT 119 art.) 2 kohta madirittelee unionin
rahapoliittisiksi tavoitteiksi muun muassa valuuttakurssien peruuttamattoman
vahvistamisen, johon liittyy yhtendisvaluutan kdyttoonottaminen, seka hintatason
vakauden ylldpitaimisen ja yleisen talouspolitiikan tukemisen yhteisossd vapaa-
seen kilpailuun perustuvan avoimen markkinatalouden periaatteiden mukaisesti.
Talous ja rahapolitiikan johtaviksi periaatteiksi, joita yhteison ja jasenvaltioiden
on noudatettava, on mainittu 4 artiklan 3 kohdassa seuraavat tavoitteet: vakaa hin-
tataso, terve julkistalous ja rahatalous seki kestdva maksutase.'!

179 Neuvoston paitos 2006/495/EY, tehty 11.7.2007, perustamissopimuksen 122 artiklan
2 kohdan mukaisesti yhtendisvaluutan kiyttoonottamisesta Sloveniassa 1 pdivinid tam-
mikuuta 2007; EUVL N:o L 195, 15.7.2006, s. 25. Neuvoston paatos 2007/503/EY, tehty
10.7.2007, perustamissopimuksen 122 artiklan 2 kohdan mukaisesti yhtendisvaluutan kayt-
toonottamisesta Kyproksessa 1 péivand tammikuuta 2008; EUVL N:o L 186, 18.7.2007, s.
29. Neuvoston péatds 2007/504/EY, tehty 10.7.2007, perustamissopimuksen 122 artiklan 2
kohdan mukaisesti yhtendisvaluutan kiyttoonottamisesta Maltassa 1 pdivdnd tammikuuta
2008; EUVL N:o L 186, 18.7.2007, s. 32. Neuvoston péaatos 2008/608/EY, tehty 8.7.2008,
perustamissopimuksen 122 artiklan 2 kohdan mukaisesti yhtendisvaluutan kéytt6onot-
tamisesta Slovakiassa 1 paivand tammikuuta 2009; EUVL N:o L 195, 24.7.2008, s. 24.

180 Begg - Fischer — Dornbusch 2008, s. 468-470; Krugman — Wells - Graddy 2008, s. 567
ja 777-784; Mankiw - Taylor 2008, s. 567-570; Pekkarinen — Sutela 1998, s. 179-187.

181 Joutsamo ym. 2000, s. 744.
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Tutkimuksen rajaukseen liittyvistd syistd rahapolitiikkaa koskevaa EU-sddn-
telyd kasitellddn tdssd tyossd vain lyhyesti. Rahapolitiikan harjoittaminen kuuluu
keskuspankkien toimivaltaan, eikd suoraa kytkostd parlamentaariseen finanssi-
valtaan ndin ollen synny. Esimerkiksi Suomessa eduskunnan vaikutusvalta Suo-
men Pankin toimintaan toteutuu eduskunnan pankkivaltuutettujen kautta, mutta
talloinkddn kyse ei ole valtion budjettitaloudellisesta paitoksenteosta. Suomen
Pankki on itsendisend julkisoikeudellisena laitoksena pddosin valtion budjettitalo-
uden ulkopuolella ja vain osa pankin voittovaroista voidaan kayttda valtion yleisiin
tarpeisiin (Laki Suomen Pankista (214/1998), 21 §)%2.

Rahapolitiikka on unionin talous- ja rahaliitossa keskitettyd. Merkittdvimpana
instituutiona rahapoliittisessa padtoksenteossa toimii Euroopan keskuspankki
(EKP), joka yhdessd kansallisten keskuspankkien kanssa muodostaa Euroopan
keskuspankkijarjestelmin (EKPJ]). Euroopan keskuspankin edeltdjiné toimi kes-
kuspankkijdrjestelmdan siirtymistd valmistellut Euroopan rahapoliittinen ins-
tituutti (ERI)'®, jonka toiminta loppui Euroopan keskuspankin perustamiseen
1.6.1998.'%

Euroopan keskuspankkijédrjestelmdn tehtédvistd sdaddetddan yhteison perusta-
missopimuksen 105 artiklassa (SEUT 127 art.). Artiklan 1 kohdan mukaan EKPJ:n
ensisijaisena tavoitteena on pitdd ylld hintatason vakautta. EKP] tukee yleistd
talouspolitiikkaa yhteisossd osallistuakseen perustamissopimuksen 2 artiklassa
madriteltyjen yhteison tavoitteiden saavuttamiseen, sanotun kuitenkaan rajoitta-
matta hintatason vakauden tavoitetta. EKP]:n perustehtdvid ovat 1) yhteison raha-
politiikan médritteleminen ja toteuttaminen; 2) valuuttamarkkinatoimien suorit-
taminen 111 artiklan mukaisesti; 3) jasenvaltioiden virallisten valuuttavarantojen
hallussapito ja hoito; 4) maksujarjestelmien moitteettoman toiminnan edistimi-
nen.'®

Euroopan keskuspankille on annettu sdadosvaltaa yhteison perustamissopi-
muksen 110 artiklan (SEUT 132 art.) nojalla. Tdémé on EU:n oikeusjarjestelméssa
harvinainen poikkeus lainsdddént6valtaan, joka perustamissopimuksen 249 artik-
lan mukaan kuuluu ldhtokohtaisesti neuvostolle, parlamentille ja komissiolle.
Euroopan keskuspankki voi antaa asetuksia yhteison rahapolitiikan maiarittele-
miseksi ja toteuttamiseksi. Lisdksi se voi antaa paatoksid, suosituksia ja lausun-
toja keskuspankkijarjestelmén tehtdvien suorittamiseksi. Euroopan keskuspankin

182 Myllymdki 2007, s. 350; Myllymiiki 2000, s. 323. Vanhassa hallitusmuodossa (94/1919)
sdadettiin, ettd eduskunta paittad Suomen Pankin voittovarojen kiyttamisesté valtion tar-
peisiin (73 §). Uudessa perustuslaissa téllaista sdannosti ei ole.

183 Euroopan rahapoliittisesta instituutista ks. Louis 1998, s. 35-50.

184 Kansallisten keskuspankkien ja EKP:n suhteessa Euroopan keskuspankkijarjest-
elmdssd ks. Louis 1998, s. 50-53.

185 Joutsamo ym. 2000, s. 748-751.
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sdddosvallasta madrataan tarkemmin Euroopan keskuspankin perussdannon'® 34
artiklassa.'®’

Talous- ja rahaliiton rahapolitiikan keskeisena periaatteena ja ldhtokohtana
on Euroopan keskuspankin sekd kansallisten keskuspankkien riippumattomuu-
den vaatimus, joka ilmenee EY:n perustamissopimuksen 108 artiklasta (SEUT 130
art.): tehtévidan hoitaessaan EKP tai kansallinen keskuspankki ei saa pyytda eiké
ottaa ohjeita yhteison toimielimiltd tai laitoksilta, jasenvaltioiden hallituksilta eiké
miltddn muultakaan taholta. Saman artiklan mukaan yhteison toimielimet ja lai-
tokset seka jasenvaltioiden hallitukset sitoutuvat kunnioittamaan titd periaatetta.
Perustamissopimuksen 109 artikla velvoitti jasenvaltiot jérjestimddn rahapolitii-
kan hoitoa koskevan lainsdddadntonsa perustamissopimuksen ja EKPJ:n perus-
sdannon madrdysten mukaiseksi.'®®

Olennainen vaihe yhteisen rahapolitiikan kannalta oli 1.1.2002 alkaen tapah-
tunut siirtyminen yhteisvaluutta euroon'®. Tosin jo EMU:n kolmannen vaiheen
alusta eli 1.1.1999 lukien euro oli kiytdssa tilivaluuttana. Aikaisemmin Suomessa
sdddettiin maan rahayksikossa perustuslaissa (HM (94/1919) 72 §), mutta uuteen
perustuslakiin sddnndstd rahayksikosté ei otettu. Perustuslakia koskevassa halli-
tuksen esityksessd todettiin, ettd yhteisestd rahasta maaratdaan EY:n perustamis-
sopimuksessa sekd neuvoston asetuksessa euron kdytt6on ottamisesta'®’, joten
valuuttayksikkod koskevan sddnnoksen ottamista perustuslakiin ei ndhty endd
tarpeelliseksi. Kun eurosta sdddetdan EY:n saddokselld, jolla on jdsenvaltiossa
suora sovellettavuus (asetus), ei timéankadan vuoksi asiasta sidtaminen kansallisella
tasolla ole valttdmatontd. Tamdn huomioimista ei hallituksen esityksessd ainakaan
suoraan tuotu esiin.

3.5.4 Suomen Pankin asema talous- ja rahaliitossa

Suomen Pankki oli ennen Suomen EMU-jdsenyyttd merkittdvé toimija kansalli-
sessa rahapolitiikassa'”’. Suomen liityttyd Euroopan unioniin ja sittemmin Euroo-
pan talous- ja rahaliittoon Suomen Pankin asema muuttui ratkaisevasti, koska

186 Poytakirja Euroopan keskuspankkijirjestelmin ja EKP:n perussdannostd; EYVL N:o
C 191, 29.7.1992, s. 68.

187 Louis 1998, s. 54 — 63; Joutsamo ym. 2000, s. 752-753.

188 Scheinin 1997, s. 105-111; Joutsamo ym. 2000, s. 751..Keskuspankin riippumatto-
muudesta yleisesti ks. Pohjolainen — Puhakka 1999, s. 206-216.

189 Alun perin valuutan nimi oli ecu. Madridin Eurooppa-neuvosto péitti kuitenkin jou-
lukuussa 1995 muuttaa yhteisen rahan nimeksi euro. Ks. Joutsamo ym. 2000, s. 760-761.
190 Neuvoston asetus (EY) N:o 974/98 euron kédyttoonotosta; EYVL N:o L 139, 11.5.1998,
s.1.

191 Myllyméen mukaan Suomen Pankki on ollut “rahapolititkan kulmakivi” ennen
Suomen liittymistd Euroopan unioniin. Ks. Myllymdki 2007, s. 347.
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pankki menetti itsendisen keskuspankin asemansa'®. Parlamentaarisen budjetti-
vallan valittomassa piirissa Suomen Pankki ei tosin ole ennen unionijdsenyytta-
kaan ollut, vaan pankki on toiminut itsendisend julkisoikeudellisena laitoksena'®>.
Suomen Pankilla on kuitenkin tietty parlamentaarinen kytkés eduskunnan valitse-
mien pankkivaltuutettujen valitykselld. Taman vuoksi on aiheellista lyhyesti luoda
katsaus Suomen Pankin asemaan talous- ja rahaliitossa.

Suomen Pankki on Euroopan unionin talous- ja rahaliitossa osa Euroopan
keskuspankkijdrjestelmdd. Suomen Pankin asema ja tehtévit poikkeavat siitd, mita
ne olivat ennen EMU:n kolmatta vaihetta. Pankin ensisijaiseksi tehtaviksi on Suo-
men Pankista annetussa laissa (L 214/1998) midritelty hintavakauden yllapitdmi-
nen Euroopan yhteison perustamissopimuksen mukaisesti (2 §). Pankin on myos
tuettava muiden perustamissopimuksen mukaisten talouspolitiikan tavoitteiden
saavuttamista. Lain 3 § mukaan Suomen Pankin tehtdvini on foteuttaa osaltaan
Euroopan keskuspankin neuvoston middrittelemdd rahapolititkkaa. Nama ovat
uusia tehtdvid Suomen Pankille ja ne asettavat kyseenalaiseksi perustuslain 91 §:n
mukaisen sddannoksen sanamuodon ”"Suomen Pankki toimii eduskunnan takuulla
ja hoidossa”

Arvo Myllymdki on kritisoinut timén vanhassa hallitusmuodossa olleen "edus-
kunnan takuulla ja hoidossa” -sddnnoksen siirtamistd uuteen, vuonna 2000 voi-
maan tulleeseen perustuslakiin. Hinen mukaansa erityisesti talous- ja rahaliiton
velvoitteet aiheuttavan sen, ettd uuden perustuslain 91 §:n sdéannds on “jo synty-
essddn vanhentunut”. Uusi laki Suomen Pankista ei kuitenkaan tuonut Myllymaen
mukaan uutta poikkeusta perustuslakiin, silld poikkeuslakina saddetylla Suomen
EU-liittymissopimusta koskevalla voimaansaattamislailla oli jo katettu talous- ja
rahaliiton sekd Euroopan keskuspankkijérjestelmdn aiheuttamat perustuslakiris-
tiriidat. '**

Suomen Pankilla ovat sdilyneet perinteiset tehtdvit rahahuollon ja setelien
liikkeeseen laskemisen osalta, joskin ndiden tehtdvien on tapahduttava Euroopan
keskuspankkijdrjestelmdn sdantdjen mukaisesti. Pankin tehtdviin kuulua myos
maksu- ja rahoitusjarjestelmén luotettavuudesta ja tehokkuudesta huolehtiminen
sekd tarpeellisten tilastojen laatiminen ja julkaiseminen (L Suomen Pankista 3 §
ja5§). Suomen Pankkia koskee EU:n budjettikuriin kuuluva julkisen rahoituksen
kielto eli Suomen Pankki ei saa antaa lainaa Suomen tai muiden jasenvaltioiden
julkisyhteisoille eikd myoskddn unionin toimielimille (6 §).'

192 Saraviita 2000, s. 429.

193 Myllymdki 2007, s. 346.

194 Myllymdki 1999, s. 109-110; Myllymdki 2007, s. 347 ja 351; Myllymdki 2000, s. 320 ja
324; Saraviita 2000, s. 429- 431.

195 Myllymdki 2007, s. 347-348; Myllymdki 2000, s. 320-321.
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Ennen nykyistd Suomen Pankkia koskevaa lakia vain vuoden ajan oli voimassa
edellinen laki Suomen Pankista (719/1997). Myos se sdddettiin huomioiden Suo-
men EU-jasenyydestd aiheutuneet vaikutukset, mutta Suomen tdysimaérdinen
osallistuminen talous- ja rahaliiton kolmanteen vaiheeseen ja samalla Euroopan
keskuspankkijdrjestelmédédn ei tuolloin ollut vield varmaa. Niin ollen jouduttiin
sdatamaan uusi saddos lahes heti edellisen lain tultua voimaan.'*

Suomen Pankin osalta riippumattomuusvaatimuksesta on saddetty Suomen
Pankista annetun lain 4 §:ssé, jonka mukaan hoitaessaan EKPJ:n tehtévid Suomen
Pankki tai sen toimielimen jdsen ei saa pyytéa tai ottaa vastaan toimintaansa kos-
kevia médrdyksid muulta kuin Euroopan keskuspankilta. Uhkana Suomen Pan-
kin riippumattomuudelle pidettiin vuonna 2003 hallituksen esitysté laiksi Suo-
men Pankista annetun lain muuttamisesta (HE 134/2003 vp), jossa muun muassa
esitettiin eduskunnan pankkivaltuuston péitosvallan lisddmista Suomen Pankin
voittovaroja koskevassa paitoksenteossa. Hallituksen esitys lopulta peruutettiin ja
merKkittdvana syynd peruuttamiselle pidettiin Euroopan keskuspankin ja Suomen
Pankin johtohenkildiden esitystd kohtaan esittimdd voimakasta kritiikkid'"’.

Martin Scheinin paityi vuoden 1997 Suomen Pankkia koskevan lain valmis-
teluvaiheessa siihen, ettd laki olisi tullut hyvaksya perustuslainsdatamisjarjestyk-
sessd. Pankkivaltuuston tehtdvikentdn kaventaminen ja sen aseman muuttaminen
valvonnalliseksi ei endd Scheininin mukaan vastannut silloisen hallitusmuodon
73.1 §:n “eduskunnan takuulla ja hoidossa” -madrdysti. Vastapainoksi tehtdvien
kaventamiselle pankkivaltuustolle olisi Scheininin mukaan pitdnyt antaa muita
toimivaltuuksia, esimerkiksi pankin johtokunnan nimittamisvalta. Laki kuitenkin
hyvaksyttiin HM 66 §:n mukaisessa tavallisessa lainsddtdmisjérjestyksessa'®®. Mie-
lenkiintoista on se, ettd Scheinin ei ndhnyt sindnsé ristiriitaa EY:n perustamisso-

196 Ks. nykyista lakia koskeva hallituksen esitys, HE 6/1998 vp, s. 1-2. Edellisestd Suomen
Pankkia koskevasta "viliaikaisesta” laista annettiin hallituksen esitys HE 261/1996 vp ja
laki tuli voimaan 1.1.1998. Nykyinen laki puolestaan sidddettiin tulemaan voimaan, kun
Suomi liittyy EU:n yhteniisvaluutan alueeseen. Laki astui voimaan EMU:n kolmannen
vaiheen alkamispéivad 1.1.1999. Yhteniisvaluutan alueeseen liittymisessa ei siis ollut kysy-
mys siitd ajankohdasta, jolloin euro otettiin kiyttoon kateisvaluuttana (1.1.2002).

197 Esitystd koskevassa perustuslakivaliokunnan lausunnossa valiokunta viittasi Euroopan
keskuspankin asiasta antamaan lausuntoon, jossa pidettiin ongelmallisena voittovarojen
kayttamistd koskevan pédtosvallan siirtdmistd pankkivaltuustolle. Ks. PeVL 17/2003 vp.
s. 4.

198 Ks. PeVL 5/1997 vp. Perustuslakivaliokunnan mukaan liittymissopimuksen voimaan-
saattamislain kasitteleminen ns. supistetussa perustuslainsddtamisjérjestyksessa kattoi
perustuslain kanssa ristiriidassa olevat sdéannokset siltd osin kuin ne johtuvat valittomasti
liittymissopimuksesta. Valiokunta katsoi, ettd Suomen Pankkia koskevassa esityksessé
ehdotettu pankkivaltuuston rahapoliittisten tehtdvien supistaminen johtui suoraan liit-
tymissopimuksesta.
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pimuksen riippumattomuusvaatimusten ja HM 73.1 §:n “eduskunnan takuulla ja
hoidossa” klausuulin vililla.'

3.5.5 Jaettu finanssipoliittinen paatéksentekovalta

Finanssipolitiikka on talouspolitiikan osa-alue ja sen harjoittamisella vaikutetaan
kansantalouteen julkisen talouden tulojen ja menojen kautta. Finanssipolitiikan
alaan kuuluvat kaikki sellaiset ratkaisut, jotka koskevat julkisyhteisojen tuloja ja
menoja. Useimmiten finanssipolitiikkaa harjoitetaan talousarvion vilitykselld, jol-
loin kyse on budjettipolitiikasta, joka kasitteellisesti on osa finanssipolitiikkaa.*

Paatoksenteko finanssipolitiikasta tapahtuu Euroopan unionissa padosin kan-
sallisilla tasoilla. Finanssipolitiikan harjoittaminen ei ole EU-oikeudellisessa sdan-
telyssa jatetty kuitenkaan jasenvaltioiden yksinomaiseen toimivaltaan, silld yhtei-
son oikeus asettaa finanssipolitiikan harjoittamiselle oikeudellisia reunaehtoja ja
vaatimuksia.**" Erityisesti tdimd korostuu niiden jasenvaltioiden osalta, jotka ovat
mukana talous- ja rahaliiton kolmannessa vaiheessa. Finanssipolitiikkaa koske-
vaa padtosvaltaa voidaan luonnehtia talous- ja rahaliitossa jaetuksi pdcdtoksenteko-
vallaksi, silld padosa paatoksistd tehdddn kansallisilla tasoilla, mutta EU:n tasolta
kohdistuu tdhédn kansalliseen péadtoksentekoon jatkuvasti tiettyjd oikeudellisia ja
poliittisia vaikutuksia.

EMU:n fiskaaliseen jérjestelmain on pyritty Hardenin (ym.) mukaan sisallytta-
madn sopiva sekoitus autonomiaa, kurinalaisuutta ja koordinaatiota. Autonomiaa
ja itsendisyytta finanssipolitiikan harjoittamisessa tarvitaan, jotta voidaan huomi-
oida maakohtaiset ominaispiirteet ja epdsymmetriset kansantaloudelliset muutok-
set (asymmetric shocks). Finanssipoliittista kurinalaisuutta puolestaan tarvitaan
talouden vakauden turvaamiseksi. Finanssipolitiikan koordinaatio eli yhteensovit-
taminen yhdistettynd rahapolitiikan keskittdmiseen taas antaa paremman makro-
taloudellisen vilineen kansantaloudellisten tavoitteiden saavuttamiseksi kuin mita
rahapolitiikka yksin voisi olla.*?

Talous- ja finanssipolitiikan osalta Euroopan yhteison perustamissopimuksen
4 artiklan (SEUT 119 art.) 1 kohdassa mainitaan talouspolitiikan yleiset tavoitteet.
Sopimuskohdan mukaan jasenvaltioiden ja yhteison toimintaan kuuluu sellaisen

199 Scheinin 1997, s. 159-163.

200 Begg - Fischer — Dornbusch 2008, s. 412-413; Krugman - Wells — Graddy 2008, s. 567
ja 723-729; Mankiw - Taylor 2008, s. 83 ja 147-148; Pekkarinen - Sutela 1998, s. 165-175;
Myllymdki 2007 s. 21-22; Myllymdki 2000 s. 31; Budjettisanasto 2001, s. 68-69.

201 Chemain 1995, s. 289-290; Harden — von Hagen — Brookes 1997, s. 143-144 ja 149-
150; Herdegen 1998, s. 10-11; Myllymidki 2007, s. 21-23 ja 399-400; Myllymdki 2000, s. 31
ja 364.

202 Harden - von Hagen - Brookes 1997, s. 160.



EUROOPAN UNIONIN OIKEUS JA TALOUS 17

talouspolitiikan kéytt6on ottaminen, joka perustuu jdsenvaltioiden talouspoli-
tiikan tiiviiseen yhteensovittamiseen, sisimarkkinoihin ja yhteisten tavoitteiden
madrittelemiseen. Finanssipolitiikkaa koskevilla maaréyksillda on tarkoitus pyrkia
samoihin perustamissopimuksen 4.3 artiklassa méariteltyihin yleisiin tavoitteisiin
kuin mitd rahapoliittisillakin normeilla: my6s finanssipoliittisen sddntelyn taus-
talla ovat vakaata hintatasoa ja tervettd julkistaloutta koskevat tavoitteet ja ndma
tavoitteet on jasenvaltioiden ja yhteison toiminnassa otettava huomioon.

Jasenvaltioiden finanssi- ja budjettipolitiikkaan kohdistuvan EU-oikeudelli-
sella sddntelylld on erityyppisia tehtavia. Silld esimerkiksi pyrittiin EMU:n toisen
vaiheen aikana varmistamaan, ettd jasenvaltiot tayttdisivit mahdollisimman hyvin
lahentymis- eli konvergenssikriteerit julkisen velan ja julkistalouden alijaaman
hallitsemisen osalta, jotta siirtyminen kolmanteen vaiheeseen olisi mahdollista.
Liséksi finanssipoliittisella sddntelylld on haluttu varmistaa pidemmaén aikavilin
taloudellinen koordinaatio unionin ja jasenvaltioiden valilla.>*®

Yhteison perustamissopimuksessa on tehty talous- ja rahaliittoa koskevien
mairdysten suhteen perusjako talouspolitiikkaa (economic policy) ja rahapoli-
tilkkaa (monetary policy) koskeviin sddnnoksiin. Tama on hieman erikoista, silla
yleensd rahapolitiikka katsotaan osaksi talouspolitiikkaa. Yhteison sadnnokset
talouspolitiikasta viittaavat kuitenkin pitkalti finanssipolitiikkaan, joten kuvaa-
vampi termi perustamissopimuksen 98-104 artiklat (SEUT 120-126 art.) sisélta-
vian VII osaston 1 luvun otsikolle voisi olla finanssipolitiikka (fiscal policy). Unio-
nin virallisessa terminologiassa on kuitenkin paidytty talouspolitiikka -kdsitteen
kayttoon. Syynd tahdn on esitetty kirjallisuudessa se, etté finanssipolitiikka -késite
voidaan ymmadrtdi erilaajuisissa merkityksissd, joten tdssd mielessd oli parempi
kayttdd neutraalimpaa ja ymparipyoreampéd talouspolitiikan kasitettd perusta-
missopimuksen terminologiassa.**

Talous- ja rahaliitossa jasenvaltioiden finanssi- ja budjettipolitiikan harjoitta-
mista sddnnellddn kahden jarjestelmédn kautta: ensinndkin EY:n perustamissopi-
muksen 98-99 artiklojen mukaisella jarjestelmélld, johon kuuluu talouspolitiikan
yhteensovittaminen seka talouspolitiikan monenvilinen valvonta sek toiseksi 100-
104 artikloissa sadannellylld budjettikurilla, jonka keskeisin periaate on perustamis-
sopimuksen 104 artiklassa maaratty jasenvaltioiden velvollisuus vdlttdd liiallisia
julkistalouden alijidmid ja liian suurta julkista velkaa. Oikeudellisen sitovuuden
ndkokulmasta 104 artiklan mukainen alijidma-menettely on luonteeltaan sito-
vampaa kuin 98-99 artiklojen mukainen koordinointi, jonka tueksi ei ole saddetty
erityistd sanktiomenettelya.

203 Harden - von Hagen - Brookes 1997, s. 149-150.
204 Harden - von Hagen - Brookes 1997, s. 148-149.
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3.5.6  Suomen osallistuminen talous- ja rahaliittoon

Midrdykset unionin talous- ja rahaliitosta otettiin Maastrichtin sopimuksella
osaksi seki itse unionisopimusta (2 art.) ettd EY:n perustamissopimusta (2 art.)
vuonna 1992. Suomen liittyessd unioniin oli ndin ollen olemassa primddrioikeuden
sdadnnokset siitd, ettd talous- ja rahaliitto tulisi olemaan olennainen osa Euroopan
unionia. Unioniin liittymistd koskeneissa valtiopdivdasiakirjoissa tdméd myos tuo-
tiin selkedsti esiin*”. Epédselvempi tuntui sen sijaan olevan kysymys siitd, sitou-
tuiko Suomi unionin jaseneksi liittyessddn myos talous- ja rahaliittoon. Poliitikot
eivat myoskéddn olleet erityisen innokkaita ottamaan EMU-kysymyksié julkisuu-
dessa esille ennen unionijasenyyttd koskevan neuvoa-antavan kansandanestyksen
jarjestamista.

Ennen EMU:n kolmannen vaiheen alkamista komission ja Euroopan rahapo-
liittisen instituutin tuli yhteison perustamissopimuksen 121 artiklan mukaisesti
seurata, tayttivitko jasenvaltiot yhtendisvaluuttavaiheeseen siirtymisen edellytyk-
set. Seurannan tuloksista niiden piti raportoida neuvostolle. Rahapolitiikan osalta
oli seurattava erityisesti sitd, oliko jasenvaltion kansallinen lainsdddéanto, mukaan
luettuna kansallisen keskuspankin perussdantd, sopusoinnussa EY:n perustamis-
sopimuksen kansallisten keskuspankkien riippumattomuutta koskevien maarays-
ten (108-109 art.) sekd EKPJ:n perussaannon kanssa. Kansallista lainsdadantoa
koskevien vaatimusten lisaksi jasenvaltion tuli tayttad erityiset konvergenssi- eli
lahentymiskriteerit voidakseen osallistua kolmanteen vaiheeseen. Ndmad neljd
lahentymiskriteerid koskivat perustamissopimuksen 121 artiklan mukaan inflaa-
tiotasoa, julkistalouden kestdvdd rahoitusasemaa (julkisen alijadmén ja velan
maédrd), valuuttakurssien vakautta ja korkotasoa. Lopulta kriteereiden tdydellista
tayttamista ei kuitenkaan vaadittu, silla harva jasenvaltio kykeni tayttimaén jokai-
sen vaatimuksen tdysimédraisesti.

Unionisopimukseen liitetyssd, talous- ja rahaliiton kolmanteen vaiheeseen
siirtymisestd annetussa poytakirjassa®® todettiin seuraavaa: ”Siten kaikki jasenval-
tiot, riippumatta siitd, tayttdvatko ne yhteisvaluutan vahvistamiseksi vaadittavat
edellytykset, noudattavat yhteison tahtoa siirtyd nopeasti kolmanteen vaiheeseen;
yksikédn jasenvaltio ei saa estdd siirtymistd kolmanteen vaiheeseen.” Toisaalta liit-
tyminen ei ollut ainakaan ldhtokohtaisesti mahdollista, mikili konvergenssikritee-
rien tdyttdminen jéi selvésti puutteelliseksi; talloin jasenvaltio ei ollut velvoitettu
eikd edes oikeutettu kolmanteen vajheeseen osallistumaan.

205 Ks. esim. VNS 2/1991, Valtioneuvoston selonteko eduskunnalla EY-jasenyyden vai-
kutuksista Suomelle 9.1.1992, s. 35-39 sekd HE 135/1994 vp, s. 71-72. Yllittavaa sen sijaan
on se, ettd valtioneuvoston EY-jdsenyyttd koskevassa tiedonannossa (5.3.1992) ei juuri
talous- ja rahaliiton vaikutuksia kasitelty.

206 EYVL C 191, 29.7.1992, s. 87.
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Kansantaloudellisista suhdannevaihteluista johtuen raha- ja finanssipoliittinen
tilanne valtiossa vaihtelee eik lainsddddnnolla voida ainakaan nopeasti vaikuttaa
nditd asioita koskeviin taloudellisiin tunnuslukuihin. Silti mainituista yhteis6oi-
keuden mairayksistd voidaan tehda se johtopditds, ettd pyrkiminen lahentymiskri-
teerien tdyttdmiseen oli EU-oikeudellinen velvoite, joka sitoi jasenvaltiota. EMU:uun
liittymistéd koskevien oikeusnormien sisaltona ei siis niinkdan ollut se, ettd jasen-
valtion taloudellinen tilanne oli tiettynd ajankohtana oltava mairatynlainen. Sen
sijaan normien siséltona voidaan pitéa sitd, ettd jasenvaltion tuli tehda kaikki mah-
dolliset toimet ldhentymiskriteerien tdyttdmiseksi. Tama ei tosin suoraan yhtei-
sonormeista kdy ilmi, mutta pdinvastainen tulkinta eli ettd kriteerien tayttdmiseen
pyrkiminen olisi tdysin jasenvaltion vapaassa harkinnassa ei johtaisi loogisesti kes-
tavaan lopputulokseen, kun otetaan huomioon yhteisdoikeuden tarkoitus eli ratio
legis EMU:n osalta. Voidaan myds sanoa, ettd ldhentymisperusteiden tiyttdmista-
voitteiden tarkoituksellinen sivuuttaminen kansallisessa lainsdaddéntotoiminnassa
ja finanssipolitiikan harjoittamisessa olisi ollut EY:n perustamissopimuksen 10
artiklan lojaliteettivelvoitteen vastaista toimintaa.

Suomen velvollisuutena oli néin ollen pyrkié ldhestymiskriteereiden tayttami-
seen, joten ladhentymiskriteerit asettivat oman uuden yhteisdoikeudellisen rajoi-
tuksen suhteessa kansalliseen finanssisuvereniteettiin. Toisaalta yhteis6oikeuden
velvoittavuus ei tassd kohtaa ollut erityisen tiukkaa, silld kdytannon tasolla yhtei-
solld tuskin oli edellytyksid osoittaa, ettd jokin jasenvaltio olisi tahallisesti jattanyt
konvergenssikriteerit tdyttimattd, saati sitten ettd EY olisi méddrdnnyt sanktioita
jasenvaltiolle tasta.

Kysymys siitd, oliko jasenvaltiolla velvollisuus osallistua EMU:n kolmanteen
vaiheeseen, mikili se tayttdisi lahentymiskriteerit, tulee erottaa velvollisuudesta
pyrkid tdyttamddn lahentymiskriteerit. EY:n perustamissopimuksesta seka talous-
ja rahaliiton kolmanteen vaiheeseen siirtymisestd annetusta poytakirjasta voi-
daan kuitenkin johtaa myos osallistumisvelvollisuutta tukeva tulkinta. Poytakir-
jan madrayksia siitd, ettd jasenvaltiot noudattavat yhteison tahtoa siirtyd nopeasti
kolmanteen vaiheeseen sekd siitd, ettd yksikddn jdsenvaltio ei saa estdd siirtymista
kolmanteen vaiheeseen, on vaikea tulkita muutoin kun niin, ettd kriteerien tayt-
tyessd jasenvaltion oli siirryttdvd kolmanteen vaiheeseen. On kuitenkin huomat-
tava kyseisen velvollisuusproblematiikan pohdinnan yhteydessi, ettd kyse ei ollut
“sanktiosta”: jasenvaltiolle oli monessa suhteessa kannattavaa ja myonteista liittya
kolmanteen vaiheeseen ensimmadisten joukossa®”.

Vaikka Suomen unionijdsenyyden valmisteluun liittyvassd valtiopdivédaineis-
tossa todettiin talous- ja rahaliiton asema osana unionia, ei asiakirjoissa laajemmin
pohdittu Suomen mahdollista velvollisuutta liittyd talous- ja rahaliittoon, mikali
lahentymiskriteerit Suomen osalta téyttyisivat. Unionijasenyyttd koskevan liitty-

207 VNT 1/1998 vp, s. 15-16 sekd EMU-asiantuntijatyéryhmaén raportti, s. 11-14.
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missopimuksen kansallisen kisittelyn yhteydessd perustuslakivaliokunta totesi,
ettd valiokunnan saaman selvityksen mukaan Suomen puolelta on jasenyydesta
neuvoteltaessa todettu, ettdi EMU:n kolmanteen vaiheeseen siirtyminen edellyttaa
valtiosddnnon mukaan eduskunnan myétavaikutusta. Talld perusteella valiokunta
katsoi, ettd liittymissopimus ei vield voi merkité sitoutumista osallistua talous- ja
rahaliiton kolmanteen vaiheeseen.?”® Tahan asiaan liittyen valiokunnassa jétettiin
kuitenkin eridvd mielipide, jonka mukaan valiokunnan kuulemien asiantuntijoi-
den kannanotoista ei saada tukea sellaiselle johtopédtokselle, ettd unionijasenyytta
koskeva liittymissopimus ei merkitsisi sitoutumista myos talous- ja rahaliiton kol-
manteen vaiheeseen osallistumiselle*”.

Ulkoasiainvaliokunnanvaltioneuvoston EY-selonteostaantamassa mietinndssa
on kaytetty varovaista sanamuotoa “mikéli Suomi pyrkii mukaan talous- ja rahalii-
ton kolmanteen vaiheeseen”. Sanamuoto néyttda viittaavan siihen, ettd EMU:n kol-
manteen vaiheeseen pyrkiminen olisi ollut jasenvaltion vapaassa harkinnassa®'’.
Valiokunta jatkoi samalla linjalla EU-jasenyytta koskevasta hallituksen esityksesta
antamassaan mietinnossd, jossa todettiin, ettd Suomen mahdollisesta liittymisestd
rahaliiton kolmanteen vaiheeseen péitetddn aikanaan eduskunnassa®'!. Ulkoasi-
ainvaliokunnan mietintdjen sanamuodoista huolimatta nakemysta siitd, ettd val-
tion velvollisuus osallistua kolmanteen vaiheeseen olisi riippunut my6hemmin
tehtédvastd padtoksestd, ei voida kuitenkaan aiemmin esitettyyn viitaten pitdd EU-
oikeuden normien mukaisena.

Hyviaksyessddn Suomen EU-liittymissopimusta koskeneen voimaansaattamis-
lain vuonna 1994 eduskunta edellytti hallituksen esitysta (HE 135/1994 vp) koske-
vassa vastauksessaan, ettd Suomen mahdollisesta liittymisestd rahaliiton kolman-
teen vaiheeseen pédtetddn aikanaan eduskunnassa hallituksen erillisen esityksen
perusteella®’?. Eduskunnan myoétévaikuttaminen toteutettiin vuonna 1998 valtio-
neuvoston tiedonannolla?”, joka katsottiin esimerkiksi lakiehdotusta luontevam-
maksi tavaksi paattad talous- ja rahaliittoon osallistumisesta**. Tiedonanto hyvak-
syttiin eduskunnassa 17.4.1998. Poliittisen tuen hankkiminen yhtendisvaluuttaan
siirtymiselle tiedonannon kautta oli varmasti perusteltua, mutta kuten Myllymdki
toteaa, “tiukan valtiosddntojuridisesti tulkiten” eduskunnan pditostd kolmanteen
vaiheeseen siirtymisesta ei olisi endd edes edellytetty: hyviksyessddn ja voimaan-
saattaessaan unionijasenyytta koskeneen Suomen liittymissopimuksen eduskunta

208 PeVL 14/1994 vp; Meres-Wuori 1998, s. 283-284.

209 Valiokunnan jasen Ensio Laineen jattdma eridva mielipide.

210 UaVM 6/1992 vp, s. 13.

211 UaVM 9/1994 s. 22; Myllymdki 1999, s. 108.

212 EV 135/1994 vp.

213 Tiedonantoon kuuluu mahdollisuus valtioneuvoston nauttiman luottamuksen mit-
taamiseen, ks. tarkemmin Jyrdnki 2000, s. 113; Hidén - Saraviita 1994, s. 71.

214 VNT 1/1998 vp; Myllymdki 1999, s. 107.
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ainakin muodollisesti oli hyviksynyt my6s Suomen tulevan osallistumisen talous-
ja rahaliittoon®".

Saksan valtiosddantotuomioistuin antoi 12.10.1993 tunnetun ratkaisunsa, joka
koski Maastrichtin sopimuksen perustuslainmukaisuutta?'. Ratkaisussa tuomiois-
tuin otti kantaa myos talous- ja rahaliiton kolmannen vaiheen toteuttamiseen, joka
valtiosadntotuomioistuimen mukaan oli riippuvainen sopimuksessa méariteltyjen
edellytysten tdyttymisestd. Saksan liittopdivit oli aiemmalla padtoksellddn sitonut
liittohallituksen ddnestyskayttaytymisen unionin neuvostossa omaan suostumuk-
seensa, kun EMU:n kolmanteen vaiheeseen siirtymisestd péaatettiisiin. Liittopaivét
halusi turvata samalla sen, ettd kolmas vaihe alkaa vain, mikéli sovitut edellytykset
jasenmaiden osalta tayttyvit, silla kdytannossa Saksan poisjadnti olisi estanyt koko
kolmannen vaiheen alkamisen. Saksan valtiosddnt6tuomioistuin katsoi timén liit-
topdivien paitoksen nojalla, etti liittopaiville oli jatettava viimekitinen paatosvalta
Saksan liittymisesta talous- ja rahaliiton kolmanteen vaiheeseen.?"”

Suomen EMU-jdsenyyttd koskevassa valtiopdivdasiakirja-aineistossa todettiin
selkedsti talous- ja rahaliiton jdsenyyden olevan osa unionijasenyyttd, kun vield
muutama vuosi aikaisemmin unionijdsenyyden valmistelussa asiaan ei otettu niin
suoraan kantaa. Esimerkiksi valtioneuvoston EMU-selonteossa todettiin yhteison
perustamissopimuksen madrdysten edellyttivén, ettd ldhentymisehdot tayttavat
valtiot Iso-Britanniaa ja Tanskaa lukuun ottamatta siirtyvit talous- ja rahaliiton
kolmannen vaiheen alkaessa yhteisen rahan kaytton. Kolmanteen vaiheeseen
siirtyminen ei selonteon mukaan oikeudellisesti edellyttinyt jasenvaltion nimen-
omaista suostumusta.*'®

Ainakin teoreettisena mahdollisuutena Suomellakin ilmeisesti olisi ollut ilmoi-
tusluonteisesti todeta, ettd kolmannen vaiheen alkuun mennessi vaaditut kriteerit
eivat tdyty ja jattdytya toistaiseksi euroalueen ulkopuolelle?”®. Talloin EU tuskin
olisi pystynyt tai ollut edes kiinnostunut tehokkaasti tutkimaan, pyrkiké Suomi
kriteereiden tdyttamiseen, silld tuon osoittaminen olisi ollut kdytdnnossa hyvin
vaikeaa ellei mahdotonta. Eri asia on se, olisiko tuollainen toiminta Suomelta ollut

215 Myllymiiki 1999, s. 107.

216 Tapaus Manfred Brunner ym. v. Sopimus Euroopan unionista, Saksan valtiosdantotuo-
mioistuimen paatos 12.10.1993. 89 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts s. 155
(BVerGE 89, 155 (1993)). Englanninkielinen kddnnos paatoksestd ks. Common Market
Law Review (CMLR) 57 /1994.

217 Jyrinki 1996, s. 40-42; Scheinin 1997, s. 62-64; Gros 1997, s. 243-244.

218 VNS 4/1997 vp, s. 34.

219 Tahan mahdollisuuteen ilmeisesti viittaa Valtioneuvoston EMU-selonteon (VNS
4/1997 vp) sivulla 17 esitetty muotoilu “tdsséd selonteossa tarkastellaan toimintavaihtoeh-
toina vain liittymistd euroalueeseen vilittomasti sen kdynnistyessd sekd poikkeusasemaan
jddmistd ja ldhentymisvaiheen jatkamista (kursivointi JW). Selonteosta kay kuitenkin ilmi,
ettd sindnsd poikkeusasemaan jadminen ei ilman sitd koskevaa varaumaa ollut vapaaehto-
ista, ks. 5.10 ja 34.
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kannattavaa tai jarkevdakain. Joka tapauksessa voidaan sanoa, etti reaalipolitiikka
ja juridiikka menivit EMU:n kolmatta vaihetta koskien eri suuntiin. Léhesty-
miskriteerien tayttdmistd koskeva velvoittavuus osoittautui kdytannossa hyvin pit-
kalti "vain” poliittiseksi velvoittavuudeksi, mutta juridisesti katsottuna EU-oikeu-
den normit verrattain selkedsti puhuivat sen puolesta, ettd jasenvaltioilla oli my6s
oikeudellinen velvollisuus pyrkid konvergenssikriteerien tayttaimiseen.

Huomautettakoon, ettd kyse on tdssd talous- ja rahaliiton kolmatta vaihetta
edeltdvistd velvoitteista ja niiden sitovuudesta. Kuten myohemmin todetaan, itse
kolmannen vaiheen aikana vallitsevat velvoitteet esimerkiksi budjettikurin osalta
ovat eri asia; ndihin velvoitteisiin liittyy poliittisten ainesten lisiksi myds oikeu-
dellisia nakokohtia muun muassa asetusten ja sanktiointimahdollisuuksien muo-
dossa.
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4 Finanssipolitiikkan saantely
talous- ja rahaliitossa

4.1 Julkisen talouden kurinalaisuus talous- ja rahaliitossa
4.1.1 Kaksi jérjestelméé finanssipolitikan sééntelyssé

Finanssipolitiikka on tutkimuksessa aiemmin maaritelty toimiksi ja ratkaisuiksi,
joilla vaikutetaan julkisen talouden tuloihin ja menoihin. Vaikka finanssipoliitti-
nen paitoksenteko on Euroopan unionissa jatetty ldhtokohtaisesti jasenvaltiota-
son tehtéviksi, kohdistuu tuohon péitoksentekoon EU-oikeuden asettamia reuna-
ehtoja ja velvoitteita. Aiemmin esitetyn perusteella voidaan todeta, ettd Euroopan
unioni ei ole pelkéstdadn poliittisluonteinen valtioiden yhteenliittyma, vaan vah-
vasti myos oikeudellinen kokonaisuus. Unionin oikeudellinen luonne tulee ilmi
my0s jasenvaltioiden finanssipolitiikkaa koskevien sddntdjen kohdalla; kyse ei ole
pelkdstddn poliittisista tai aatteellisista taloudellista tavoitteista, joihin jdsenvaltiot
ovat yhteisesti luvanneet pyrkid, vaan myos juridisista normeista, joilla tavoitteet on
haluttu vahvistaa jdsenvaltioita sitoviksi velvoitteiksi.

Jasenvaltioiden harjoittamaa finanssipolitiikkaa koskevasta EU-oikeudelli-
sesta sddantelystd voidaan kayttad nimitystd finanssipoliittinen sddntely. Termilla
ei tarkoiteta vain poliittisten, vaan myds oikeudellisten velvoitteiden ja maarays-
ten asettamista. Jasenvaltion harjoittamaa finanssipolitiikkaa koskevan sidantelyn
tukijalka 16ytyy primiérioikeudesta: Euroopan yhteison perustamissopimuksen
98-104 artikloissa (SEUT 120-126 art.) sdddetdén talouspolitiikan toteuttamisesta
ja valvonnasta.

Unionin jasenvaltioiden finanssi- ja budjettipolitiikkaan kohdistuu EU-oike-
uden taholta kaksi pédasiallista sddntely- ja valvontamekanismia. Ensimmaiinen
niistd on EY:n perustamissopimuksen 98 ja 99 artiklojen mukainen jérjestelma,
johon kuuluu talouspolitiikan yhteensovittaminen seka talouspolitiikan monenviili-
nen valvonta. Toinen keskeinen finanssipolitiikan sadntelyyn ja valvontaan liittyva
jarjestelmd on 100-104 artikloissa sadnnelty jasenvaltioiden budjettikuri, jonka
merkittdvin periaate on perustamissopimuksen 104 artiklassa madritty jasenval-
tioiden velvollisuus vdlttdd liiallisia julkistalouden alijddmid ja liian suurta julkista
velkaa. Taméan velvoitteen toteutumisen edistamiseksi on 104 artiklassa perustettu
erityinen ohjaus- ja valvontamenettely. Budjettikuria koskevien velvoitteiden jou-
kosta 104 artiklan mukainen liiallisia alijaédmid koskeva menettely voidaan yksi-
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tyiskohtaisen sddntelynsd vuoksi nostaa omaksi kokonaisuudekseen erilleen 101-
103 artiklojen budjettikurisdannoksista.

EY:n perustamissopimuksen 99 artiklan 1 kohdassa sdddetddn, ettd jasen-
valtiot pitavdt talouspolitiikkaansa yhteistd etua koskevana asiana ja sovittavat
talouspolitiikkansa yhteen neuvostossa. Jasenvaltioiden on huomioitava perusta-
missopimuksen 98 artiklan mukaan talouspolitiikkansa harjoittamisessa ministe-
rineuvoston vahvistamat talouspolitiikan laajat suuntaviivat (the broad guidelines
of the economic policies). Neuvosto laatii 99 artiklan mukaan maardenemmistolla
komission suosituksesta ehdotuksen jasenvaltioiden ja yhteison talouspolitiikan
laajoiksi suuntaviivoiksi, joista se antaa kertomuksen Eurooppa-neuvostolle eli
unionin jasenmaiden hallitusten véliselle foorumille. Eurooppa-neuvosto keskus-
telee laajoista suuntaviivoista tehtdvastd padtelmastd, jonka jdlkeen tuon pditel-
mién perusteella ministerineuvosto antaa suosituksen, jossa vahvistetaan nima
laajat suuntaviivat (99.2 art.)".

Jasenvaltioiden talouspolitiikkojen yhteensovittamiseen kytkeytyy niin
sanottu monenvilinen valvonta (multilateral surveillance), jota koskevat méara-
ykset 16ytyvat perustamissopimuksen 99 artiklan 3 ja 4 kohdista. Neuvosto valvoo
komission antamien kertomusten perusteella sitd, onko jasenvaltioiden talouspo-
litiikka unionin laajojen suuntaviivojen mukaista; jasenvaltioiden on toimitettava
komissiolle tiedot tatd monenvalistd valvontaa varten (99.3 art.). Jaljempéna tar-
kastellulla vakaus- ja kasvusopimuksella, tarkemmin ilmaistuna sithen kuuluvalla
neuvoston asetuksella (EY) N:o 1466/97, sdddettiin erityisistd vakausohjelmista,
jotka jasenvaltioiden tulee toimittaa unionin toimielimille tdtd valvontaa varten.
Mikali jasenvaltion harjoittama politiikka ei ole yhdenmukaista mainittujen suun-
taviivojen kanssa, voi neuvosto méadrdenemmist6lla komission ehdotuksesta antaa
jasenvaltiolle tarpeelliset suositukset, jotka voidaan my®os julkistaa (99.4 art.).?

Toinen finanssipoliittisen sddntelyn muoto on perustamissopimuksen 101-
104 artikloilla sddnnelty niin sanottu budjettikuri, joka rajoittaa jisenvaltioiden
finanssi- ja budjettipoliittista padtosvaltaa. Budjettikuri sisdltda nelja padperiaa-
tetta’:

1 Ks. neuvoston suositus, annettu 12.7.2005, jasenvaltioiden ja yhteison talouspolitiikan
laajoiksi suuntaviivoiksi (vuosiksi 2005-2008); EUVL N:o L 205, 6.8.2005, s. 28. Suosituk-
sessa on eritelty 16 yleisluonteista suuntaviivaa, jotka koskevat muun muassa talouden
vakauden ja kasvun turvaamista, ty6llisyyden edistimisté, talous- ja rahaliiton toimi-
vuuden edistamistd sekd unionin kilpailukyvyn vahvistamista.

2 Talouspolitiikan monenvilisestd valvonnasta ks. Harden 1999, s. 88-92; Harden - von
Hagen — Brookes 1997, s. 155-156; Joutsamo ym. 2000, s. 756-757.

3 Pipkorn 1994, s. 275-280; Joutsamo ym. 2000, s. 758.
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- julkisen sektorin keskuspankkirahoituksen kielto (101 art.)

- etuoikeutetun rahoituksen kielto, joka kieltdd julkisen talouden etuoikeudet
rahoituslaitoksissa (102 art.)

- yhteis64d ja jasenvaltioita koskeva kielto ottaa kannettavaksi toisen jisenmaan
velkaa tai vastuita eli niin sanottu no bail out -periaate (103 art.)

- velvollisuus vilttaa liiallisia julkisen talouden alijaamid (104 art.)

Jasenvaltion julkisen talouden budjettipoliittisen liilkkumavaran kannalta kes-
keinen normi on neljds budjettikurin maérdys eli 104 artiklan (SEUT 126 art.)
mukainen velvoite jdsenvaltioille valttdd liiallisia julkisen talouden alijadmia.
Artikla sisaltdad myos madraykset liiallisia alijadmia koskevasta valvonta- ja sank-
tiointimenettelysta (the excessive deficit procedure)?. EMU:a koskevissa saannok-
sissd ’jasenvaltion julkisen talouden alijaama’ -kasite tarkoittaa lyhyesti ilmaistuna
julkisen talouden vuotuista velanottoa. Talous- ja rahaliiton sdadnndsten alijadma-
kasitettd tarkastellaan yksityiskohtaisemmin my6hemmin. Matthias ]. Herdege-
nin mukaan julkistalouden alijaédmien jatkuva valvonta on keskeinen piirre EU:n
talousliitossa’.

Tassé tutkimuksessa kisittely budjettikurin osalta kohdistetaan perustamisso-
pimuksen 104 artiklan mukaiseen velvoitteeseen vilttda liiallisia julkisen talouden
alijadmid ja julkista velkaa seki kyseistd velvollisuutta koskevaan menettelyyn, silld
kyse on kansallisen finanssivallan ndkékulmasta kiinnostavimmasta budjettiku-
rin teemasta. Jatkossa puhuttaessa budjettikurista tai julkisen talouden kurinalai-
suudesta viitataan talld ennen muuta julkistalouden alijadman ja velan valttdmista
koskeviin médrayksiin.

Jasenvaltioiden talous- ja finanssipolitiikan sddntelyn ja valvonnan erottelu
kahteen ryhméén, yhteison perustamissopimuksen 98-99 artiklojen mukaiseen
koordinointiin ja monenviliseen valvontaan sekd perustamissopimuksen 104
artiklassa sdaddettyyn liiallisten alijagdmien vélttamisvelvollisuuteen ja siihen liit-
tyvdan valvontamenettelyyn, on perusteltua tehdd sadntelyn velvoittavuuden ja
oikeudellisen sitovuuden vuoksi. Nimittéin, perustamissopimuksen 104 artiklan
sddnndsten oikeudellisen sitovuuden ja velvoittavuuden taso on tiukempi verrattuna
99 artiklan normien velvoittavuusasteeseen.

Kyse on muun muassa siitd, ettd 104 artiklan mukainen alijaddméamenettely
sisdltdd melko yksityiskohtaiset sddnnokset siitd, kuinka yhteisén toimielinten
tulee toimia siind tapauksessa, jos jokin jasenvaltio ei pysty tayttdmadn liiallisen
alijddman valttamisvelvollisuuttaan. Lisdksi 104 artikla mahdollistaa jasenvaltioon

4 Liiallisia alijagdamid koskevasta menettelystd ks. Harden 1999, s. 79-88; Harden — von
Hagen - Brookes 1997, s. 157 — 160; Hahn 1998, s. 92-100; Italianer 1997, s. 191-237; Jout-
samo ym. 2000, s. 758-759.
5 Herdegen 1998, s. 25-26.
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kohdistuvien sanktioiden madraamisen viimeisend keinona saada jasenvaltio nou-
dattamaan talous- ja rahaliiton pelisddntdjd. Liiallisia alijadmid koskevilla sddn-
noksilld on ndin ollen selkedsti oikeudellisesti velvoittava luonne.

Perustamissopimuksen 99 artikla ei sen sijaan sisdlld yhtd yksityiskohtaista
sadntelyd; artiklan sddnnokset on muotoiltu yleisluonteisimmiksi kuin 104 artik-
lan kohdat. Myoskdin varsinaisesta sanktiointimahdollisuudesta ei 99 artiklassa
sdddetd; neuvostolla on mahdollisuus antaa jasenvaltiolle vain suosituksenluontei-
sia ennakkovaroituksia. Néin ollen talouspolitiikan yhteensovittamista ja monen-
valistd valvontaa koskevat maaraykset jadgviat enemman poliittisiksi kuin oikeudel-
lisiksi, mité tulee sdédnndsten sitovuuteen ja velvoittavuuteen.

Perustamissopimuksen 99 artiklan mukaista monenvilistd valvontaa on luon-
nehdittu “avoimeksi yhteistyoksi” (open method co-ordination), kun taas 104
artiklan liiallisia alijaédmid koskevaa menettelyd on kutsuttu “suljetuksi yhteis-
tyoksi” (closed co-ordination). Mité tulee oikeusldhteiden erotteluun perinteiseen
sitovaan oikeuteen (hard law) ja "pehmeddn” ei-sitovaan oikeuteen (soft law)e,
jolla ei ole suoranaista sitovaa vaikutusta, on 99 artiklan mukainen sdintely néhty
sijoittuvan soft law -oikeuden suuntaan 104 artiklan médréysten ollessa "kovem-
paa” oikeutta.” Mainituista finanssipoliittisen sddntelyn ja valvonnan muodoista
on myos kéytetty termejd “soft co-ordination” ja “hard co-ordination™.

4.1.2 Vakaus- ja kasvusopimuksen tausta ja tavoitteet

Oikeudellinen ldhtokohta unionin jasenvaltioiden julkisten talouksien yhteen-
sovittamiselle ja niitd koskevalle kurinalaisuusvaatimukselle 16ytyy siis yhteisén
perustamissopimuksesta, erityisesti sen 99 ja 104 artikloista. Ennen talous- ja
rahaliiton kolmatta vaihetta ilmeni unionissa tarvetta tismentdi ja tehostaa perus-
tamissopimuksen madrdyksid julkisten talouksien kurinalaisuudesta. Tdma johti
Saksan hallituksen tekemidn ehdotukseen Euroopan vakaussopimuksesta, jolla
EMU:n viimeisessa vaiheessa varmistettaisiin julkisten talouksien vakaus ja kurin-
alaisuus. Ehdotus henkildityi erityisesti Saksan valtiovarainministeri Theo Wai-

6 EY-oikeuden soft law -oikeusldhteistd ks. Ojanen 2007a, s. 58-59; Joutsamo ym. 2000, s.
97-101.

7 Amtenbrink - De Haan 2003, s. 1076. Vakaus- ja kasvusopimuksen uudistamista koske-
van valtiovarainministerion julkaisussa nostetaan ’avoimen” koordinaation menetelma
omaksi ryhmakseen ’tiukan’ (104 art.) ja 'viljemman (99 art.) koordinaation rinnalle.
Avoimella koordinaatiolla tarkoitetaan tallin jasenvaltioiden kidymaa keskustelua kansal-
lisessa toimivallassa olevista asioista, joilla on merkitystd yhteison kannalta. Ks. Vakaus- ja
kasvusopimuksen uudistaminen, s. 55-56.

8 Wessels - Linsenmann 2002, s. 56-60.
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geliin, jota pidetdadn vakaussopimuksen valmistelun kdynnistdjana’. Joulukuussa
1995 Eurooppa-neuvosto vahvisti Madridissa julkisen taloudentilan ratkaisevan
merkityksen talous- ja rahaliitossa ja otti huomioon komission aikomuksen sel-
vittdd, milld tavoin julkisen talouden kurinalaisuus ja yhteensovittaminen voidaan
EMU:ssa varmistaa.'’

Komissio esitti Firenzen Eurooppa-neuvostolle kesiakuussa 1996 asian edisty-
mistd koskevan kertomuksen, jonka mukaan kaikki uudet jérjestelyt oli 1) toteu-
tettava perustamissopimuksen mukaisesti, 2) talous- ja rahaliittoon osallistumiselle
(joko ensimmdisessd ryhmdssd tai myohemmin) asetettuja ehtoja ei millddn tavoin
saanut muuttaa ja 3) uudet jdrjestelyt oli hyviksyttivi Euroopan unionin tasolla,
vaikka niitd sovellettaisiinkin tdysimittaisesti ainoastaan yhtendisvaluutan kéyttoon
ottaneisiin jdsenvaltioihin. Dublinissa syyskuussa 1996 pidetyssi Ecofin-neuvoston
epdvirallisessa kokouksessa hyviksyttiin laajalti nuo pddperiaatteet tulevan vaka-
ussopimuksen reunaehdoiksi."

Lopulta toimenpiteet EMU:n talouspoliittisen kurinalaisuuden tehostami-
seksi kulminoituivat vakaus- ja kasvusopimuksen'? hyviksymiseen vuonna 1997.
Alkuperiisessd Saksan ehdotuksessa puhuttiin vain vakaussopimuksesta (Stabi-
lity Pact), mutta Ranskan pyynnosta uudistukselle annettiin kokonaisvaltaisempi
nimike vakaus- ja kasvusopimus (Stability and Growth Pact)". Téssd tutkimuk-
sessa kdytetddn samasta kasitteestda puhuttaessa myos lyhyempéa vakaussopimus-
termia.

Vakaus- ja kasvusopimuksessa ei ole kyse yhdestd yksittdisestd sopimusteks-
tistd, vaan kasite pitdd sisdlladn kolme osaa: Eurooppa-neuvoston péitoslausel-
man vakaus- ja kasvusopimuksesta (Amsterdam 17.6.1997)"* seka kaksi neuvoston
asetusta. Ndistd asetus N:o 1466/97" koskee julkisten talouksien valvontaa seka
yhteensovittamista ja asetus N:o 1467/97'¢ puolestaan liittyy liiallisia alijaamid kos-

9 Cabral 1999 s. 20. Ks. Verkkouutiset 16.10.1998. <http://w3.verkkouutiset.fi/arkisto/
Arkisto_1998/16.Jokakuu/VAKO4098. HTM>.

10 Komission ehdotukset vakaussopimuksen asetuksiksi, KOM(96) 496 lopullinen. s. 1.
Vakaus- ja kasvusopimuksen historiasta ks. Cabral 1999, s. 19-24.

11 KOM(96) 496 lopull. s. 2.

12 Vakaus- ja kasvusopimuksesta puhuttaessa on myos kaytetty termid Waigel-sopimus.
Ks. Jadskinen 2001, s. 109, alaviite 86. Termilld viitataan sopimuksen vahvana taustavaikut-
tajana toimineeseen Saksan entiseen valtiovarainministeriin Theodor Waigeliin.

13 Hahn 1998, s. 87.

14 Eurooppa-neuvoston padtoslauselma vakaus- ja kasvusopimuksesta 17.6.1997; EYVL
N:o C 236, 2.8.1997 s.1.

15 Neuvoston asetus (EY) N:o 1466/97, 7.7.1997, julkisyhteiséjen rahoitusaseman valvon-
nan seké talouspolitiikan valvonnan ja yhteensovittamisen tehostamisesta; EYVL N:o L
209, 2.8.1997 s.1.

16 Neuvoston asetus (EY) N:o 1467/97, 7.7.1997, liiallisia alijadmid koskevan menettelyn
tdytantoonpanon nopeuttamisesta ja selkeyttdmisestd; EYVL N:o L 209, 2.8.1997 s. 6.
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kevan menettelyn tehostamiseen.'” Vakaussopimukseen kuuluu paitsi Eurooppa-
neuvoston pddtoksen tuloksena syntynyttd poliittista velvoittavuutta, myds oikeu-
dellista sitovuutta neuvoston asetusten myotd.

Pelkkad kansainvélinen sopimus yhteison perustamissopimuksen tdsmentami-
sessd olisi esitettyjen mielipiteiden valossa ollut juridisesti kyseenalaista; tarvit-
tiin myos sekundaarioikeudellista lainsaadantod, jotta vakaussopimukselle saatiin
asianmukainen juridinen sitovuus. Hugo J. Hahnin mukaan vakaussopimuksen
juridinen ja my®0s poliittinen tulevaisuuden merkitys seuraa ensisijaisesti asiaa kos-
kevasta sekundaarioikeudesta. Martin Scheinin puolestaan toteaa, ettd vakaus- ja
kasvusopimus -termilld tarkoitetaan osin poliittisluontoista suunnitelmaa, mutta
my0s asetuksella luotavia oikeudellisesti velvoittavia normeja liiallisten alijadamien
sanktioimiseksi."®

Vakaus- ja kasvusopimuksella tarkennettiin ja tehostettiin yhteisén perusta-
missopimuksen talouspolitiikkaa koskevia méardyksid, ennen muuta 99 ja 104
artikloita. Yhteison perustamissopimus toimii ndin ollen normihierarkkisesti
ylempéni sdddoksend, jota vakaussopimuksen asetukset tismentévit. Tilannetta
voisi verrata kansallisen oikeusjdrjestyksemme asetelmaan, jossa perustuslain
tasolla annetaan normihierarkkisesti korkeimmat méaraykset jostain oikeuseld-
min alueesta ja tavallisen lain tasolla sitten sdddetddn tuosta alueesta tarkemmin
perustuslaista tulevan valtuutuksen nojalla.

Vakaus- ja kasvusopimuksen asetusten lisiksi EY:n perustamissopimuksen
talous- ja finanssipolitiikan kontrollointia sddntelevid madrayksid tiydentdd myos
neuvoston asetus N:o 479/2009, jossa sdddetddn perustamissopimukseen liitetyn
liiallisia alijadmia koskevan poytikirjan soveltamisesta'. Asetuksessa tdsmenne-
tadn poytakirjan kasitteitd sekd madratiddn tiedoista, joita jasenvaltion tulee toimit-
taa komissiolle kaksi kertaa vuodessa julkisen talouden tilan seuraamista varten.

4.1.3 Vakaus- ja kasvusopimuksen uudistaminen

Vakaus- ja kasvusopimuksen asemaa ja uskottavuutta kohtasi vuonna 2004 jon-
kinasteinen kriisi, kun Saksaa ja Ranskaa vastaan muutama vuosi aiemmin aloi-
tettu liiallisia alijadmid koskeva seuraamusmenettely keskeytettiin ristiriitaisissa
tunnelmissa. Suuret jisenmaat sopivat vastoin monien pienten maiden kantaa

17 Joutsamo 2000 s. 756 ja Amtenbrink — De Haan 2003, s. 1075-1076.

18 Hahn 1998, s. 83; Scheinin 1997, s. 119.

19 Neuvoston asetus (EY) N:0 479/2009 Euroopan yhteison perustamissopimukseen liite-
tyn liiallisia alijadmiéd koskevasta menettelystd tehdyn poytékirjan soveltamisesta; EUVL
N:o L 145, 10.6.2009, s. 1. Asetusta edelsi neuvoston asetus (EY) N:o 3605/93; EYVL N:o
L 332, 31.12.1993, s. 7. Tatd asetusta muutettiin vuonna 2005 neuvoston asetuksella (EY)
N:0 2103/2005; EUVL N:o L 337, 22.12.2005, s. 1.
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lopettavansa alijag@mémenettelyn Saksaa ja Ranskaa vastaan, vaikka kyseisten mai-
den talouden tunnusluvut eivdt edelleenkéddn tdyttdneet yhteison perustamisso-
pimuksessa ja vakaussopimuksessa asetettuja kriteereitd. Komissio ei hyvaksynyt
neuvoston toimintaa ja vei asian yhteisdjen tuomioistuimeen.

Saksan ja Ranskan tapauksen ongelmallisuus aiheutti keskustelua koko
vakaus- ja kasvusopimuksen voimassaolosta ja uskottavuudesta. Kritiikkid bud-
jettialijadmien tiukkaa sddntelyd kohtaan esitettiin myds taloustieteilijoiden toi-
mesta®. Kritiikin seurauksena unionin jaisenmaiden valtiovarainministerit sopivat
kevialla 2005 vakaus- ja kasvusopimuksen vaatimusten lieventdmisestd; ministerit
sopivat alustavasti uusista perusteista, joiden nojalla jasenvaltio voi viliaikaisesti
poiketa sdddetysti alijadmén enimmaismadrastd. Muun muassa Euroopan keskus-
pankki kritisoi ehdotettuja muutoksia pelaten niiden mahdollistavan liian 16ysan
finanssipolitiikan harjoittamisen*. Neuvosto kuitenkin antoi kesakuussa 2005
kaksi asetusta (N:o 1055/2005 ja N:o 1056/2005)* vakaussopimuksen asetusten
muuttamisesta.

Mielenkiintoista Suomen niakokulmasta on, ettd eduskunnan valtiovarainva-
liokunnan asiaa koskevassa lausunnossa (VaVL 29/2004 vp) suhtauduttiin kriitti-
sesti vakaussopimuksen asetusten muuttamiseen. Valiokunnan lausunnon mukaan
asetusten muuttaminen joustavammaksi ei ollut perusteltua silloisessa tilanteessa,
silld vaarana oli, ettd kansalliset intressit vaikuttivat paatoksentekoon. Asetusten
muuttaminen voisi valiokunnan lausunnon mukaan my6s ennakoida sitd, miten
vastaavanlaiset ongelmat tulevaisuudessa pyritddn ratkaisemaan. Valiokunnan
mielestd erityisesti pitdisi vélttda maakohtaisten poikkeusten tekemisté liiallisen
alijadmin menettelyd tdsmentdvain asetukseen.”

Ennen asetusten antamista unionin neuvosto kokoontui Ecofin-kokoonpa-
nossa 20.3.2005. Tdmin kokouksen johdosta neuvosto antoi raportin Eurooppa-

20 Krugman, Wells ja Graddy kysyvit ironisesti pitdisiko vakaussopimuksesta kéyttaa ter-
min “Stability Pact’ sijaan nimitystd ’Stupidity Pact. Heiddn mielestdan vaatimukset tiu-
kasta budjettitasapainosta ovat olleet taloudellisen taantuman kohdatessa ongelmallisia
niin Yhdysvalloissa kuin Euroopan unionissakin, silld tasapainovaatimukset johtavat hel-
posti menojen leikkauksiin ja verojen nostoon, jotka makroekonomisesta nakokulmasta
ovat heiddn mukaansa virheellisid toimenpiteitd taantuman hoidossa. Ks. Krugman — Wells
- Graddy 2008, s. 738.

21 Helsingin Sanomat 22.3.2005.

22 Neuvoston asetus (EY) N:o 1055/2005, 27.6.2005, julkisyhteisdjen rahoitusaseman
valvonnan sekéd talouspolitiikan valvonnan ja koordinoinnin tehostamisesta annetun
neuvoston asetuksen (EY) N:o 1466/97 muuttamisesta; EYVL N:o L 174, 7.7.2005, s. 1 ja
neuvoston asetus (EY) N:o 1056/2005, 27.6.2005, liiallisia alijaamid koskevan menettelyn
taytantoonpanon nopeuttamisesta ja selkeyttamisestd annetun neuvoston asetuksen (EY)
N:o 1467/97 muuttamisesta; EYVL N:o L 174, 7.7.2005, s. 5.

23 VaVL 29/2004 vp, s. 2; Myllymdiki 2007, s. 399.
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neuvostolle vakaus- ja kasvusopimuksen toimeenpanon parantamisesta®.
Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan péadtelmien (22.-23.3.2005) mukaan Ecofin-
neuvoston raportti tdydentdd ja péivittad vakaus- ja kasvusopimusta®. Raportis-
saan neuvosto totesi EY:n perustamissopimuksen 99 ja 104 artikloihin perustuvan
vakaus- ja kasvusopimuksen olevan edelleen olennainen osa EMU:n makrotalo-
udellisia puitteita®. Kansallisten parlamenttien finanssivallan nikoékulmasta on
kiintoisaa, ettd neuvosto erikseen kehottaa jasenvaltioiden hallituksia esittdmaan
vakaus- ja ldhentymisohjelmat kansallisille parlamenteille”. Neuvoston raportissa
esitetyt kannanotot olivat pohjana vakaus- ja kasvusopimusten asetusten muutta-
miselle.

Vakaus- ja kasvusopimuksen asetusten muutoksilla pyrittiin vastaamaan nii-
hin uskottavuusongelmiin ja puutteellisuuksiin, joita sopimuksen soveltamisessa
ilmeni. Tavoitteena oli lisdtd sddntdjen taloudellista rationaalisuutta, parantaa
kansallista omistajuutta vakaus- ja kasvusopimuksesta seka kayttaa taloudelliset
nousukaudet tehokkaammin julkisen talouden tervehdyttdmiseen ja huomioida
paremmin tavallista hitaamman talouskasvun ajat. Huomiota haluttiin kiinnittaa
enemman myos pitkdn aikavalin kestavyyteen.?

Vakaussopimuksen asetusten uudistamisella tavoiteltiin jasenvaltioiden yksi-
l6llisten piirteiden huomioimista vakausvaatimusten soveltamisessa. Asetusuu-
distuksella kullekin jasenvaltiolle maéritelldan neljan vuoden vilein niin sanotut
keskipitkédn aikavilin tavoitteet, jotka mahdollistavat lyhytaikaisen poikkeamisen
vanhojen vakaussopimuksen asetusten mukaisesta tasapainoisesta rahoitusase-
masta. Uudistuksen myotd jasenvaltion rakenteelliset uudistukset, kuten eldke-
jarjestelmien uudistukset, voivat olla perusteita poiketa EMU:n vakaustavoitteista
keskipitkalld aikavililld (uusi 5 artiklan 1 kohta).” Pitkalld aikavililld tavoitellaan
kuitenkin edelleen jasenvaltioiden tasapainoista rahoitusasemaa.

Uudet asetukset eivit muuta vakaussopimuksen keskeisimpid periaatteita kos-
kien jasenvaltioiden vastuuta harjoittaa kurinalaista budjettipolitiikkaa eivatka
myo6skadn liiallisia alijadmid koskevan valvonta- ja seuraamusmenettelyn perus-
teita. Alija@dmamenettelyéd koskevia sdédnnoksia muutettiin lahinnd vain eri vaihei-

24 TItse raportin (7423/2005) pdivimadrd on 21.3.2005. Neuvosto hyviksyi 11.10.2005
myos vakaus- ja kasvusopimuksen téytantoonpanoa koskevat vaatimukset seké vakaus- ja
lahentymisohjelmien muotoa ja sisdltod koskevat ohjeet ("kdytannesdadannot”) (neuvoston
lehdistotiedote 12800/05). Kéytannesddnnot englanninkielisind ks. Euroopan unionin
neuvoston asiakirja 12380/05. Ks. my6s Vakaus- ja kasvusopimuksen uudistaminen, s. 45.
25 Euroopan unionin neuvoston asiakirja 7619/1/05, Brysselin Eurooppa-neuvosto 22.-
23.3.2005, Puheenjohtajan padtelmat., s. 1.

26 Euroopan unionin neuvoston asiakirja 7423/05, s. 2.

27 Euroopan unionin neuvoston asiakirja 7423/05, s. 7.

28 Vakaus- ja kasvusopimuksen uudistaminen, s. 37. Haastattelu Sami Yldoutinen
14.11.2008.

29 Vakaus- ja kasvusopimuksen uudistaminen, s. 38-41.
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siin liittyvien maérdaikojen osalta, minka on tarkoitus antaa jasenvaltioille lisdaikaa
korjaavien toimenpiteiden tekemiseksi. Lisdksi asetusuudistuksella tdismennettiin
ja laajennettiin alijadmaa koskevan viitearvon poikkeuksellisen ylittamisen perus-
teita. Aiemmin sdddetyt viitearvot — alijadmén osalta 3 ja kokonaisvelan osalta 60
prosenttia suhteessa bruttokansatuotteeseen — sdilyvit edelleen keskeisina kritee-
reind.*

Vakaus- ja kasvusopimuksen alkuperidisid asetuksia ei ole muutosasetuksilla
kumottu, mutta niiden tiettyjd artikloja on muutettu. Néin ollen seuraavassa tar-
kastelussa voidaan edelleen viitata alkuperdisiin vakaussopimuksen asetuksiin
(N:0 1466/97 ja N:o 1467/97) ja niiden artiklanumeroihin. Artiklojen mahdolliset
muutokset uusien asetusten vuoksi on huomioitu.

4.1.4 Julkisen talouden valvonnan ja yhteensovittamisen tehostaminen

Ensimmadinen vakaussopimukseen kuuluvista neuvoston asetuksista (N:o0 1466/97)
koskee jasenvaltioiden julkisten talouksien valvontaa ja yhteensovittamista®. Koska
asetus koskee julkisten talouksien yhteensovittamista, kdytetdan tdssa tutkimuk-
sessa neuvoston asetuksesta N:o 1466/97 nimikettd "koordinaatioasetus’. Saadok-
sen olennaisin sisdltdé muodostuu mairayksistd, joilla sdddetddn jasenvaltioiden
velvollisuudesta toimittaa yhteisolle niin kutsutut vakausohjelmat sekd perustetaan
ennalta estdvd ennakkovaroitusjdrjestelmd. Asetuksen tarkoituksena on tehostaa
EY:n perustamissopimuksen 99 artiklan (SEUT 121 art.) mukaista talouspolitii-
kan monenvilista valvontaa (multilateral surveillance).*> Perustamissopimuksen
valvontamekanismia oli ensinnékin kritisoitu ajallisesti liian pitkittyneeksi. Jasen-
valtioilla sanottiin myds olevan lijan vahdn kannustimia toimia yhteistyossa.*

Asetus on annettu yhteison perustamissopimuksen 99 (ent. 103) artiklan
nojalla; asetuksen johdannon alussa ilmoitetaan, ettd neuvosto “ottaa huomioon
Euroopan yhteison perustamissopimuksen ja erityisesti sen 103 (my6h. 99) artik-
lan 5 kohdan” Tuossa perustamissopimuksen sddannoksessd puolestaan todetaan,
ettd neuvosto voi antaa yksityiskohtaiset sdannét 99 artiklan 3 ja 4 kohdassa tar-
koitetusta monenvilisestd valvontamenettelysta.

30 Vakaus- ja kasvusopimuksen uudistaminen, s. 37 ja 41-45.

31 Neuvoston asetus (EY) N:o 1466/97, 7.7.1997, julkisyhteis6jen rahoitusaseman valvon-
nan sekd talouspolititkan valvonnan ja yhteensovittamisen tehostamisesta; EYVL N:o L
209, 2.8.1997 s.1.

32 KOM(96) 496 lopull., s. 2-3. Monenvilisestd valvonnasta ks. Harden 1999, s. 78 ja
88-92.

33 Harden-von Hagen-Brookes 1997, s. 156. My0s Joutsamo (ym.) on kritisoinut perusta-
missopimuksen 99 artiklan valvontamekanismia todeten sen olevan jaykka. Ks. Joutsamo
ym. 2000, s. 757.
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Yhteiseen rahaan ensimmadisten joukossa osallistuvien oli toimitettava neu-
vostolle ja komissiolle vakausohjelmansa 1.3.1999 mennessd koordinaatioase-
tuksen mukaisesti. Myohemmassé vaiheessa yhteisvaluuttaan liittyvan valtion on
toimitettava vakausohjelma kuuden kuukauden kuluessa siitd, kun neuvosto on
tehnyt paatoksensa jasenvaltion osallistumisesta yhteiseen rahaan. Ensimmaisen
vakausohjelman jilkeen jdsenvaltioiden on toimitettava tarkistetut vakausohjel-
mat vuosittain (asetus N:o 1466/97 4 art.). Suomi oli ensimmiinen EU-maa, joka
antoi vakausohjelmansa komission ja unionin valtiovarainministereista koostuvan
neuvoston tutkittavaksi*. Yhteiseen rahaan osallistumattomien jdsenvaltioiden
tulee toimittaa komissiolle ja neuvostolle saidnnoéllisin valiajoin niin sanotut ldhen-
tymisohjelmat julkistalouden valvontaa varten (7-10 art.).

Vakaussopimuksen muutosasetuksella (neuvoston asetus N:o 1055/2005)
lisattiin koordinaatioasetukseen uusi 1 A -jakso, jossa sdddetddn kunkin jasen-
valtion erikseen maédrittelemasta, julkista rahoitusasemaa koskevasta keskipitkdn
aikavidlin tavoitteesta. Maakohtaiset tavoitteet voivat erityissyistd poiketa vaadi-
tusta tasapainoisesta tai ylijadmadisestd pitkdn aikavilin tavoitteesta. Keskipitkdn
aikavilintavoite voidaan tarkistaa jasenvaltiossa tapahtuvan merkittdvin rakenne-
uudistuksen tdytantoonpanon yhteydess ja joka tapauksessa neljan vuoden vilein
(koordinaatioasetuksen uusi 2 a artikla).*

My6s uudessa asetuksessa painotetaan alkuperdisen vakaussdantelyn maarit-
telemié julkisen talouden vakauden viitearvoja; jasenvaltion maakohtaisen tavoit-
teen on taattava varmuusmarginaali suhteessa julkistalouden alijadmén kolmen
prosentin viitearvoon (2 a artikla). Maakohtaisilla julkistalouden keskipitkdn
aikavilin tavoitteilla on asetuksen mukaan myds varmistettava nopea eteneminen
kohti kestavéa kehitysti ja siten annettava finanssipoliittista liikkumavaraa, ottaen
erityisesti huomioon julkisten investointien tarve.

Vakausohjelmassa tulee esittda tietoja julkisyhteisjen rahoitusasemalle asete-
tusta keskipitkdn aikavilin tavoitteesta sekd sopeuttamisurasta, joka tahtda tavoit-
teeksi asetettuun julkistalouden ylijadmaéan/alijadmaén (asetuksella N:o 1055/2005
uudistettu 3.2 artikla). Vakausohjelmassa on esitettdvd myos tiedot velkasuhteen
arvioidusta kehityksestd, talouden kehitystd koskevista oletuksista sekd budjetti-
ja talouspoliittisista toimenpiteistd, joilla tavoitteisiin pyritdan. Mikali sovitusta
tavoitteesta poiketaan, on siihen esitettava syyt. Keskipitkalld aikavililld tavoitteena
on vakaussopimuksen mukaisesti oltava ldhelld tasapainoa oleva tai ylijadmainen
julkistalous. Tésta huolimatta sallitaan vuositasolla alijadamat, jotka eivit ylitd 3
%:n jasenvaltion bruttokansantuotteesta. Vakausohjelmien on kasitettdva kuluvan

34 Ks. Verkkouutiset 16.10.1998.
<http://w3.verkkouutiset.fi/arkisto/Arkisto_1998/16.lokakuu/VAKO4098. HTM>.
35 Vakaus- ja kasvusopimuksen uudistaminen, s. 38-39.
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ja edellisen vuoden lisdksi vahintdan kolme seuraavaa vuotta (koordinaatioasetus
N:0 1466/97, art. 2-3 kohdat).*

Koordinaatioasetuksen 5 artiklan mukaan neuvosto tutkii jasenvaltioiden
antamat vakausohjelmat komission ja perustamissopimuksen 114 (ent. 109 c)
artiklan mukaisen talous- ja rahoituskomitean arvioiden perusteella. My6s vuo-
sittain annettavat vakausohjelmien tarkistukset tulevat komission seké talous- ja
rahoituskomitean arvioitaviksi. Neuvosto voi tarvittaessa tutkia my6s nima paivi-
tetyt ohjelmat (5.3 art.). Menettely tdsmentdd perustamissopimuksen 99 artiklan
mairdyksid niin sanotusta monenvilisestd valvonnasta.

Tutkiessaan vakausohjelmaa ja jasenvaltiolle asetetun keskipitkdn aikavilin
tavoitteentoteutumista neuvosto arvioi muun muassa seuraavia asioita: onko kes-
kipitkédn aikavilin tavoitteeseen tdhtdadva niin sanottu sopeutusura asianmukainen
ja ovatko keskipitkédn aikavilin tavoitteen saavuttamiseksi toteutetut ja ehdotetut
tavoitteet riittavid. Neuvosto tarkastelee myos, ovatko ohjelman taloutta koskevat
oletukset uskottavia ja ovatko ehdotetut toimenpiteet riittdvid tavoitteeseen paa-
semiseksi. Kun neuvosto tarkastelee jasenvaltioiden rahoitusasemaa se ottaa huo-
mioon uuden muutosasetuksen perusteella sellaiset jasenvaltion suuret rakenne-
uudistukset, jotka pitkalld aikavalilld tuottavat kustannussiastoja ja taloudellista
kasvua. Ndin siis voidaan lyhyelld aikavililld sallia tasapainotavoitteesta poikkea-
minen, jos siitéd pitkalla aikavalilla on ndhtévissd hyotya.

Jasenvaltion velvollisuudesta toimittaa EY:n toimielimille tietoja jdsenvaltion
julkisen taloutensa tilasta sdddetddn myds neuvoston asetuksessa N:o 479/2009,
joka tarkentaa liiallisia alijadmid koskevaa perustamissopimukseen liitettyd poyta-
kirjaa N:o 20 (ent. N:o 5). Vakaus- ja kasvusopimukseen kuuluvan koordinaatio-
asetuksen N:o 1466/97 madrdykset vakausohjelman toimittamisesta eivit kumoa
tai korvaa asetusta N:0 479/2009, vaan nuo kaksi asetusta saantelevat molemmat
rinnakkain tietojen toimittamista komissiolle jasenvaltioiden talous- ja finanssi-
politiikan valvontaa varten. Koordinaatioasetuksen N:o 1466/97 médrdamassa
vakausohjelmassa, joka jasenvaltion on yhteisolle toimitettava, on kyse pitkalti
tulevaisuutta koskevista julkisen talouden tavoitteista, ennusteista ja oletuksista.
Asetus N:0 479/2009 puolestaan madrittda jasenvaltioille velvollisuuden toimittaa
tietoja julkisen talouden rahoitusaseman nykytilasta ja aikaisempien vuosien tun-
nusluvuista.

Koordinaatioasetuksen N:o 1466/97 6 artiklassa sdddetddn neuvoston mah-
dollisuudesta antaa ennakkovaroituksena suositus jasenvaltiolle: jos neuvosto
toteaa jasenvaltioiden julkisyhteisdjen rahoitusaseman poikkeavan merkittévasti
keskipitkdn aikavilin tavoitteesta tai sithen tahtddvastd niin sanotusta sopeutta-
misurasta, se antaa ennakkovaroituksena kyseiselle jiasenvaltiolle suosituksen tar-
vittavien sopeuttamistoimien toteuttamiseksi. Menettelylld tdhdédtdan liiallisen

36 Lahentymisohjelmista ks. Harden 1999, s. 89-92.
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alijddman syntymisen ehkiisemiseen (6.2 art.). Jos myohemmassd seurannassa
jasenvaltion julkinen rahoitusasema tdmén ennakkovaroituksen jilkeen edelleen
poikkeaa tavoitteesta, antaa neuvosto jasenvaltiolle suosituksen vilittomien oikai-
sutoimien toteuttamiseksi ja voi julkistaa suosituksensa (6.3 art.).

Ennakkovaroitus-jdrjestelmad koskevissa koordinaatioasetuksen 6 artiklan
kohdissa viitataan suoraan yhteison perustamissopimuksen 99 artiklaan, jonka 4
kohdan mukaan neuvosto voi médardenemmist6lld komission ehdotuksesta antaa
tarpeelliset suositukset jasenvaltiolle, jonka talouspolitiikka ei ole 99 artiklan 2
kohdassa tarkoitettujen laajojen suuntaviivojen mukaista tai jonka talouspolitiikka
voi vaarantaa talous- ja rahaliiton moitteettoman toiminnan.

Unionin perussopimuksia uudistava Lissabonin sopimus muuttaa voimaan
tullessaan EY:n perustamissopimuksen 99 artiklan 4 kohtaa. Uudessa 121 artik-
lassa sdddetddn, ettd jos jasenvaltion talouspolitiikka ei ole talouspolitiikan laa-
jojen suuntaviivojen mukaista tai mikdli se voi vaarantaa talous- ja rahaliiton
moitteettoman toiminnan, komissio voi antaa kyseiselle jasenvaltiolle varoituksen.
Neuvosto voi antaa komission suosituksesta jasenvaltiolle tarpeelliset suositukset.

4.1.5 Liiallisia alijgdmié koskevan menettelyn tehostaminen

Jasenvaltioiden rahoitusaseman ja talouspolitiikan valvontaa koskevan asetuksen
(N:0 1466/97) lisdksi toinen vakaus- ja kasvusopimukseen kuuluva asetus on neu-
voston asetus N:o 1467/97, joka sddntelee liiallisia alijddmid koskevan menettelyn
(the excessive deficit procedure) tehostamista®. Asetuksen johdannosta kay ilmi,
ettd asetus on annettu yhteisén perustamissopimuksen 104 (ent. 104 c) artiklan 14
kohdan toisen alakohdan nojalla. My6s komission asetusehdotuksessa todetaan
sdadnnosten soveltamisalan edellyttdvin niiden oikeudelliseksi perustaksi perusta-
missopimuksen 104.14 artiklan toista alakohtaa®.

Perustamissopimuksen kyseinen sddannos voi antaa hieman harhaanjohtavan
kasityksen, ettd asetuksella olisi korvattu liiallisia alijadmia koskeva poytikirja N:o
20 (ent. N:0 5). Perustamissopimuksen 104.14 artiklan toisessa alakohdassa nimit-
tdin todetaan, ettd neuvosto antaa aiheelliset sadnnokset, ”joilla mainittu poy-
takirja korvataan”. Kuitenkin sekd asetuksen N:o 1467/97 valmisteluasiakirjassa
(KOM(96) 496) etti itse asetuksen johdannossa (kohta 1) korostetaan, ettd asetus
ja liiallisia alijadmid koskeva poytdkirja muodostavat yhdessid uuden yhtendisen
sadnnoston perustamissopimuksen 104 artiklan soveltamiseksi (kursivointi: JW).
Vakaussopimuksen asetuksia koskevassa komission ehdotuksessa erikseen vield

37 Neuvoston asetus (EY) N:o 1467/97, 7.7.1997, liiallisia alijadmid koskevan menettelyn
taytdntoonpanon nopeuttamisesta ja selkeyttdmisestd; EYVL N:o L 209, 2.8.1997 s. 6.
38 KOM(96) 496 lopull. s. 3.
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mainitaan, ettd liiallisia alijadamid koskevan poytdkirjan maédrdysten sisaltod ei
muuteta.” Poytékirjaa N:o 20 ei ndin ollen ole korvattu, vaikka perustamissopi-
muksen teksti saattaisi antaa niin ymmartaa.

Kun asetuksen N:o 1466/97 maidrdykset vakausohjelman toimittamisesta ja
ennakkovaroitusluonteisen suosituksen antamisesta ovat suoraan yhteydessa
yhteison perustamissopimuksen 99 artiklaan, tdsmennetddn asetuksella N:o
1467/97 puolestaan perustamissopimuksen 104 artiklan (SEUT 126 art.) mukaista
liiallisia alijadmia koskevaa menettelyd. Asetuksen 1 artiklassa todetaan, ettd
kyseisen sdadoksen madirdyksilld nopeutetaan ja selkeytetddn liiallisia alijadmia
koskevaa menettelyd julkistalouden alijidmien estdmiseksi ja alijazdmien korjaami-
sen nopeuttamiseksi silloin, kun niitd esiintyy. Kutsun tdssé asetusta N:o 1467/97
nimelld ‘menettelyasetus™®. Asetusta koskevan komission ehdotuksen mukaan
keskeisid osia tdssd siddoksessd ovat:

1) mairitelmdn antaminen perustamissopimuksen 104.2 artiklassa mainituille
“poikkeuksellisille ja viliaikaisille ” olosuhteille, joissa viitearvo voidaan ylit-
taa

2) madrdaikojen asettaminen menettelyn paivaiheille

3) rahallisten seuraamusten asteikon méérittiminen.*!

Menettelyasetusta muutettiin vuonna 2005 neuvoston asetuksella N:o 1056/2005.
Uudella asetuksella muutettiin sellaisten poikkeuksellisten tilanteiden alaa, joissa
alijgdmairajan ylitys sallitaan. My0s menettelyn eri vaiheita koskevia méaraaikoja
muutettiin pidemmiksi, joten menettelyn kohteeksi joutuvalla jasenvaltiolla on
nyt aiempaa pidempi aika korjata julkisen taloutensa liiallinen alijadma.

39 KOM(96) 496 lopull. s. 3-4.

40 Vrt. Joutsamo ym. 2000 s. 758, jossa kdytetddn asetuksesta N:o 1466/97 termid “val-
vonta-asetus’. Téssd tutkimuksessa on paadytty kuitenkin kédyttdmadn selkeyden vuoksi
menettelyasetus-termié, silld my6s neuvoston asetus N:o 1466/97 koskee jo nimenséikin
mukaan valvontaa. Lisdksi myds rakennerahastovarojen valvontaa koskevasta komission
asetuksesta on kirjallisuudessa kaytetty nimikettd valvonta-asetus (komission asetus (EY)
N:o 1828/2006; EUVL N:o L 371, 27.12.2006, s. 1, joka korvasi komission asetuksen (EY)
N:o0 438/2001; EYVL N:o L 63, 3.3.2001); ks. Myllymdiki 2007 s. 155.

41 KOM(96) 496 lopull. s. 3.
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4.2 Jasenvaltion velvollisuus valttaa liiallista julkisen talouden
alijaamaa

4.2.1 Julkisen velan ja alijgémén kontrolloinnin l&ht6kohdat

Yhteison perustamissopimuksen 104 artiklan 2 kohdan mukaan komissio val-
voo jasenvaltioiden talousarviotilannetta ja tarkkailee erityisesti julkisen talou-
den alijaaman seka julkisen velan maérid. Julkistalouden alijadman viitearvoksi
eli korkeimmaksi sallituksi maaraksi on perustamissopimukseen liitetyn liiallisia
alijaamia koskevan poytakirjan N:o 20 (ent. N:o 5) 1 artiklassa sdddetty 3 % mark-
kinahintaisesta bruttokansantuotteesta. Julkisen kokonaisvelan osalta samassa
artiklassa on viitearvoksi saddetty 60 % bruttokansantuotteesta.* Luonnollisesti
viitearvot pyrittiin asettamaan talous- ja rahaliiton tavoitteiden suhteen oikean
suuruisiksi, mutta arvojen tarkka maarittdminen 3 %:iin ja 60 %:iin jouduttiin
tekemaddn tietyssd mielessd mielivaltaisesti. Hardenin, von Hagenin ja Brookesin
mukaan viitearvojen 3 %:n ja 60 %:n suuruudelle ei ole olemassa mitddn taloustie-
teellistd perustetta ja arvojen asettamisen mielivaltaisuutta onkin kritisoitu®.

Miksi talous- ja rahaliitossa yleensd halutaan sddnnelld jasenvaltioiden jul-
kistalouden velan ja alijddméin madaria eli mika tarkoitus budjettikuria koskevilla
oikeussadnnoksilld on? Lahtokohta saédntelylle on se, ettd joidenkin maiden liian
suuri velkaantuminen voi johtaa koko yhteismarkkina- ja yhteisvaluutta-alueen
vakauden hdirioihin, joka puolestaan voi vaikeuttaa Euroopan keskuspankin
inflaation vastaista rahapolitiikan harjoittamista. Liiallisen julkistalouden aiheut-
tama inflaation kasvu voi ruohonjuuritasolla nakyd muun muassa asuntovelallisten
korkojen nousuna. Liian suuret julkiset alijddmat voivat myds heikentdd taloudel-
lisen kasvun odotuksia, kun julkinen sektori ikdan kuin kayttda yksityisen sektorin
sddstojd, jotka olisivat muutoin suuntautuneet investointeihin.** Téssd ilmeisesti
viitataan siihen, ettd alijidmén rahoittaminen hoidetaan viime kiddessa yksityisten
tahojen toimesta.

Liian 16ysén finanssipolitiikan harjoittaminen eli liialliset alijadmat ja liiallinen
julkinen kokonaisvelka katsottiin EMU:n budjettikurinormeja laadittaessa riskiksi
liian 16ysda finanssipolitiikkaa harjoittavalle jasenvaltiolle itselleen seka timén seu-
rauksena koko euroalueelle.”” Niiden maiden vilill4, joilla on yhteinen valuutta,
taloudellinen riippuvuus on erityisen suuri. Yhden osallistujamaan lisdédntynyt
lainanotto voi kohottaa euroalueen yleistd korkokantaa, mikd puolestaan haittaa

42 Joutsamo ym. 2000 s. 759.

43 Harden - von Hagen — Brookes 1997, s. 160. Ks. vakaussaantelyn kritiikistd my6s Krug-
man - Wells — Graddy 2008, s. 738.

44 Gros, 1997, 5. 242-244.

45 Hetemdki 1998, s. 10.



FINANSSIPOLITIKAN SAANTELY TALOUS- JA RAHALIITOSSA 137

muita osallistujavaltioita. Erityisen vahvana tillainen ulkoisvaikutus voi ilmeta sil-
loin, kun velkaantuminen tapahtuu suuressa jasenvaltiossa.*

Yhteisooikeudessa julkisen talouden alijidméan maédran kontrollointi on sel-
vasti voimakkaammin painottunut kuin julkisen kokonaisvelan médrdn seuraa-
minen. Ensinndkin perustamissopimuksen 104.1 artiklan mukaan jasenvaltioiden
tulee valttaa liiallisia julkisyhteisojen alijaamia. Julkisesta kokonaisvelasta ei tassa
sadnnoksessd puhuta mitddn. Toiseksi liiallisia julkistalouden alijadmid koskevasta
menettelystd sdddetddn huomattavan yksityiskohtaisesti; perustamissopimuksen
104 artiklan 5-12 kohdissa sddnnelldan vain alijaamia, ei julkista velkaa, koske-
vista toimenpiteistd. Lisdksi vakaus- ja kasvusopimuksen asetus liiallisia alijadmia
koskevasta menettelystd koskee nimensd mukaisesti vain alijddamakriteerin kont-
rollointia ja sitd koskevia seuraamuksia. Kolmanneksi yhteison sanktiointimahdol-
lisuus koskee nimenomaan liiallisia alijadmid (perustamissopimus 104.11 art.).*’

Hahnin mukaan alijadma-viitearvojen korostaminen ja velkakriteerin jattami-
nen vihemmille huomiolle vakaus- ja kasvusopimuksessa eivit seuraa mistdan
pakollisesta sitoumuksesta. Se, ett liiallisia alijadmid koskevasta menettelysta sda-
dettiin vakaus- ja kasvusopimukseen kuuluvalla asetuksella, mutta kokonaisvelan
mairdn sadntely jétettiin vain yhteison perustamissopimuksen ja siihen liitetyn
poytdkirjan varaan, osoittaa ldhinnd pditoksentekijoiden harkinnanvaraisuuden
liilkkumavaraa, joka niilld asian suhteen oli. Hahnin mukaan on ilmeist, ettd ali-
jadmdn rajoittaminen ja kokonaisvelkakriteeri saavat néin ollen erilaisen poliitti-
sen ja oikeudellisen painoarvon.*®

4.2.2 Alijaédmén késite EMU:ssa

Koska julkistalouden alijaama néyttda olevan keskeinen kasite talous- ja rahaliiton
finanssipoliittisessa sdantelyssd, on syytd lyhyesti tarkastella, mita tuolla niin sano-
tulla EMU-alijadmalla tarkoitetaan. Alijddmd on paitsi taloustieteellinen, myos
jossain madrin sopimuksenvarainen késite. Yhteison perustamissopimuksen 104

46 Ks. Vakaus- ja kasvusopimuksen uudistaminen, s. 55-58; Rahaliitto ja Suomi -
talouden haasteet. EMU-asiantuntijatydryhmén raportti 1997, s. 94. Toisaalta budjettiali-
jaaman kasvattaminen voi lisatd kysyntédd, joka voi ilmetd myos ulkomaille suuntautuvana
kysyntédnd. Talloin toisen jasenmaan vienti voi kasvaa ja budjettialijadmalla olla néin ollen
myonteinen merkitys. Budjettialijadmat voivat toisaalta nostaa korkotasoa ja kuten todet-
tua, talld negatiivisella ulkoisvaikutuksella on perusteltu finanssipolitiikan sdantelyé ja
koordinaatiota EMU:ssa. Ks. s. 93-99.

47 Ks. my6s Myllymdki 2007, s. 22, jossa todetaan alijaidmakriteerin muodostaneen tiu-
kan ehdon valtioiden talous- ja rahaliittoon osallistumiselle. Sen sijaan velkakriteerista ei
kaytdnnossd muodostunut sitovaa ehtoa. Velka- ja alijadmékriteereistd ks. Harden 1999, s.
82-86.

48 Hahn 1998 s.78.
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artiklassa ei tarkemmin maidritelld julkistalouden alijadman kasitettd; artiklan 1
kohdassa vain sdddetddn jasenvaltioiden velvollisuudesta vilttaa liiallisia julkis-
talouden alijadmid ottamatta tarkemmin kantaa, millaista alijadmaa jasenvaltion
itse asiassa tulisi valttdd. Intuitiivisesti alijddmai-kasite voi olla tosin helpostikin
ymmarrettavissd; kyseessahdn on jonkun taloustoimintaa harjoittavan orgaanin
tulojen ja menojen erotus. Ongelmia aiheuttaa kuitenkin esimerkiksi se, mitd tulo-
ldhteitd julkisessa taloudenhoidossa laskennallisesti on otettava huomioon, jotta
paastadan EMU-sdaannosten mukaiseen alijddmaén, tai mikali lopputulos on vas-
takkaismerkkinen, ylijadmaan.

Lain tulkinnassa on kyse oikeusnormin merkityksen tismentiamisestd, silld
saantelyinformaation eri ilmaisujen suhteen vallitsee joskus epavarmuutta. Tul-
kinnalla oikeustieteessd pyritddn tuon epavarmuuden rajoittamiseen tai sen eli-
minoimiseen; tulkinnassa sdddostekstin ilmaisulle annetaan tai vahvistetaan tietty
merKkityssisélto eri mahdollisuuksien joukosta.*

Sdadostekstin sisdllon epavarmuuden ongelmat voidaan jakaa kolmeen ryh-
madn: loogiset, syntaktiset ja semanttiset ongelmat®. Loogiset ongelmat tarkoitta-
vat sdantdjdrjestelmin sisdisid normiristiriitoja. Syntaktiset ongelmat puolestaan
liittyvét siithen, milla lailla tietty ilmaisu kytkeytyy lausejarjestelmédn ja lauseen
rakenteeseen. Semanttiset ongelmat tarkoittavat oikeudellisen tekstin merkityssi-
saltoon liittyvad epavarmuutta. Perustamissopimuksen 104 artiklan alijddmedi-ter-
min sisdllon selvittdminen on ndin ollen juuri semanttinen tulkintaongelma.

Semanttinen epamadirdisyys jakautuu eri "alalajeihin”. Sdadosteksti voi sisdltda
esimerkiksi avoimia ilmaisuja, jotka liittyvat ilmaisun kéyttorajojen epamaérai-
syyteen tai harkinnanvaraisuuteen. Semanttinen tulkinnanvaraisuus voi olla myds
sitd, ettd tekstin sisdltima ilmaisu on moniselitteinen tai -merkityksellinen. Mer-
kitysalueeseen tdlloin kuuluu useita vaihtoehtoja, mutta tiedossa ei ole sitd, mika
vaihtoehdoista on oikea.” Kisilld oleva ongelma Euroopan yhteisoén perustamis-
sopimuksen 104 artiklan alijdidma-kisitteen sisallostd kytkeytyy nihdékseni juuri
ilmaisun semanttiseen moniselitteisyyteen, silla 104 artiklan sanamuoto ei suo-
raan vastaa kysymykseen siitd, mitd rahoituslajeja alijddmaa laskettaessa otetaan
mukaan: onko esimerkiksi kyse budjetin kaikkien rahoituslihteiden (velanotto
mukaan luettuna) ja kaikkien menojen toteutunut erotus eli rahoitustasapaino
vai valtion menojen ja varsinaisten tulojen (ilman velkarahoitusta) erotus, jolloin
kyseinen erotus joudutaan kdytdnnossi kattamaan lainanotolla?

Neuvoston asetuksessa N:o 479/2009 madritelldan tarkemmin yhteisénormien
alijaama-kasite. Asetuksen 1 artiklan mukaan julkisyhteisdjen alijddmad (tai yli-

49 Aarnio 1989, s. 160 ja 167 sekéd Laakso 1990, s. 144.

50 Esimerkkeja ndistd ks. Laakso 1990, s. 142-143.

51 Semanttisesta epamadraisyydestd ks. Aarnio 1989, s. 168-169 sekd Laakso 1990, s.
143-144.
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jadamad) on julkisyhteisojen nettoluotonotto (tai nettoluotonanto). Lisdksi asetuk-
sessa viitataan Euroopan kansantalouden tilinpito- ja aluetilinpitojarjestelmadn
(EKT-95), jonka mukaisesti nettoluotonotto maaritellaan. EKT-95:std on saadetty
neuvoston asetuksella N:o 2223/1996°%, jonka A-liitteen 8.99a kohdassa™ todetaan
julkisyhteisosektorin nettoluotonoton tarkoittavan maaritelméllisesti julkisyhtei-
sojen tulojen ja julkisyhteisdjen menojen erotusta.

Valtiovarainministeriéon budjettisanaston mukaan valtion nettoluotonotto
(=nettolainanotto) tarkoittaa valtionvelan kasvuun johtavaa valtion lainanottoa,
joka seuraa nettorahoitustarpeesta muiden rahoituslahteiden kaytté mukaan luet-
tuna*. Kyse on siis varsinaisten tulojen, joihin velkarahoitus ei kuulu, ja menojen
vilisestd erotuksesta varainhoitovuoden aikana.® Koska merkittavdd osaa julkis-
yhteis6jen tuloista ja menoista sdddelldan talousarvioiden kautta, on julkisyhtei-
sojen alijaamaissa kyse pitkilti budjettialijadmdn kasitteestd. Budjettialijaamalla
(budget deficit’) tarkoitetaan tilannetta, jossa julkiset talousarviomenot ylittavat
talousarviotulot®. Tuloina ei tassakddn huomioida velkarahoitusta.

Julkistalouden alijidma joudutaan kéytanndssd yleensd kattamaan velanotolla.
Pelkistetysti voidaan ndin ollen maéritelld finanssipolitiikkaa koskevien yhteiso-
oikeuden sdadnndsten alijadma-kasitteen tarkoittavan jdsenvaltion julkisen sekto-
rin vuotuista velanottoa. Tama pitdd erottaa jasenvaltion kokonaisvelan maérast,
josta perustamissopimuksen 104 artiklassa myos saddetdan. Perustamissopimuk-
seen liitetyssd liiallisia alijddamid koskevasta menettelystd annetussa poytakir-
jassa®” (N:o 20) tarkennetaan perustamissopimuksen ’julkistalouden alijaami’ ja
‘julkinen velka -kasitteiden erottelua (2 artikla). Naistd jalkimmainen tarkoittaa
bruttomairdistd kokonaisvelkaa eli kysymys on menneiden vuosien aikana kerty-
neestd julkisesta kokonaisvelasta. Julkistalouden alijaédmai laskiessa tarkastellaan
puolestaan rajattua, kdytdnndssda yhden varainhoitovuoden aikavilia®®. Julkisella
kokonaisvelan ja alijadmain késitteilla on keskendén yhteys juuri sen vuoksi, ettd
julkinen kokonaisvelka kasvaa julkisen talouden alijddmien seurauksena®.

52 Neuvoston asetus (EY) N:o 2223/96 Euroopan kansantalouden tilinpito- ja aluetilin-
pitojarjestelmastd yhteisossd; EYVL N:o L 310, 30.11.1996, s. 1-469.

53 Asetustekstin sivut 266-267.

54 Budjettisanasto 2001, s. 223.

55 EMU:n alijadma-kasitteestd ks. Italianer 1997,s.205-208. Ks. my6s Tilastokeskus. Julki-
syhteisdjen alijadma ja bruttovelka EMU-kriteerien mukaisina. Kasitteet ja madritelmat.
<http://www.stat.fi/til/jali/kas.htm]>

56 Begg - Fischer - Dornbusch 2008, s. 412 ja 420-422; Krugman - Wells — Graddy 2008,
s. 639.

57 EYVL C 191, 29.07.1992, s. 84-85.

58 Tuomala, 1997, s. 270.

59 Krugman - Wells - Graddy 2008, s. 422-425; Begg — Fischer - Dornbusch 2008, s. 412
ja 420-422.
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On huomattava, ettd jasenvaltion julkisen talouden alijddmai ei tarkoita vain
valtion budjettitalouden, vaan koko julkisen sektorin vuotuista velanottoa. Tama
kay ilmi mainitusta perustamissopimukseen liitetystd liiallisia alijddmia koske-
vasta poytékirjasta, jonka 2 artiklan mukaan "julkisella” tarkoitetaan keskushallin-
non lisdksi alueellisia ja paikallisia viranomaisia sekd sosiaaliturvajarjestelmaa.
Edelleen neuvoston asetuksen N:o 479/2009 1 artiklassa madritelldan julkisyhtei-
s6ihin kuuluviksi valtionhallinto, osavaltiohallinto, paikallishallinto ja sosiaali-
turvarahastot. Néin ollen Suomessa my0s kuntasektorin yhteenlaskettu vuotuinen
velanotto vaikuttaa siihen, millaiseksi EMU-sddnnosten tarkoittama julkistalou-
den alijigdmd lopulta laskennallisesti muodostuu. Tasté syystd valtionhallinnon ja
kunnallishallintojen talouspoliittisen koordinoinnin tirkeys korostuu entisestdan
talous- ja rahaliiton kolmannessa vaiheessa®.

4.2.3 Alijgdmémenettely ennen sanktioita

Jasenvaltion velvollisuudesta raportoida yhteisolle julkisen taloutensa tilasta sda-
detddn vakaus- ja kasvusopimuksen asetusten lisiksi myos neuvoston asetuksessa
N:o 479/2009, jonka tehtdvdnd on tarkentaa liiallisia alijadmid koskevaa perusta-
missopimukseen liitettyd poytakirjaa N:o 20 (ent. N:o 5). Asetuksen 4-6 artik-
loissa annetaan maaraykset tiedoista, joita jasenvaltioiden tulee komissiolle toi-
mittaa julkisten talouksiensa seurannan mahdollistamiseksi.

Jasenvaltion tulee toimittaa komissiolle tiedot julkisyhteiséjen talouksien ali-
jaamasta sekd jasenvaltion julkisen velan madrastd vuosittain kaksi kertaa: 1.4.
mennessd sekd 1.10. mennessa®. Jasenvaltioiden tulee tuolloin raportoida komis-
siolle suunnitellusta julkistalouden alijadmastd koskien kuluvaa vuotta (vuosi n)
sekd antaa tiedot aiempien vuosien mahdollisista alijaamistd (vuodet n - 1, n - 2,
n - 3, n - 4). Jasenvaltion on myos esitettava tiedot julkisen velan tasosta kuluvaa
vuotta edeltineiden neljan vuoden ajalta (asetus N:o 479/2009 3 art.). Myos infor-
maatiota jasenvaltion bruttokansantuotteen kehityksesté neljan vuoden ajalta seka
ennuste kuluvan vuoden bruttokansantuotteen miérdstd on jasenvaltion toimitet-
tava komissiolle asetuksen 6 artiklan mukaan.

Julkistalouden alijadmén osuus bruttokansantuotteesta voi perustamissopi-
muksen 104.2 artiklan a alakohdan mukaan ylittdd viitearvon, mikéli ylittiminen
on poikkeuksellista seka viliaikaista ja osuus pysyy lahelld viitearvoa. Perustamis-
sopimukseen liitetyssd poytdkirjassa N:o 20 (ent. N:o 5) on viitearvoksi on tés-

60 Ks. myos Italianer 1997, s. 206.

61 Myllymki 2002, s. 14-15.

62 Pdivimiddrida muutettiin asetusta N:o 3605/93 muuttaneella neuvoston asetuksella
asetuksella N:o 2103/2005: aikaisemmin tietojen toimittamispaivimaarit olivat 1.3. ja 1.9.
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mennetty 3 % markkinahintaisesta bruttokansantuotteesta.”® Menettelyasetuksen
N:o 1467/97 2 artiklan mukaan viitearvon ylittdvaa alijagdmaa voidaan pitdd poik-
keuksellisena ja viliaikaisena, jos se johtuu “epatavallisesta tapahtumasta, joka ei
ole jasenvaltion hallittavissa ja jolla on suuri vaikutus julkisyhteisdjen rahoitus-
asemaan”. Lisdksi komission ennusteiden perusteella voidaan arvioida viitear-
von ylittdvén alijadmaén viliaikaisuutta; jos ennusteet julkistalouden kehityksestd
osoittavat, ettd alijadma ei endd ylitd viitearvoa epdtavallisen tapahtuman tai vaka-
van taloudellisen taantuman péatyttya, on ylittdmistd pidettava viéliaikaisena (2.1
art.).

Menettelyasetuksen uuden, asetuksella N:o 1056/2005 muutetun 2 artiklan
mukaan viitearvion ylitystd voidaan pitda poikkeuksellisena myds silloin, kun se
johtuu vuotuisen bruttokansantuotteen méardn negatiivisesta kasvuvauhdista tai
tuotannon supistumisesta pitkittyneen ajanjakson aikana. Lisdksi komissio ja neu-
vosto huomioivat jasenvaltioissa tehdyt mahdolliset elakeuudistukset arvioides-
saan jasenvaltion rahoitusasemaa.*

Menettelyasetus N:o 1467/97 tdsmentdd yhteison toimielinten menettelyé
tilanteessa, jolloin jasenvaltion julkistalouden ennakoitu tai toteutunut alijaama
ylittdd 3 %:n viitearvon. Asetuksessa muun muassa asetetaan maaraaikoja menette-
lyn pédvaiheille. Tarkoituksena on, ettd seuraamukset sdantdjen rikkomisesta voi-
daan maérata liiallisen alijagdmén ilmenemisvuonna seuraavana kalenterivuonna®.
Liiallisia alijadmia koskeva menettely méardaikoineen on varsin monimutkainen.
Asiaa havainnollistaa ja selkeyttdd vakaus- ja kasvusopimuksen asetuksia koske-
vaan komission ehdotukseen lisitty taulukko® siitd, miten alijgdmamenettelyn
eri vaiheet sijoittuvat kalenterissa toisiinsa ndhden.®” Lisdksi on huomattava, ettéd
menettelyn vaiheita koskevia mairaaikoja on muutettu neuvoston asetuksella N:o
1056/2005.

Jos jasenvaltio ei taytd alijadmaén tai velan enimmaisméarad koskevien arvioin-
tiperusteiden mukaisia vaatimuksia - tai kumpaakaan niisté - laatii komissio asi-
asta kertomuksen. Menettelyasetusta muuttaneen asetuksen (N:o 1056/2005) on
katsottu korostavan komission velvollisuutta tehda perustamissopimuksen 104.3.
artiklan mukainen raportti kolmen prosentin viitearvon ylityksestd®®. Komissio

63 Alijaamakriteereistd ks. Harden 1999, s. 83-86.

64 Vakaus- ja kasvusopimuksen uudistaminen, s. 41-42.

65 KOM(96) 496 lopull. s. 3.

66 KOM(96) 496 lopull. s. 6 Liite 1.

67 Ks. alijiamamenettelyn vaiheista Joutsamo ym. 2000 s. 759 ja Hahn 1998, s. 87-97;
Chalmers ym. 2006, s. 531-535. Ennen vakaus- ja kasvusopimukseen kuuluvan neuvoston
asetuksen N:o 1467/97 saitamistd alijddmamenettelyn tarkastelussa huomio kohdistui
oikeuskirjallisuudessa ldhinnd vain EY:n perustamissopimuksen 104 artiklaan (entinen
104C art.). Ks. esim. Italianer 1997, s. 210-224 sekd Harden - von Hagen - Brookes 1997,
s. 157-160.

68 Vakaus- ja kasvusopimuksen uudistaminen, s. 41.
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voi laatia kertomuksen my®os silloin, jos jasenvaltion julkisen talouden alijddmi on
vaarassa kasvaa liian suureksi (104.3 art.). Perustamissopimuksen 114 artiklassa
tarkoitettu talous- ja rahoituskomitea® antaa komission kertomuksesta lausunnon
(104.4 art.).

Menettelyasetuksessa N:0 1467/97 (muutettuna asetuksella N:o 1056/2005)
sdddetdan madraajoista eri menettelyn vaiheille. Kun komissio on laatinut perus-
tamissopimuksen 104.3 artiklan mukaisen kertomuksen jasenvaltion liiallisesta
alijadmaistd, on talous- ja rahoituskomitean annettava kertomuksesta lausuntonsa
kahden viikon kuluessa siitd, kun komissio on hyvaksynyt kertomuksen (asetus
N:0 1467/97 3.1 art.). Tastd eteenpdin sdddetyt toimenpiteet koskevat nimenomaan
lijallisia julkistalouden alijadmis, ei julkista kokonaisvelkaa.

Perustamissopimuksen 104.6 artiklan mukaan neuvosto pa&ttda madrdenem-
mistolld komission suosituksesta, onko jasenvaltiossa liiallinen alijadma olemassa.
Tama tapahtuu komission neuvostolle antaman lausunnon jélkeen (perustamisso-
pimus 104.5 art.). Menettelyasetuksen N:o 1467/97 3 artiklan 3 kohdan mukaan
neuvoston paatos alijddmin olemassaolosta on tehtéva neljan kuukauden kuluessa
asetuksen N:0 479/2009 3 artiklan 2-3 kohtien mukaisista tietojen toimittamispai-
vistd. Nuo tiedot tarkoittavat lukemia valtion julkistalouden alijadmén ja julkisen
velan maédrista.

Jos neuvosto paattad, ettd lijallinen alijaidma on olemassa, se antaa samalla
kertaa kyseiselle jasenvaltiolle suosituksen tilanteen lopettamiseksi perustamisso-
pimuksen 104.6 artiklan mukaisesti. Tdssd suosituksessa on vahvistettava enin-
taan kuuden kuukauden maédriaika, jonka kuluessa jasenvaltion on “toteutettava
tehokkaita toimia” Suosituksessa on myds vahvistettava médaraaika, jonka kuluessa
tehokkaiden toimien toteuttamisen lisdksi jasenvaltion on korjattava liiallinen ali-
jaamad. Tamd on tapahduttava liiallisen alijidmén toteamista seuraavana vuonna,
ellei asiaan vaikuttavista erityisseikoista muuta johdu (menettelyasetus 3.4 art.).
Tehokkaiden toimien toteuttamiseksi annetun enintdan kuuden kuukauden maa-
raajan jalkeen neuvosto voi julkistaa jasenvaltiolle antamansa suosituksensa ja
ndin pyrkid vahvistamaan sen tehoa, mikdli suosituksessa esitettyjd toimia ei ole
toteutettu (perustamissopimus 104.8 art. ja menettelyasetus 4.1 art.).

Kahden kuukauden kuluessa siitd, kun neuvosto on todennut jasenvaltion toi-
menpiteet riittdmattomiksi ja padttdnyt julkistaa suosituksensa, neuvosto voi perus-
tamissopimuksen 104 artiklan 9 kohdan mukaisesti paattad vaatia jasenvaltiota
toteuttamaan alijadmai pienentdvid toimenpiteitd (menettelyasetus 5 art.). 104.9

69 Talous- ja rahoituskomitean tehtavana on perustamissopimuksen 114 artiklan mukaan
antaa neuvostolle ja komissiolle lausuntoja niiden pyynnostd tai omasta aloitteestaan.
Komitea my0s seuraa jasenvaltioiden ja yhteison taloudellista tilannetta ja rahoitustilan-
netta sekd antaa niistd sddnnollisesti kertomuksia neuvostolle ja komissiolle. Jasenvaltiot,
komissio ja Euroopan keskuspankki nimeévit kukin enintddn kaksi jasentd komiteaan.
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artiklan mukaan neuvosto voi myds pyytdd jaisenvaltiota antamaan tietyn aikatau-
lun mukaisesti kertomuksia tehdyista toimenpiteistd. Asetuksella 1056/2005 muu-
tetun menettelyasetuksen 5 artiklan mukaan neuvosto voi mychemmin muuttaa
asettamaansa vaatimusta, esimerkiksi pidentdd annettua mairdaikaa, mikéli odot-
tamattomat taloudelliset tapahtumat vaikuttavat erityisen epésuotuisasti jasenval-
tion julkiseen talouteen.

Perustamissopimuksen 104.9 artiklan ja menettelyasetuksen 5 artiklan mukai-
nen vaatimusten esittdmisen vaihe on aiempia vaiheita ankarampi, silld sithen
voidaan liittdd sanktioiden méaaradaminen. Vaatimuksen esittdminen jasenvaltiolle
sekd myohempi sanktioiden miadradmisvaihe (104.11 art.) tulivat mahdollisiksi
talous- ja rahaliiton kolmannessa vaiheessa (1.1.1999 alkaen) ja ne voivat koskea
vain talous- ja rahaliiton kolmanteen vaiheeseen eli yhteiseen rahaan osallistuvia
jdsenvaltioita™. Tama on johdettavissa perustamissopimuksen 116 ja 122 artik-
loista.

Sopimuksen 116 artiklan 3 kohdassa sdddetdén, ettd EMU:n kolmannen vai-
heen alusta sovelletaan 104 artiklan 1, 9 ja 11 kohdan maérayksid, joten menettely
muuttui tuolloin aikaisempaa sitovammaksi. Perustamissopimuksen 122 artiklan
3 kohdan (SEUT 139.2 art.) mukaan 104 artiklan 9 ja 11 kohtia ei sovelleta jdsen-
valtioon, joka ei tdytd yhteisvaluuttaan siirtymisen edellytyksid. Vakaus- ja kasvu-
sopimuksen asetuksissa kdytetddn termejd osallistuva jasenvaltio” ja osallistuma-
ton jasenvaltio’ kuvaamaan sitd, osallistuuko valtio yhteiseen rahaan (asetus N:o
1466/97 2 art. ja asetus N:o 1467/97 1.2 art.).

Téasséd yhteydessa voidaan huomauttaa, ettd 104.1 artiklan mukainen velvoite
valttad liiallisia alijadmia aktualisoitui muodollisesti vasta EMU:n kolmannen vai-
heen alussa. Perustamissopimuksen 116 artiklan 3 kohdassa sddadetdin, ettd talous-
ja rahaliiton kolmannen vaiheen alusta sovelletaan 104 artiklan 1, 9 ja 11 kohtien
madrdyksid. Juuri ndma artiklan kohdat sisdltdvat maaraykset jasenvaltion velvol-
lisuudesta vilttaa julkistalouden liiallisia alijidamid sekd neuvoston mahdollisuu-
desta vaatia jasenvaltiota maardajassa toteuttamaan alijadmaa pienentévid toimen-
piteitd. Kyseisissé artiklan kohdissa sdddetdan myos neuvoston oikeudesta maarata
jasenvaltiolle sanktioita, ellei jasenvaltio ryhdy korjaaviin toimenpiteisiin.

Velvoite valttaa liiallisia julkisen talouden alijadmia toisaalta koskee kolman-
nen vaiheen alusta lukien my®os yhteiseen rahaan osallistumattomia jasenvaltioita,
mutta niihin ei voida soveltaa 104 artiklan 9 ja 11 kohtien mukaisia saidnnoksia toi-
menpiteiden vaatimisesta ja sanktioiden madradmisestd. Neuvoston oikeus vaatia
jasenvaltiota toteuttamaan alijadamia pienentévid toimenpiteitd seka tahan liittyva
sanktiointimahdollisuus koskee vain yhteiseen rahaan osallistuvia jasenvaltioita,
miké kéy ilmi perustamissopimuksen 122 artiklan 3 kohdasta (SEUT 139.s art.).

70 Joutsamo ym. 2000, s. 759.
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Sen mukaan 104 artiklan 9 ja 11 kohtia ei sovelleta jasenvaltioon, joka ei taytad
yhteisvaluuttaan siirtymisen edellytyksia.”*

4.2.4 Mahdollisuus méératé jasenvaltiolle haittaseuraamuksia

Ellei jasenvaltio toimi perustamissopimuksen 104.7 ja 104.9 artikloissa tarkoitet-
tujen neuvoston paitosten mukaisesti eli valtio ei noudata neuvoston ensin anta-
maa suositusta (104.7 art.) eikd tdmén jalkeen annettua vaatimusta (104.9 art.),
tekee neuvosto paitoksen perustamissopimuksen 104.11 artiklan mukaisten seu-
raamusten madraamisestd. Padatos on tehtdva neljan kuukauden kuluessa 104.9
artiklan mukaisen vaatimuksen esittamisesté ja kuudentoista kuukauden kuluessa
asetuksella N:o 479/2009 sdddetyistd toimittamispdivistd (menettelyasetus 6-7
art.). Jasenvaltiolle, joka ei toteuta neuvoston suositusten ja méaardysten mukaisia
toimenpiteitd alijgdman pienentdmiseksi, voidaan médritd perustamissopimuksen
104 artiklan 11 kohdan mukaan seuraavanlaisia seuraamuksia.

Ensinndkin kyseista jasenvaltiota voidaan vaatia julkistamaan neuvoston tds-
mentdmait lisitiedot, ennen kuin se laskee liikkeeseen obligaatioita ja arvopape-
reita. Toiseksi Euroopan investointipankkia voidaan pyytda tarkistamaan kysei-
seen jdsenvaltioon soveltamaansa lainoituspolitiikkaa. Nailld seuraamuksilla mita
ilmeisimmin pyrittéisiin vaikeuttamaan valtion velanottoa ja ndin ollen estimdin
julkistalouden alijadman kasvua. Kolmantena sanktiona alijidma-menettelyssd on
mahdollista kayttad korottoman talletuksen vaatimista jasenvaltiolta. Neljantena ja
viimeisend sanktiona voidaan maaratd aiheellisen suuruinen sakko. Menettelyase-
tuksen N:0 1467/97 11 artiklan mukaan mainituista seuraamuksista kdytetdan paa-
sadntoisesti korottoman talletuksen maaraamistd, jonka liséksi voidaan toteuttaa
myos kahta edelld kuvattua jasenvaltion lainanottoon vaikuttavaa seuraamusta.

Komission asetusehdotuksen mukaan sanktioina madrattidvien korottomien
talletusten tulisi olla riittdvan suuria, jotta niilld olisi tarvittava pelotevaikutus.
Toisaalta talletusten médrit eivit saisi olla liian korkeita, jotta ne eivdt menet-
tdisi uskottavuuttaan tai toimisi tarkoituksensa vastaisesti’?. Menettelyasetuksen
12.1 artiklassa madritellddn tarkemmin talletuksen suuruus. Ensimmadinen talle-
tus koostuu kiintedstéd osasta, joka on 0,2 prosenttia bruttokansantuotteesta, seka
muuttuvasta osasta, joka on yksi kymmenesosa siitd mairastd, jolla alijadma ylittad
3 prosentin viitearvon. Yksittdisten talletusten enimméismaaréksi on sdadetty 0,5
prosenttia BKT:sta (12.3 art.).”

71 Italianer 1997, s. 197 ja Harden - von Hagen - Brookes 1997, s. 159.

72 KOM(96) 496 lopull. s. 5.

73 Sanktiomenettelyn perusteista ks. Harden 1999, s. 86-88; Harden - von Hagen — Brookes
1997, s. 162-163; Herdegen 1998, s. 28-31; van den Bempt 1993, s. 251-252.
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Perustamissopimuksen 104 artiklan 11 kohdan sanamuodon mukaisesti neu-
vosto voi myo0s tehostaa madrdttyja seuraamuksia. Tdssd on kyse pitkalti joko
uusien sanktioluonteisten talletusten madradmisesta tai talletuksen muuttamisesta
sakoksi. Menettelyasetuksen 12.2 artiklan mukaan neuvosto voi ensimmaiisen tal-
letuksen jéalkeen vuosittain paattaa lisatalletuksesta, jonka maéra lasketaan samalla
tavoin kuin ensimmadisen talletuksen muuttuvan osan suuruus. Talletuksen muut-
tamisesta sakoksi sdddetddn asetuksen 13 artiklassa; neuvosto muuttaa talletuk-
sen sakoksi, jollei liiallista alijadmaé ole neuvoston nikemyksen mukaan korjattu
kahden seuraavan vuoden kuluessa siitd padtoksestd, jolla jasenvaltiota vaadittiin
tekemdén koroton talletus.

Kaytannossd perustamissopimuksen 104.11 artiklassa erddna seuraamuksena
mainittu sakon mairiaminen tarkoittaa niin ollen sitd, ettd aiemmin suoritettu
koroton talletus jad yhteisélle ja muuttuu sakoksi. Muut toimet sanktioiden tehos-
tamiseksi kuin talletuksen muuttaminen sakoksi tulee tehdéd viimeistdan kahden
kuukauden kuluessa asetuksella N:o 479/2009 sdddetyistd alijadamin ja julkisen
velan méaraa koskevien tietojen toimittamispaivista.

Perustamissopimuksen 104 artiklan 12 kohdassa sdddetddn, ettd neuvosto
kumoaa aiemmat 6-9 ja 11 kohdissa tarkoitetut padtoksensd, mikali liiallinen
alijadmai jasenvaltiossa on neuvoston mukaan oikaistu. Mikdli neuvosto on titd
ennen julkistanut jasenvaltiolle antamansa suositukset, antaa se heti suosituksensa
kumoamisen jélkeen julkisuuteen lausuman siitd, ettei kyseisessa jasenvaltiossa
ole endd alijddmad. Neuvosto tekee padtoksensd joidenkin tai kaikkien aiempien
kielteisten padtostensda kumoamisesta mahdollisimman pian ja viimeistadn kah-
den kuukauden kuluessa asetuksella N:o 479/2009 sdddetyistd tietojen toimitta-
mispéivistd (asetus 1467/97 8 art.). Menettelyasetuksen 9 artiklan mukaan koko
lijallisia alijaamia koskeva menettely keskeytetddn, jos kyseinen jasenvaltio toimii
perustamissopimuksen 104 artiklan 7 ja 9 kohdissa tarkoitettujen neuvoston suo-
situsten tai vaatimusten mukaisesti.

Perustamissopimuksen 104.13 artiklan mukaan neuvosto tekee 104 artiklan
7-9 sekd 11 ja 12 kohdissa tarkoitetut paatoksensa eli padtokset suosituksista, nii-
den julkaisemisesta, toimenpiteiden vaatimisesta, seuraamusten madrdamisesta ja
paatostensd kumoamisesta kahden kolmasosan enemmistélli jasentensa painote-
tuista ddnistd, ottamatta lukuun sen jdsenvaltion ddnid, jota asia koskee. Jasenvaltio
ei siis voi osallistua sitéd itseddn koskevaan padtokseen seuraamusten madraami-
sestd, joskin sen osallistumista paitoksen tekevdan neuvoston kokoukseen ei ole
kielletty™.

Yhteison perustamissopimuksen 104 artiklan ja neuvoston asetuksen N:o
1467/1997 mukainen liiallisia alijidmid koskeva menettely on siis monivaiheinen
prosessi, joka loppuunvietyné edellyttad useita muodollisia paatoksia neuvostolta.

74 Joutsamo ym. 2000, s. 760.
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On huomattava, ettd 104 artikla kieltdd nostamasta kannetta jasenvaltiota vastaan
lijallisten alijadmien perusteella EY:n tuomioistuimessa. Menettelyn vaiheet tilan-
teessa, jossa jasenvaltion julkisen talouden alijadman maara ylittaa tai on vaarassa
ylittda yhteisooikeuden mukaisen viitearvon voidaan tiivistad seuraavasti:

1) Komissio laatii asiasta kertomuksen havaittuaan, ettd jasenvaltion ennakoidun
tai toteutuneen julkistalouden alijddmdn osuus bruttokansantuotteesta ylittaa
tai on vaarassa ylittdd 3 %:n viitearvon (yhteison perustamissopimus 104 art.
2-3 kohdat).

2) Talous- ja rahoituskomitea antaa kertomuksesta lausunnon (perustamissopi-
mus 104.4 art. ja asetus N:o 1467/97 3.1 art.).

3) Otettuaan talous- ja rahoituskomitean lausunnon huomioon, komissio antaa
asiasta lausunnon neuvostolle, mikdli jasenvaltiossa on tai sielld voi ilmetd lii-
allinen alijadma (perustamissopimus 104.5 art. ja asetus N:o 1467/97 3.2 art.).

4) Neuvosto pddttdd liiallisen alijédmdn olemassaolosta ja mikili jasenvaltiossa
neuvoston padtdksen mukaan on liiallinen alijidma, se antaa jdsenvaltiolle
suosituksia tilanteen lopettamiseksi madraajassa (perustamissopimus 104 art.
6-7 kohdat ja asetus N:o 1467/97 3 art. 3—-4 kohdat).

5) Neuvosto voi julkistaa suosituksensa todettuaan, ettd suositus ei ole madra-
ajassa johtanut tavoiteltuihin tuloksiin (perustamissopimus 104.8 art. ja asetus
N:0 1467/97 4.1 art.).

6) Mikali jasenvaltio ei edelleenkddn noudata neuvoston suosituksia, neuvosto
voi paittda vaatia jasenvaltiota toteuttamaan tarpeellisia alijddmdd pienentd-
vid toimenpiteitd (perustamissopimus 104.9 art. ja asetus N:o 1467/97 5 art.).

7) Jos jasenvaltio ei toteuta vaadittuja toimenpiteitd, voi neuvosto maérata jasen-
valtiolle erityisid seuraamuksia (perustamissopimus 104.11 art. ja asetus N:o
1467/97 6 art.).

8) Neuvosto voi tehostaa madradmiain seuraamuksia myohemmin. Télloin tulee
kyseeseen ldhinnd uusien korottomien talletusten méaradminen tai talletuksen
muuttaminen sakoksi (perustamissopimus 104 11 art. ja asetus N:o 1467/97 8
ja12-13 art.).

9) Liiallisia alijadmia koskeva menettely keskeytetdén, jos jasenvaltio toimii neu-
voston suositusten tai myShempien vaatimusten mukaisesti. Kun liiallinen
alijadma on neuvoston kasityksen mukaan oikaistu, se kumoaa aiemmat kiel-
teiset padtoksensa. Mikili neuvosto on julkistanut suosituksensa alijadmén
pienentdmiseksi, se antaa julkisuuteen lausuman siitd, ettd kyseisessa jasenval-
tiossa ei endd ole lijallista alijddmaé (perustamissopimus 104.12 art. ja asetus
N:o 1467/97 9 art.).
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Lissabonin sopimus” ei tuo voimaan tullessaan perustavanlaatuisia muutoksia
lijallisia alijag@dmia koskevaan menettelyyn. Eurooppa-neuvosto totesi vuoden 2008
joulukuun kokouksessaan, ettd vakaus- ja kasvusopimus pysyy EU:n talousarvio-
kehityksen perustana. Sopimusta pidettiin tarpeeksi joustavana myds mahdollisia
elvytystoimia ajatellen.”® Sopimuksella tehdyt muutokset EY:n perustamissopi-
muksen 104 artiklaan koskevat alijadmamenettelyn vaiheiden muutamia yksityis-
kohtia ja sidnnoksen sanamuotoja.

Lissabonin sopimuksella on muutettu esimerkiksi 104 artiklan 5 kohtaa.
Uudistetussa artiklan kohdassa saddetddn, ettd mikéli komissio katsoo, etti jasen-
valtiossa on tai sielld voi ilmetd alijadma, komissio antaa asiasta lausunnon kysei-
selle jasenvaltiolle ja ilmoittaa asiasta neuvostolle. Sitd vastoin voimassa olevan
perustamissopimuksen kyseisen artiklan kohdan mukaan komissio antaa asiasta
lausunnon neuvostolle.

Lissabonin sopimuksen mukaisessa alijaamaartiklan 6 kohdan mukaan neu-
vosto padttdd komission ehdotuksesta, onko liiallinen alijaédma olemassa. EY:n
perustamissopimuksen voimassa oleva 6 kohta sen sijaan kuuluu: “komission
suosituksesta” Uudistetussa artiklan 7 kohdassa puolestaan saddetddn, ettd jos
neuvosto 6 kohdan mukaisesti pdattad liiallisen alijddmén olemassaolosta, se
antaa ilman aiheetonta viivytysti komission suosituksesta kyseiselle jasenvaltiolle
suositukset tilanteen lopettamiseksi mairdajassa. Ndin ollen uudet 6 ja 7 kohdat
korostavat voimaan tullessaan komission aloitevaltaa ja tiukentavat neuvoston
velvollisuutta toimia alijadméadmenettelyssd aiempaa kiireellisemmin. Lissabonin
sopimuksen kansallista hyvaksymisté ja voimaansaattamista koskevan hallituksen
esityksen (23/2008 vp) mukaan komissio saa uuden sopimuksen my6td vahvem-
man roolin talouspolitiikan koordinaatiossa”.

4.3 VakaussaannOsten soveltaminen
4.3.1 Ranskan ja Saksan tapauksen tausta ja vaiheet

Jasenvaltion finanssipolitiikkaan kohdistuvan EU-oikeudellisen sadédntelyn ja val-
vonnan alueella merkittavin mekanismi on liiallisia alijadmid koskeva menet-
tely, jota edelld on tarkasteltu. Kdytdnnossd tdmédn menettelyn viimeisten vai-

75 Lissabonin sopimus Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan yhteisén
perustamissopimuksen muuttamisesta, allekirjoitettu Lissabonissa 13 péivini joulukuuta
2007. EUVL N:o C 306, 17.12.2007, s. 1. Sopimuksen konsolidoitu versio: EUVL N:o C
115,9.5.2008, s. 1.

76 Euroopan unionin neuvoston asiakirja 17271/1/08, Brysselin Eurooppa-neuvosto 11.-
12.12.2008, Puheenjohtajan paatelmat., s. 7.

77 HE 23/2008 vp, s. 59.
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heiden soveltaminen on ollut unionissa harvinaista. Yleensd menettely on viety
vain perustamissopimuksen 104 artiklan 6 ja 7 kohtiin eli neuvosto on antanut
péaatoksen, jossa todetaan jasenvaltiossa olevan liiallinen alijadma sekd annetaan
suosituksia tilanteen lopettamiseksi. Saksan ja Ranskan tapauksessakaan ei edetty
sanktiovaiheeseen, mutta mielenkiintoiseksi niitd maita vuonna 2002-2004 kos-
keneen menettelyn tekee se, ettd komissio haastoi asiaan liittyen neuvoston yhtei-
sOjen tuomioistuimeen.

Ranskan ja Saksan julkisen talouden rahoitusasema heikkeni 2000-luvun
alussa. Tasmallistd syyta julkisen talouden epitasapainon syntymiselle on vaikea
madrittdd, mutta osansa oli varmasti sekd taloudellisilla suhdanteilla ettd talous-
poliittisilla toimilla. Esimerkiksi Saksan osalta neuvosto totesi, ettd 1990-luvun
loppupuolella, jolloin Saksan talous kasvoi suhteellisen voimakkaasti, julkisen
talouden vakauttaminen oli vahdistd, minka vuoksi julkisessa taloudessa oli hyvin
vahédn lilkkumavaraa mukautua laskusuhdanteen vaikutuksiin tai verotulojen
odottamattomaan vdhenemiseen, joka aiheutui vuonna 2001 toteutetusta vero-
uudistuksesta. Neuvoston mukaan vain osa julkisen talouden alijddmaisti selittyy
suhdannetekijoilla.”

Myo6s Ranskan osalta neuvosto totesi, ettd vaikka pitkddn heikkona pysynyt
taloudellinen toimeliaisuus on vaikuttanut kielteisesti julkisen talouden kehityk-
seen, ei julkisen talouden alijadmaa koskevan kolmen prosentin viitearvon (suh-
teessa BKT:hen) ylittiminen johdu epétavallisesta taantumasta, johon Ranskan
viranomaiset eivdt olisi voineet vaikuttaa, eikd mydskddn talouden jyrkastd las-
kusuhdanteesta. Alijadamaa koskevan viitearvon ylittamisen erddksi syyksi arvioi-
tiin yleisluonteisesti “julkisen talouden vakauttamisen suunnanmuutos vuonna
199977

Neuvosto antoi Ranskalle 21.1.2003 perustamissopimuksen 99 artiklan 4
kohdan ja vakaussopimukseen kuuluvan asetuksen N:o 1466/97 6 artiklan 2 koh-
dan mukaisen ennakkovaroituksen liiallisen alijddmén syntymisen estamiseksi®.
Samana pédivand neuvosto antoi Saksalle perustamissopimuksen 104 artiklan 6
kohdan mukaisen paitoksen liiallisen alijadmén olemassaolosta®'. Ranskan osalta

78 Ks. Saksaa koskevan neuvoston alijadmépédatoksen johdanto-osan 7 kohta. Neuvoston
péaatos, 21.1.2003, liiallisen alijadmin olemassaolosta Saksassa — Euroopan yhteison
perustamissopimuksen 104 artiklan 6 kohdan soveltaminen (2003/89/EY); EUVL N:o L
34,11.2.2003, s. 16.

79 Ks. Ranskaa koskevan neuvoston alijidmapadtoksen johdanto-osan 7 kohta. Neu-
voston paatos, 3.6.2003, liiallisen alijadman olemassaolosta Ranskassa — Euroopan yhteisén
perustamissopimuksen 104 artiklan 6 kohdan soveltaminen (2003/487/EY). EUVL N:o L
165, 3.7.2003, s. 29.

80 Neuvoston suositus, 21.1.2003, ennakkovaroituksen antamiseksi Ranskalle liiallisen
alijaaman syntymisen ehkéisemiseksi (2003/90/EY); EUVL N:o L 34, 11.2.2003, s. 18.

81 Neuvoston piitos, tehty 21.1.2003, liiallisen alijddmén olemassaolosta Saksassa —
Euroopan yhteison perustamissopimuksen 104 artiklan 6 kohdan soveltaminen (2003/89/
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péatos liiallisen alijadmén olemassaolosta annettiin 3.6.2003%2. Paitoksissd todet-
tiin, ettd Saksassa ja Ranskassa oli liiallinen julkisen talouden alijaama eli yhteisén
oikeuden viitearvo (3% BKT:sta) oli ndissd maissa ylitetty.

Samoina piivind kuin paatokset liiallisen alijaddmin olemassaolosta annettiin,
neuvosto sovelsi myos perustamissopimuksen 104 artiklan 7 kohtaa ja antoi kysei-
sille jasenvaltioille suositukset julkistalouden liiallisen alijagdman korjaamiseksi®.
Suosituksissa jasenvaltioille annettiin médriajat, joihin mennessd liiallisen alijda-
mén oikaisemiseksi suositellut toimenpiteet olisi toteutettava®.

Komissio suositteli madrapaivien mentya neuvostolle, ettd tdma tekisi perus-
tamissopimuksen 104 artiklan 8 kohdan mukaiset pdatokset, joissa todettaisiin,
ettd Saksa ja Ranska eivit olleet tehneet tehokkaita toimenpiteita julkisten talouk-
siensa alijddmien pienentdmiseksi. Komissio my6s ehdotti, ettd alijgamamenette-
lyssd siirryttdisiin 104 artiklan 9 kohtaan ja neuvosto vaatisi kyseisid jasenvaltioita
toteuttamaan toimenpiteitd alijadmansd vdahentamiseksi. Padtos toimenpiteiden
vaatimisesta tarkoittaa aikaisempia vaiheita voimakkaampaa toimenpidettd; "peh-
medmmat” keinot on jo kdytetty 104 artiklan aikaisemmissa vaiheissa. Lisdksi 9
kohdan vaatimuksen esittimisen tehostamisena on mahdollista soveltaa yhta tai
useampaa 104 artiklan 11 kohdan mukaista haittaseuraamusta.®

Neuvosto suoritti 25.11.2003 ddnestyksid komission esittdmistd aloitteista.
Perustamissopimuksen 104 artiklan 13 kohdan vaatimaa kahden kolmasosan méa-
rdenemmistdd komission esittdmien toimien toteuttamiseksi ei neuvoston dénes-
tyksissd saavutettu kummankaan jasenvaltion osalta. Todettakoon, ettd Suomi
puolsi alijadmamenettelyn eteenpéin viemistd, mutta tdlle kannalle ei siis suurten
jasenmaiden tuen puuttuessa loytynyt vaadittua madrdenemmistoa.

Komission ehdottamien paétdsten sijaan neuvosto antoi Saksalle ja Ranskalle
lijallisten alijddmien korjaamiseksi uusia suosituksia, joilla muutettiin jasenvalti-
oille annettuja aiempia suosituksia. Samalla neuvosto ilmoitti keskeyttavansa tois-
taiseksi liiallisia alijadmid koskevan menettelyn Saksan ja Ranskan osalta.* Komis-

EY); EUVL N:o L 34, 11.2.2003, s. 16.

82 Neuvoston pditds, 3.6.2003, liiallisen alijidméan olemassaolosta Ranskassa — Euroopan
yhteisén perustamissopimuksen 104 artiklan 6 kohdan soveltaminen (2003/487/EY).
EUVL N:o L 165, 3.7.2003, s. 29.

83 Euroopan unionin neuvoston asiakirja 5519/03. Neuvoston suositus Saksalle julkista-
louden liiallisen alijadmain tilanteen lopettamiseksi — perustamissopimuksen 104 artiklan
7 kohdan soveltaminen; Euroopan unionin neuvoston asiakirja 10052/03. Neuvoston
suositus Ranskalle julkistalouden liiallisen alijadmén tilanteen lopettamiseksi — perusta-
missopimuksen 104 artiklan 7 kohdan soveltaminen.

84 Mairdpdiva oli Saksan osalta 21.5.2003 ja Ranskan osalta 3.10.2003. Ks. Euroopan
unionin neuvoston asiakirjat 5519/03 ja 10052/03.

85 Ks. Yhteisojen tuomioistuimen (EYT) lehdist6tiedote nro 57/04, 13.7.2004 asiasta
C-27/04, 5.2 sekd Asia C-27/04, kappaleet 7-12.

86 Euroopan unionin neuvosto 27.11.2003. Ote poytékirjasta (15272/03) koskien
25.11.2003 ollutta istuntoa.
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sio ilmaisi tyytymattomyytensd neuvoston toimenpiteisiin ja se nosti Euroopan
yhteis6jen tuomioistuimessa neuvostoa vastaan kanteen 28.1.2004 ensiksikin sen
vuoksi, ettd neuvosto ei ollut tehnyt komission suosittelemia paatoksia seka toiseksi
siksi, ettd neuvosto oli keskeyttdnyt Saksaa ja Ranskaa koskevan alijddmadmenette-
lyn ja antanut néille jasenvaltioille sellaisia uusia suosituksia, joita komissio ei ollut
suositellut®. Vaikka liiallisiin alijaamiin liittyen ei ole mahdollista nostaa kannetta
EY:n tuomioistuimessa jdsenvaltiota vastaan, on komissiolla mahdollisuus nostaa
tuomioistuimessa kanne neuvostoa vastaan alijadméamenettelyn osalta.

4.3.2 Tuomioistuimen ratkaisu aljGdmédmenettelyé koskeneessa asiassa

Tuomioistuin antoi Saksan ja Ranskan tapauksesta ratkaisunsa 13.7.2004%. Ensim-
maisen komission vaatimuksen siitd, etta tuomioistuin kumoaisi sen, ettd neuvosto
ei ollut tehnyt komission suosittamia paatoksid, yhteiséjen tuomioistuin jatti tutki-
matta. Se perusteli tutkimatta jattdmistddn silld, ettd koska neuvosto ei ollut tehnyt
madrdenemmiston puuttuessa komission suosittelemaa paitostd, ei ollut syntynyt
edes implisiittisesti, epasuorasti, mitddn sellaista padtostd, josta voitaisiin nostaa
kumoamiskanne tuomioistuimessa®. Sen sijaan komission toinen kanneperuste
oli menestyksekkadmpi tuomioistuimessa. Siind komissio vaati, ettd tuomioistuin
kumoaa neuvoston pédtelmit siltd osin kuin ndma paitelmat sisalsivét a) liialli-
sia alijadmid koskevan menettelyn keskeyttdmisen Saksan ja Ranskan osalta sekd
b) paitokset uusien suositusten antamisesta niille jasenvaltioille ilman komission
aloitetta.”

Yhteis6jen tuomioistuin totesi ensinnékin sen, ettd neuvoston antamilla paa-
telmilld oli tarkoitus olla oikeusvaikutuksia; ndin ollen kanne voitiin yhteison
vakiintuneen oikeuskdytinnon mukaan ottaa tutkittavaksi. Itse padasian osalta
tuomioistuin totesi, ettd neuvoston paitos keskeyttid alijad@méamenettely oli ristirii-
dassa EY:n perustamissopimuksen 104 artiklan kanssa seké vakaus- ja kasvusopi-
mukseen kuuluvan neuvoston asetuksen N:o 1467/97 9 artiklan kanssa. Kyseisessad
artiklassa sdddetddn liiallisia alijadmid koskevan menettelyn keskeyttimisestd.

Tuomioistuin myds ilmoitti, ettd neuvostolla on yleisesti ottaen oikeus tehda
pédtos, joka poikkeaa komission suosittelemasta paatoksestd. Jos neuvosto kuiten-
kin on jo antanut jdsenvaltiolle suosituksia, ei neuvosto voi myohemmin muuttaa
aikaisemmin antamiaan suosituksia ilman komission uutta aloitetta, koska komis-

87 EYT:n lehdistotiedote nro 57/04, 13.7.2004, s. 2.

88 C-27/04, Euroopan yhteiséjen komissio vastaan Euroopan yhteiséjen neuvosto, ECR
2004, s. I -6649. Ks. my6s Chalmers ym. 2006, s. 534-538.

89 Asia C-27/04, kappaleet 24-36.

90 Ks. asiasta my6s EYT:n lehdistétiedote nro 57/04, 13.7.2004, s. 2-3 sekd Helsingin
Sanomat 14.7.2004.
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siolla on liiallisia alijddmid koskevassa menettelyssa aloiteoikeus®. Ndiden perus-
teiden nojalla yhteis6jen tuomioistuin kumosi neuvoston tekemdit pddtelmdit, joilla
neuvosto oli keskeyttanyt alijg@méamenettelyn Saksan ja Ranskan osalta, ja joilla
neuvosto oli antanut ilman komission aloitetta jdésenmaille uusia suosituksia.”

Tuomioistuimen pédtos asiassa merkitsi siis ainakin osittain tukea komission
vaatimalle linjalle alija@dmémenettelyn eteenpiin viemisestd Saksan ja Ranskan
osalta. Ratkaisun jdlkeen komissio antoi vuoden 2004 lopussa asiasta tiedonan-
tonsa®, jossa se ylldttden totesi, ettd liiallisia alijadmid koskevassa menettelyssa ei
Saksan ja Ranskan osalta toistaiseksi tarvita lisdtoimenpiteitd. Komissio kuiten-
kin lisési, ettd julkisen talouden tilanne on molemmissa maissa edelleen haavoit-
tuva ja mikédli myohemmin ilmenee, ettei maiden suunnittelemia korjaustoimia
ole toteutettu, komission on suositeltava neuvostolle julkisen talouden valvonnan
lisddmistd sekd EY:n perustamissopimuksen ja vakaus- ja kasvusopimuksen sddn-
nosten mukaisten tarvittavien toimenpiteiden toteuttamista®.

Tuomioistuimen ratkaisusta vajaan kahden vuoden kuluttua maaliskuussa
2006 neuvosto teki komission suosituksesta padtoksen Saksalle esitettavista
Euroopan yhteison perustamissopimuksen 104 artiklan 9 kohdan mukaisesta
vaatimuksesta, jonka mukaan sen on toteutettava liiallisen alijadman korjaamisen
edellyttimat toimenpiteet™. Tdtd ennen vuonna 2005 neuvosto oli esittinyt 104.9
artiklan mukaisen vaatimuksen Kreikalle®.

Tuomioistuimen asiassa antaman ratkaisun nojalla ei neuvostoa voitu kuiten-
kaan pakottaa jatkamaan menettelyd eli neuvosto teki perustamissopimuksen 104
artiklan 9 kohdan soveltamista koskevat padtoksensd oikeusteoreettisessa mie-
lessd itsendisesti. Tosiasiallisesti tuomioistuimen vuonna 2004 antama ratkaisu

91 Komission selked aloiteoikeus liiallisia alijadmid koskevassa menettelyssd, jota siis
EYT:kin korosti, antaa mahdollisuuden taltd osin kyseenalaistaa Joutsamon (ym.) esittimét
nikemykset siité, ettd komissiolla ei ole talous- ja rahaliittoa koskevien pdatosten suhteen
padsadntoisesti varsinaista aloiteoikeutta. Komission aloiteoikeus EMU:n budjettikuria
koskevissa asioissa on tosin normaalista poikkeava, silld néissa asioissa komission aloitteet
ovat yleensd suositusten tai ehdotusten muodossa. Ks. Joutsamo ym. 2000, s. 755 ja 740.
92 Asia C-27/04, kappaleet 83-97.

93 Komission tiedonanto (14.12.2004) neuvostolle Saksan ja Ranskan tilanteesta suhteessa
lijallista alijaamaa koskevan menettelyn mukaisiin velvoitteisiin Euroopan yhteisojen tuo-
mioistuimen tuomion jalkeen. KOM(2004) 813 lopullinen.

94 KOM(2004) 813 lopullinen, luku 5. Padtelmat.

95 Neuvoston pditds 2006/344/EY, 14.3.2006, Saksalle esitettdvistda Euroopan yhteisén
perustamissopimuksen 104 artiklan 9 kohdan mukaisesta vaatimuksesta, jonka mukaan
sen on toteutettava liiallisen alijaédmén korjaamisen edellyttimit toimenpiteet; EUVL N:o
L 126, 13.5.2006, s. 20.

96 Neuvoston paatos 2005/441/EY, 17.2.2005, Kreikalle EY:n perustamissopimuksen 104
artiklan 9 kohdan mukaisesti esitettdvastd vaatimuksesta, jonka mukaan sen on toteutettava
liiallisen alijddmén korjaamisen edellyttimit toimenpiteet; EUVL N:o L 153, 16.6.2005, s.
29.
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saattoi silti vaikuttaa siihen, ettd vaadittava enemmistd saatiin neuvostossa paa-
tosten taakse. Lisdksi Saksaa koskeneeseen paitokseen vaikutti mahdollisesti se,
ettd poliittisesti olisi ollut vaikeaa jattad soveltamatta samaa artiklan kohtaa Saksan
osalta, kun Kreikan osalta normia oli jo sovellettu.

Erityisen ongelmallista liiallisia alijadmid koskevan menettelyn eteenpdin vie-
minen on silloin, kun vaadittavaa kahden kolmasosan mdcdrdenemmistod ei neuvos-
tossa saavuteta. Jos edellytykset alijadamamenettelyn viemiselle jopa sanktiointivai-
heeseen asti ovat olemassa, mutta neuvosto ei saa madrdenemmiston puuttuessa
tehtyd paatostd edes vaatimusten esittimisestd jasenvaltiolle, on tilanne oikeu-
dellisesti ja poliittisesti hyvin hankala. Saksan ja Ranskan tapauksessa tuomi-
oistuin pidéttaytyi ottamasta kantaa siihen, voisiko neuvostolla olla velvollisuus
tehdéd komission vaatima pditos viedad alijadmadmenettelyd ankarampiin vaiheisiin,
mikadli jasenvaltio ei toimi annettujen suositusten mukaan. Jos tuomioistuin tote-
aisi téllaisen neuvoston velvollisuuden tehdd asiassa nimenomainen paitos, voi-
daan kysy4d, millaiset mahdollisuudet kiytannossa télloinkadn olisi saada neuvosto
tekemddn paitostd vastoin sen enemmiston tahtoa.

Saksan ja Ranskan tapaus voimisti keskustelua siitd, tulisiko jasenvaltioiden
budjettikurin vaatimuksia lieventdd. Julkisuudessa esitetyissa mielipiteissd on
talous- ja rahaliiton sddannosten kolmen prosentin viitearvoa kritisoitu lijan tiu-
kaksi ja viitearvon ylittamisen sallivia vakaus- ja kasvusopimuksen poikkeussaan-
noksid riittamattomiksi muun muassa kansantalouden suhdannevaihteluihin rea-
goimisen kannalta. Toisaalta viitearvoa ja budjettikuria on puolustettu euroalueen
vakauden sdilyttdmiseen vedoten. Budjettikuria on puolustettu myos silld perus-
teella, ettd jo talous- ja rahaliiton uskottavuuden vuoksi sovituista saannoisté tulisi
pitdd kiinni. Keviddlld 2005 unionin jdsenmaiden valtiovarainministerit sopivat
vakaus- ja kasvusopimuksen vaatimusten lieventdmisestd; ministerit sopivat alus-
tavasti uusista perusteista, joiden nojalla jasenvaltio voi véliaikaisesti poiketa sd-
detystd alijddman enimmaismadrasta®”. Tamin jilkeen neuvosto antoi kesikuussa
2005 kaksi asetusta vakaussopimuksen asetusten muuttamisesta®®.

97 Brysselin Eurooppa-neuvosto 22.-23.3.2005, Puheenjohtajan paatelmat (7619/05), s. 1
ja 14-27 (Liite IT). Ks. my6s Helsingin Sanomat 22.3.2005.

98 Neuvoston asetus (EY) N:o 1055/2005, 27.6.2005, julkisyhteisdjen rahoitusaseman
valvonnan sekéd talouspolitiikan valvonnan ja koordinoinnin tehostamisesta annetun
neuvoston asetuksen (EY) N:o 1466/97 muuttamisesta; EYVL N:o L 174, 7.7.2005, s. 1 ja
neuvoston asetus (EY) N:o 1056/2005, 27.6.2005, liiallisia alijadmid koskevan menettelyn
taytdntoonpanon nopeuttamisesta ja selkeyttamisestd annetun neuvoston asetuksen (EY)
N:o 1467/97 muuttamisesta; EYVL N:o L 174, 7.7.2005, s. 5.
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4.3.3 Liiallisia alijgémié koskevan valvontamenettelyn muu soveltaminen

Unionin perustamisen jalkeen, mutta ennen vakaus- ja kasvusopimuksen voi-
maanastumista 1990-luvun alussa oli ldhes kaikilla silloisilla jasenvaltioilla ongel-
mia julkisen talouden tasapainon kanssa, minkd seurauksena neuvosto teki
26.9.1994 EY:n perustamissopimuksen 104 artiklan 6 kohdan mukaiset paatok-
set liiallisen alijadmin olemassaolosta Belgiassa, Tanskassa, Saksassa, Espanjassa,
Ranskassa, Italiassa, Alankomaissa, Portugalissa, Iso-Britanniassa ja Kreikassa®.
Tilanne oli tuolloin hieman erikoinen, kun paitokset osoitettiin miltei jokaiselle
jasenvaltiolle; jasenvaltiot tekivit siis keskenddn toisiaan koskevat paatokset neu-
vostossa ministeriensa valitykselld.

Vaikka Suomi on 1990-luvun loppupuolelta ldhtien pystynyt yllapitimaan
EMU-kriteerit kirkkaasti tayttdvaa julkista taloutta, sai Suomikin osakseen neu-
voston pdatoksen liiallisen julkisen talouden alijaédmén olemassaolosta 10.7.1995
samaan aikaan Ruotsia ja Itdvaltaa koskeneiden paatosten kanssa'®. Nama paatok-
set samoin kuin vuonna 1994 annetut paitokset kuitenkin my6hemmin kumot-
tiin, kun jdsenvaltioiden taloudellinen tilanne kohentui'®'. Saksa tosin sai toisen
padtoksen liiallisesta alijadmastadn 27.6.1996'”, joka kumottiin vuonna 1998'*.

Tuon 1990-luvun puolivilin "alijadmépiikin” jilkeen toinen julkisten talo-
uksien epétasapainon aika koitti 2000-luvun alussa. Tunnetuin tapaus on tutki-
muksessa aiemmin kasitelty Saksan ja Ranskan alijidmamenettely, jossa komis-
sio vei neuvoston ratkaisut EY:n tuomioistuimen kasiteltavaksi. Julkisen talouden
lijallisen alijaédmén olemassaoloa koskeva pédtos on 2000-luvulla osoitettu myos
Alankomaille, Italialle, Kreikalle, Portugalille sekd uusista jasenmaista Kyprokselle,
Maltalle, Puolalle, Slovakialle, Tshekille ja Unkarille'™. Kun jdsenvaltion alijadma
on unionin toimielinten arvion mukaan korjattu, on neuvosto antanut perusta-

99 Ks. Bulletin of the European Union, 9-1994 (1.2.11.), European Commission. Tiedot-
teen kyseisessd kohdassa ei mainita Kreikkaa, mutta Kreikan liiallisen julkisen talouden
alijaaman kumoamista koskevasta neuvoston paatoksestd (17.12.1999; EYVL N:o L 12,
18.1.2000, s. 24.) kdy ilmi, ettd 26.9.1994 tehtiin myds Kreikkaa koskeva paitos liiallisen
alijddmaén olemassaolosta.

100 Ks. Euroopan unionin tiedote 7/8-1995 (1.3.9), Euroopan komissio.

101 Lijallisten alijadmien olemassaoloa koskeneen péitoksen kumoamista koskeneita
neuvoston paatoksid 1990-luvulla: Suomi ja Alankomaat: 30.6.1997 (EYVL N:o L 177,
5.7.1997), Belgia, Espanja, Iso-Britannia, Italia, Itdvalta, Portugali, Ranska ja Ruotsi:
1.5.1998 (EYVL N:o L 139, 11.5.1998), Kreikka 17.12.1999 (EYVL N:o L 12, 18.1.2000)
102 EYVL N:o L 172, 11.7.1996.

103 EYVL N:o L 139, 11.5.1998.

104 Neuvoston paatoksia 2000-luvulla liiallisen alijadmén olemassaolosta eri jasenvaltio-
issa, ks. EUVL N:o L 389, 30.12.2004, s. 25-27 (Kreikka ja Unkari); EUVL N:o L 62, 9.3.2005,
s. 16-21 (Slovakia, Puola, Kypros, Tshekin tasavalta ja Malta) EUVL N:o L 47, 18.2.2005, s. 26
(Alankomaat); EUVL N:o L 266, 11.10.2005, s. 57 (Italia); EUVL N:o L 274, 20.10.2005, s.
91 (Portugali).
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missopimuksen 104 artiklan 12 kohdan mukaisen paitoksen liiallisen alijadman
olemassaolosta tehdyn paitoksen kumoamisesta'®.

Huomiota voi kiinnittaa erityisesti Tshekin tasavallan julkisen talouden rahoi-
tusaseman parantumiseen. Vuonna 2003 eli ennen Tshekin liittymistd unioniin
maan julkisen talouden alijaama suhteessa bruttokansantuotteeseen oli perati 12,9
prosenttia'®. Neuvosto antoi 5.7.2004 Tshekille seka paatoksen liiallisen alijadman
olemassaolosta sekd suosituksen liiallisen alijaidmdn poistamiseksi'””. Suosituk-
sessa neuvosto kehotti Tshekin tasavaltaa toteuttamaan julkista taloutta vakautta-
via toimenpiteitd alijgdmén poistamiseksi. Neuvosto suositteli, ettd Tshekin viran-
omaiset toteuttavat keskipitkdlld aikavililld toimia saavuttaakseen tavoitteensa
supistaa vuoteen 2008 mennessé alijadma uskottavalla ja kestavilld tavalla alle 3
prosenttiin suhteessa bruttokansantuotteeseen. Tshekin viranomaisten suositeltiin
toteuttavan maidritietoisesti Tshekin vuoden 2004 lihentymisohjelmassa esitetyt
toimenpiteet, erityisesti valtion palkkamenojen seké yksittdisten ministerididen
menojen leikkaukset.'*®

Neuvosto sovelsi perustamissopimuksen 104 artiklan 8 kohtaa ja antoi Tshe-
kille paatoksen siitd, ettd suositus alijadmaén korjaamiseksi ei ole johtanut tuloksel-
lisiin toimiin'®. Paatoksen mukaan neuvoston suosituksen mukaiset toimet oli-
vat osoittautumassa tehottomiksi liiallisen alijadméan korjaamiseksi suosituksessa
asetettuun madrdaikaan mennessd. Koska Tshekki ei ollut EMU:n kolmannessa
vaiheessa mukana, sithen ei voitu soveltaa 104 artiklan 8 kohdan soveltamisen jl-
keen artiklan 9 ja 11 kohtia eli Tshekille ei voitu esittdd luonteeltaan ankarampaa
vaatimusta toteuttaa alijadmaa korjaavia toimenpiteitd eikd maaratd toimenpitei-
den tehostamiseksi sanktioita'.

Sen sijaan neuvosto antoi vuoden 2007 marraskuussa uuden suosituksen Tshe-
kille julkisen talouden liiallisen alijaédman tilanteen lopettamiseksi''. Suosituk-

105 Ks. Alijaéamapaidtoksen kumoamista koskeneet neuvoston paitokset: EUVL N:o L 200,
29.7.2008, s. 22 (Puola), EUVL N:o L 181, 10.7.2008, s. 39-46 (Italia, Portugali, Slovakia ja
Tshekin tasavalta), EUVL N:o L 183, 13.7.2007, s. 23 (Saksa), EUVL N:o L 176, 6.7.2007,
s. 19-21 (Kreikka ja Malta), EUVL N:o L 68, 8.3.2007, s. 3 (Ranska), EUVL N:o L 256,
20.9.2006, s. 13 (Kypros), EUVL N:o L 274, 20.10.2005, s. 89 (Alankomaat).

106 Neuvoston paatos 2008/185/EY Tshekkid koskeneen alijadmapéaatoksen kumoamis-
esta, johdanto-osan 1 kohta; EUVL N:o L 181, 10.7.2008 s. 45.

107 Neuvoston paatos 2005/185/EY,5.7.2004, liiallisen alijidmin olemassaolosta TSekin
tasavallassa; EUVL N:o L 62, 9.3.2005 s. 20 sekd Euroopan unionin neuvoston asiakirja
11215/04.

108 Euroopan unionin neuvoston asiakirja 11215/04, s. 3-4.

109 Neuvoston paitos 2007/640/EY, 10.7.2007, sen toteamisesta EY:n perustamissopimuk-
sen 104 artiklan 8 kohdan mukaisesti, ettd Tsekin toteuttamat EY:n perustamissopimuksen
104 artiklan 7 kohdan nojalla annetun neuvoston suosituksen mukaiset toimet ovat osoit-
tautumassa tehottomiksi; EUVL N:o L 260, 5.10.2007, s. 13.

110 Ks. Euroopan unionin neuvoston asiakirja 13312/4/07, s. 4.

111 Euroopan unionin neuvoston asiakirja 13312/4/07.
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sessa neuvosto kehotti Tshekin viranomaisia edelleen hillitsemaén julkisen talou-
den rahoitusaseman heikkenemista sekd lopettamaan liiallisen alijddmén tilanne
viimeistdan vuonna 2008.

Tshekin julkisen talouden rahoitusasema kohentui vuosina 2006 ja 2007
vahvemmin kuin mitd vuoden 2007 neuvoston suosituksessa arvioitiin: julkisen
talouden alijadama supistui vuonna 2007 1,6 prosenttiin suhteessa bruttokansan-
tuotteesta'?. Kehitys oli voimakasta, kun otetaan huomioon vuoden 2003 ldhto-
tilanne, jolloin alijiama oli 12,9 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen.
Vuoden 2008 kesdkuussa neuvosto antoi paatoksen Tshekkid koskeneen, liiallisen
alijgdmin olemassaolosta annetun padtéksen kumoamisesta'".

Neuvosto antoi vuonna 2001 Irlannille yhteison perustamissopimuksen 99.4
artiklan nojalla finanssipolitiikkaa koskevan suosituksen'* harvinaisella perus-
teella. Kyse ei ollut liiallisesta alijadmastd, silld maan julkistalous oli pdinvastoin
vahvasti ylijadmadinen. Sen sijaan komissio ja neuvosto katsoivat Irlannin talou-
dessa olevan ylikuumenemisen vaaran, miké saattaisi lisatd inflaatioriskia. Suo-
situksessaan neuvosto kehotti Irlantia korjaamaan vuoden 2001 talousarviota,
jonka sisdltamdt verohelpotukset lisdsivit neuvoston mielestd liikaa kysyntda
sen tarjontavaikutusten ollessa puolestaan pienid. Vaikka kyse olikin oikeudelli-
sesti pehmedmmaistd keinosta kuin miti liiallisia alijddmid koskevan menettelyn
viimeiset vaiheet ovat, merkitsi komission ehdottama ja neuvoston vahvistama
suositus Irlannille tosiasiallisesti puuttumista sen kansalliseen budjettivaltaan.
Suosituksessa annettiin Irlannille nimenomaan ohjeita siitd, kuinka kansallista
talousarviota tuli korjata.

Kuten todettua Kreikan (2005) ja Saksan (2006) osalta EY:n perustamissopi-
muksen 104 artiklan mukainen alijadmien valvontamenettely on viety aina artik-
lan 9 kohdan mukaiseen vaatimuksen esittimiseen saakka'’>. On huomattava, ettia
tama tapahtui vasta EY:n tuomioistuimen alijidméamenettelyd koskevan, vuoden

112 Neuvoston paatos 2008/185/EY Tshekkid koskeneen alijadmépédatoksen kumoamis-
esta, johdanto-osan 6 kohta; EUVL N:o L 181, 10.7.2008 s. 45.

113 Neuvoston pditds 2008/563/EY, 3.6.2008, liiallisen alijddmin olemassaolosta Téekin tasaval-
lassa tehdyn pédtoksen 2005/185/EY kumoamisesta; EUVL N:o L 181, 10.7.2008 s. 45.

114 Neuvoston suositus 12.2.2001 talouspolitiikan laajoista suuntaviivoista poikkeamisen
lopettamiseksi Irlannissa (2001/191/EY); EYVL N:o L 69, 10.3.2001, s. 22 sekd Neuvoston
paatos 12.2.2001 talouspolitiikan laajoista suuntaviivoista poikkeaman lopettamiseksi
Irlannissa annetun suosituksen julkaisemisesta (2001/192/EY); EYVL N:o L 69, 10.3.2001,
s. 24.

115 Neuvoston paitds 2005/441/EY, 17.2.2005, Kreikalle EY:n perustamissopimuksen 104
artiklan 9 kohdan mukaisesti esitettdvastd vaatimuksesta, jonka mukaan sen on toteutettava
lijallisen alijaidman korjaamisen edellyttamat toimenpiteet; EUVL N:o L 153, 16.6.2005, s.
29 ja Neuvoston padtos 2006/344/EY, 14.3.2006, Saksalle esitettdvistd Euroopan yhteisén
perustamissopimuksen 104 artiklan 9 kohdan mukaisesta vaatimuksesta, jonka mukaan
sen on toteutettava liiallisen alijagdméan korjaamisen edellyttimit toimenpiteet; EUVL N:o
L 126, 13.5.2006, s. 20.
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2004 ratkaisun jéilkeen. Neuvosto esitti Kreikalle ja Saksalle vaatimuksen lopettaa
mahdollisimman nopeasti ja viimeistddn annetuissa maérdajoissa julkisen talou-
den liiallisen alijddmaén tilanne. Kreikan tuli korjata julkisen taloutensa alijadma
viimeistddn vuonna 2006 ja Saksan viimeistddn vuoteen 2007 mennessd. Jasenval-
tiot madrattiin myods toimittamaan komissiolle ja neuvostolle kertomukset vaati-
musten toteuttamiseksi tekemistdan paatoksistd ja toimenpiteista.

Kreikan osalta perustamissopimuksen 104.9 artiklan mukaisen vaatimuksen
esittdminen johtui todennédkdisesti my0s siitd vuonna 2004 ilmenneesté seikasta,
ettd Kreikka oli toimittanut unionille epétarkkoja ja virheellisid tietoja julki-
sen taloutensa alijadmaistd pyrkiessddn talous- ja rahaliiton kolmannen vaiheen
jaseneksi''®. Kreikalle osoitetun, perustamissopimuksen 104.9 artiklan mukai-
sen paitoksen 1 artiklan 3 kohdassa todetaankin, ettd Kreikan on pyrittiva yha
parantamaan julkista taloutta koskevien tietojen kerdamistd ja kisittelyd erityisesti
parantamalla menettelyjé tietojen oikea-aikaisen ja asianmukaisen toimittamisen
varmistamiseksi.

Iso-Britannia (Yhdistynyt kuningaskunta) ei ole mukana EMU:n kolmannessa
vaiheessa eivitka sitd velvoita oikeudellisesti EU-oikeuden sdadnnokset liiallisen
alijadmain valttamisestd. Iso-Britannian asema EMU:n kolmannen vaiheen ulko-
puolella ei ole kuitenkaan estdnyt unionin neuvostoa antamasta Iso-Britannialle
paatosta lijallisen alijadmén olemassaolosta. Vuonna 2008 annetussa paatoksessa
todetaan, ettdi EMU:n toisessa vaiheessa mukana olevan Yhdistyneen kuningas-
kunnan tulee EY:n perustamissopimuksen 116 artiklan 4 kohdan mukaisesti pyr-
kia valttamaan liiallisia julkistalouden alijadmia.""”

116 Ks. Helsingin Sanomat 16.11.2004 ja Helsingin Sanomat 2.12.2004.

117 Neuvoston paités (2008/713/EY), 24.7.2008, liiallisen alijddmén olemassaolosta
Yhdistyneessd kuningaskunnassa; EUVL N:o L 238 , 5.9.2008 s. 5. Aiempi Yhdistynytta
kuningaskuntaa koskeva alijadamapaitos: Neuvoston padtds 2006/125/EY; EUVL Nio L
051, 22.2.2006, s. 14. Taman pédatoksen kumoaminen: Neuvoston paitds 2007/738/EY;
EUVL N:o L 300, 17.11.2007, s. 49. My6s Tanskaa koskien, vaikka silldkin on varauma
olla osallistumatta yhteiseen rahaan, on tehty paitds liiallisen alijidmin olemassaolosta
sekd my6hemmin sen kumoamisesta. Tdma tosin tapahtui jo ennen EMU:n kolmannen
vaijheen alkamista. Ks. Neuvoston péaitds 96/420/EY, 27.6.1996, Tanskan liiallisen julkista-
louden alijadman olemassaolosta tehdyn paatoksen kumoamisesta; EYVL N:o L 172,
11/07/1996 s. 25.
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4.4  Julkisen talouden kurinalaisuutta koskevan saantelyn arviointia

4.4.1 Finanssipolitikan harjoittamista koskeva norminanto oikeudellisen
sééntelyn lajina

Finanssipolitiikan harjoittamisen kontrollointi lainsddddnnon keinoin ei ole ollut
Suomessa yleistd. Euroopan unionin talous- ja rahaliiton jisenyys on tuonut tdhin
asiaan merkittivin muutoksen, silli EMU:n jasenend Suomea koskevat EY:n
perustamissopimuksen 98-104 artiklojen sekd unionin vakaus- ja kasvusopimuk-
sen asetusten velvoitteet finanssipoliittisesta kurinalaisuudesta. Naissd sdannok-
sissd annetaan vieldpa melko tarkat maardykset esimerkiksi siitd, missd rajoissa
jasenvaltion julkisen talouden alijidmi on pidettiva (suurin sallittu maird 3 %
bruttokansantuotteesta) seka siitd, miten jasenvaltioiden finanssipolitiikan ohja-
uksen ja valvonnan unionitasolla tulee tapahtua. Lisdksi sdédnndsten oikeudellista
sitovuutta lisdd mahdollisuus haittaseuraamusten madrdamiseen jasenvaltiolle,
mikili tdma toistuvasti rikkoo liiallisia alijadmid koskevia maarayksia.

Ovatko yhteis6oikeuden oikeussddnnokset julkisen talouden kurinalaisuu-
desta aiheuttaneet lainsaddant6toimia Suomessa? Valtion budjettitalouden alijaa-
mén madrastd ei edelleenkéddn sdddetd kansallisessa lainsddddnnossd; perustuslain
(731/1999) 83 § antaa eduskunnalle budjettivallan, jonka nojalla se voi paattaa
valtion talousarvion sisdllostd ja samalla valtion budjettitalouden alijaamasta eli
kaytannossd vuotuisesta velanotosta. Perustuslain 82 §:ssé lisdksi sdddetddn, ettd
valtion lainanoton tulee perustua eduskunnan suostumukseen. Valtion budjettita-
louden kurinalaisuusvelvoitteet eivit ndin ollen tule kansallisesta lainsdddannosta,
vaan nimenomaan EU-oikeudesta.

Kunnallistalouden hoitoa koskevaan kansalliseen lainsddadant66on yhteis6oi-
keuden velvoitteet ovat sitd vastoin vaikuttaneet. Kuntalain 65 §:34 uudistettiin
vuonna 2000 ottamalla pykélddn uusi sadnnos alijadmaén kattamisvelvollisuudesta.
Jasenvaltion julkisen talouden alijadmén maédrad koskevien kriteerien toteutumista
laskettaessa otetaan huomioon koko julkistalous, siis my6s kuntasektori ja sen vel-
kaantuminen. Alijadman kattamisvelvollisuuden lisdédaminen kuntalakiin voidaan
ndhda valtion selkednd pyrkimyksena ohjata kunnallistaloutta kohti EMU:n vaati-
maa julkisen talouden tasapainoisuutta.

Laintasoisen sddntelyn ulkopuolella on Suomessa asetettu niin sanottuja
finanssipolitiikan sddntdjd jo ennen talous- ja rahaliittoa ja viime vuosina ndiden
saantojen kehittdmiseen on kiinnitetty erityistd huomiota. Finanssipolitiikan sdan-
not eivat Suomessa, toisin kuin esimerkiksi Iso-Britanniassa ja Saksassa, perustu
lakeihin vaan poliittiseen sitovuuteen. Kyse on hallitusohjelmassa vahvistetuista
keskeisista finanssipoliittisista linjauksista, joilla madritellddn kokonaisrajoitteet
menojen kehitykselle ja velkaantumiselle. Valtion menoille voidaan myos asettaa
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useaa vuotta koskevat yldrajat, jolloin puhutaan niin sanotusta kehysjirjestelmdis-
td‘lls

Finanssipolitiikan sddntdjen ja kehysmenettelyn kehittaimistd koskevassa
valtiovarainministerién tyéryhmaraportissa todetaan, ettd kansallisten hallitus-
ten itselleen asettamiin sddnt6ihin ei yleensd liity kovin voimakkaita sanktioita:
useimmiten seurauksena ndiden sddntdjen noudattamatta jattimisestd on aino-
astaan hallituksen uskottavuuden ja maineen heikentyminen. Sen sijaan ylikan-
salliset finanssipolitiikan sddnnét, ennen muuta Euroopan talous- ja rahaliitosta
aiheutuvat, ovat sitovampia, silld sdantojen rikkomisesta voi seurata sanktioita.
Sitovuuden lisdksi toinen ero kansallisten sddntdjen ja EMU-madréysten valilld
liittyy sadntelyn kohdealueeseen. Kansalliset finanssipolitiikan sadannoét rajoittavat
usein vain valtion keskushallinnon menoja tai velkaa, kun taas talous- ja rahaliiton
kriteerit koskevat koko julkista sektoria.'"

Tyoryhma ehdottaa raportissaan, ettd kansallisten finanssipolitiikan sdant6jen
olisi jatkossakin tarkoituksenmukaista koskea vain valtion budjettitaloutta, jolloin
kuntatalous, sosiaaliturvarahastot ja muut budjetin ulkopuoliset rahastot rajautui-
sivat sddntojen ulkopuolelle. Tatd tydryhma perustelee sadntojen kayttokelpoisuu-
della: hallitus voi ratkaisuillaan suoraan vaikuttaa padasiassa vain valtion budjet-
titalouteen. Tyoryhmai kuitenkin pitdd tarkednd, ettei sdant6jd kierretd siirtdmalla
osa menoista valtion budjettitaloudesta julkisen sektorin muille osille.'

Vaikka Suomessa kansallinen lainsdadanto ei rajoita valtion budjettialijas-
mid eli valtion vuotuista velkaantumista mitenkéddn, rajoittavat mainitunkaltaiset
poliittisluonteiset finanssipolitiikan sddnnoét tosiasiallisesti budjettialijgdmien ja
valtion kokonaisvelan maardd. Itse asiassa Suomessa hallituksen linjauksilla on
tavoiteltu vield EMU:n kriteereitdkin tiukempaa budjettikuria. Suomessa kyseiset
tasapainosdaannot on kuitenkin suhdannekorjattu eli sadnnot sallivat suhdanteiden
huomioimisen finanssipolitiikan harjoittamisessa. Asetettuihin tavoitteisiin pyri-
tddn usean vuoden aikavililld, mutta yhden vuoden aikavililld voidaan sddnnoista
poiketa, jotta suhdannevaihtelut eivit jyrkkene liikaa.'*'

Téllaisten finanssipolititkan kansallisia sdantoja tarkasteltaessa on kiinnitet-
tavd huomio sddntéjen oikeudelliseen sitovuuteen. Esimerkiksi Suomessa kyse on
hallituksen ja hallintokoneiston sisiisistd saidnndistd, jotka eivit voi oikeudellisesti

118 Finanssipolitiikan sddntdjen ja kehysmenettelyn kehittiminen Suomessa. Valtiova-
rainministerion tyéryhméraportti 7.2.2003. <http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_
asiakirjat/01_julkaisut/10_ohjaus_ja_tilivelvollisuus/35064_fi.pdf> s. 4-6, 11-13 ja 29. Ks.
my0s Valtiontalouden kehykset vuosille 2010-2013. Valtiovarainministerio 26.3.20009.
<http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/03_muut_asiakirjat/Valtionta-
louden_kehykset_vuosille_2010-2013.pdf>.

119 Finanssipolitiikan sddntojen ja kehysmenettelyn kehittdminen Suomessa, s. 12-13.
120 Finanssipolitiikan sddntojen ja kehysmenettelyn kehittdminen Suomessa, s. 22 ja 12.
121 Finanssipolitiikan sddnt6jen ja kehysmenettelyn kehittiminen Suomessa, s. 13-14.
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rajoittaa eduskunnan talousarviopaatoksia: eduskunnan budjettivalta ohittaa muo-
dollisesti hallituksen laatimat finanssipolitiikan sddnnot. Kaytannon merkitysta
tallaisilla saannoilld sen sijaan varmasti on, silld ne ohjaavat kansallisen talousar-
vioesityksen laadintaa ja sen myotd vaikuttavat tosiasiallisesti myds talousarvion
lopulliseen sisdltoon. Mikéli kansalliset finanssipolitiikan sdannot ovat tiukempia
ja lahempdna budjettitasapainoa kuin EU-oikeuden budjettikurinormit, ei risti-
riitaa naiden valilla voidaan katsoa olevan'?. Jos taas kansalliset saannot sallisivat
suuremmat alijadmat kuin EMU-normit, menee yhteis6oikeus etusijaperiaatteensa
perusteella kansallisten sdant6jen edelle.

4.4.2 Finanssipolitiikan kurinalaisuusnormit suhteessa eri oikeusnormityyppeihin

Oikeusnormeja voidaan luokitella usealla tavalla. Oikeuskirjallisuudessa oikeus-
normit on usein jaettu kahteen padluokkaan: toimintaa ohjaaviin regulatiivisiin
normeihin, jotka kaskevit, kieltavat tai sallivat jotain seka konstituoiviin (konstitu-
tiivisiin) normeihin, jotka perustavat instituutioille kelpoisuuden kiyttda julkista
valtaa, jokailmeneelainsdddéantovaltana, toimeenpanonvaltana ja tuomiovaltana.'?
Niitd oikeusnormien ryhmié on edelleen mahdollista jakaa alatyyppeihin tai ottaa
mainittujen normiryhmien rinnalle muitakin normien pédaluokkia. Laakso jakaa
normit kdyttdytymisnormeihin, konstituoiviin normeihin, menettelynormeihin ja
toimintanormeihin.'” Normien jaottelussa voidaan myos painottaa oikeussdan-
nosten velvoiteluonnetta, kuten Siltala on tehnyt, jakamalla oikeussddnnét velvoi-
tesdantoihin ja konstituutiosdantoihin'®.

Julkisyhteison finanssipolitiikan harjoittamista koskevaa oikeudellista sddnte-
lyd on vaikea sijoittaa tiettyyn perinteiseen oikeusnormiryhmaién. Tavallaan kyse
on velvoitenormeista, silla julkisyhteis6ja ja samalla julkistaloudellista valtaa kayt-
tavid henkil®itd velvoitetaan harjoittamaan tiettyjen reunaehtojen mukaista finans-
sipolitiikkaa. Normit ovat yhtddltd kdskynormeja (on harjoitettava kurinalaista

122 Mikali kansallisilla finanssipolitiikan sddnnoéilld pyrittdisiin jatkuvasti suuriin yli-
jadmiin ja timédn katsottaisiin olevan valtiontaloudelle haitallista, voisi téllaisten sddntojen
katsoa teoriassa olevan yhteis6oikeuden vastaisia.

123 Aarnio 1989 s. 70-77; Tuori 2000, s. 138.

124 Laakso 1990, s. 16-27. Kayttaytymisnormit Laakso jakaa kdskynormeihin, kiel-
tonormeihin ja lupanormeihin. Konstituoivat normit hin jakaa kompetenssinormeihin
(toimivallan perustaminen), organisaationormeihin (organisaation jirjestiminen) ja
kvalifikaationormeihin (tiettyjen henkiltahojen oikeudellisen aseman perustaminen,
kuten kansalaisuuden tai virkamiesoikeudellisen aseman perustaminen). Toimintanormit
Laakso ryhmittelee intressipunnintanormeihin (osoittavat, mitd intresseja sadnnellyssa
toiminnassa tulee ottaa huomioon) ja tavoite/keino —normeihin (osoitetaan viranomaisko-
neistolle tietyt tehtdvit ja tavoitteet sekd jarjestellddn keinoja asetettujen tavoitteiden saa-
vuttamiseksi).

125 Siltala 2003, s. 453.
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finanssipolitiikkaa) ja kieltonormeja (on valtettava liiallisia julkisen talouden ali-
jaamid). Toisaalta julkistalouden kurinalaisuudesta sddtdvat normit samaistuvat
myos tavoite/keino -normeihin, joilla asetetaan julkisen vallan kayttdjille tiettyja
tehtdvid ja tavoitteita sekd jarjestetddn keinoja tavoitellun tuloksen aikaansaami-
seksi'?.

Julkisen talouden kurinalaisuutta sadntelevit sadnnokset on selkeasti kytketty
tiettyihin tavoitteisiin, kuten julkisen talouden vakauden ja uskottavuuden edis-
tamiseen. EU:n talous- ja rahaliitossa ndihin tavoitteisiin pyritadn muun muassa
rajoittamalla jasenvaltioiden julkisen talouden velan ja vuotuisten alijidmien maa-
rad. Téstd johtuen niilld on yhteys tavoite/keino -normeihin. Liiallisen alijddman
valttamista koskevissa EMU-normeissa ei kuitenkaan suoraan mainita erityisid
keinoja, joilla liiallisen alijadmaén vilttiminen on jdsenvaltioissa toteutettava. Sen
sijaan niissd painottuu velvoittavuus; jasenvaltioilla on vastuu kurinalaisen finans-
sipolitiikan harjoittamisesta. Tdmén vuoksi EMU:n budjettikurinormeja voidaan
pitdd eradnlaisena sekoituksena velvoitenormeja ja tavoite/keino-normeja.

Budjettikurisddnnokset eroavat luonteeltaan tavanomaisesta velvoitteita aset-
tavasta oikeudellisesta norminannosta. Eroavuus julkisen talouden kurinalai-
suutta koskevan oikeussddntelyn sekd perinteisten velvoitenormien vililld voidaan
ensiksikin ndhda sen osalta, kuinka suuri harkintavalta tai vaikutusmahdollisuus
sddntelyn kohteella on velvoitteen toteuttamisen osalta. “Perinteinen” velvoittava
oikeudellinen siéntely asettaa yleensa yksityiselle taholle tai viranomaiselle tietyn
toimintavelvoitteen, jonka toteuttaminen on sddntelyn kohteen sindnsd vapaasti
valittavissa, mutta sen noudattamatta jattiminen aiheuttaa haittaseuraamuksen.

Viranomaiselle voidaan esimerkiksi asettaa velvoitteita kisitelld hallinto-
asiaa ilman aiheetonta viivytystd sekd antaa asiakkailleen neuvontaa (hallintolaki
434/2003, 23 § ja 8 §). Mikali tata toimintavelvoitteita ei tdytetd, voi siitd seurata
viranomaiselle kohdistuva sanktio tai mikali velvoitteen laiminlyonti on vaikutta-
nut viranomaisen paatoksen sisaltoon, on viranomaisen ratkaisun muuttaminen
tai kumoaminen muutoksenhakuinstanssin toimesta mahdollista'?’. Myos yksityi-
sille luonnollisille henkiléille ja oikeushenkil6ille voidaan asettaa lainsdaddnndssé
velvoitteita, kuten esimerkiksi velvollisuus maksaa veroja. Mikili tdmé velvoite
laiminly6daén, voidaan verojen perimiseen kayttdd pakkokeinoja, minka ohella
yksityiselle oikeussubjektille voidaan kohdistaa eriasteisia sanktioita.

Finanssipolitiikan - eli julkisten tulojen ja menojen maéirda ja luonnetta kos-
kevien ratkaisujen - toteuttaminen on yleensd suorassa yhteydessé taloudellisiin
suhdanteisiin, talouskasvuun sekd muihin kansantaloudellisiin ilmi6ihin, jotka
finanssipoliittisessa pddtoksenteossa huomioidaan ja jotka usein médrittelevit
osaltaan tuon paitoksenteon sisdltod. Taman vuoksi finanssipolitiikan harjoitta-

126 Tavoite/keino —normeista ks. Laakso 1990, s. 24-26.
127 Uotila ~Laakso - Pohjolainen - Vuorinen 1989, s. 227.
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mista koskevia oikeudellisia maédrdyksid ei voida suoraan rinnastaa perinteisiin
velvoitenormeihin: finanssipoliittiset ratkaisut eivit useinkaan ole péaitoksente-
kijoiden tdysin vapaasti harkittavissa. Tdma asettaa finanssipolitiikkaa koskevalle
oikeudelliselle sddntelylle ainakin kdytdnnossd tietyt rajat, silld julkisyhteis6d ei
voida velvoittaa perimddn tuloja tai vihentdimaidn menoja miten paljoa tahansa.
Verotuksen kokonaismaaraan vaikuttavat nimittdin monet tekijat, kuten vaikkapa
tuotannon madréd kansantaloudessa. Menojen leikkaaminenkaan ei onnistu loput-
tomiin, silld julkisen sektorin on huolehdittava vahintdadn perustavanlaatuisten
perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisesta.

Finanssipolitiikan harjoittamista koskevan sddntelyn ja tavanomaisen vel-
voittavan oikeussddntelyn vililla vallitsee myds eroavuus, joka koskee sddntelyn
kohdetta. Perinteinen velvoittava norminanto kohdistuu, kuten mainittua, yksityi-
siin oikeussubjekteihin tai yksittdisiin viranomaisiin, kun taas budjettikurinormit
kohdistuvat julkisyhteiséihin. Euroopan unionin talous- ja rahaliiton budjettiku-
rinormien kohteena ovat ennen muuta jdsenvaltiot, joiden lisdksi sddntely aina-
kin vilillisesti koskee my6s kuntia sekd sosiaaliturvarahastoja. Tama asettaa omat
erityispiirteensa budjettikurinormien tiytantoonpanolle, soveltamiselle ja valvon-
nalle.

Kun sddntelykohteena ovat valtiot ja muut julkisyhteisot, ei voida puhua saman-
kaltaisten pakkokeinojen tai muutoksenhakumenettelyjen kayttamisestd kuin mita
kansallisten kdyttaytymis- ja menettelynormien osalta voidaan tehdi. Yksityisiin
henkil6ihin voidaan kohdistaa esimerkiksi ulosmittaustoimia tai rikosoikeudel-
lisia rangaistuksia tavoitellun tuloksen saavuttamiseksi. Viranomaisten péaatoksia
puolestaan voidaan kumota tai muuttaa tuomioistuimissa. Sitd vastoin valtiota ei
Euroopan unioni voi pakottaa tekemdén vaadittuja toimenpiteitd kdyttden vastaa-
vanlaisia keinoja. Kuten edelld on nihty, budjettikurisddnndsten toteuttamiseen
pyritddn unionin talous- ja rahaliitossa erityistd valvonta- ja sanktiomenetelmad
kdyttden. Menetelmdn toimivuus ja tehokkuus on kuitenkin ainakin toistaiseksi
ollut kaukana siitd, mikéd esimerkiksi kansallisen tason taytantdonpanokeinoilla
on.

On selvdd, ettei EU voi kohdistaa jasenvaltioihinsa yhtd tehokkaita toimia kuin
mitd jdsenvaltio voi kohdistaa omiin kansalaisiinsa, alueensa yrityksiin ja viran-
omaisiinsa; valtioiden muodostamassa unionissa sddnnosten noudattaminen on
viime kddessd kiinni jasenvaltion omasta tahdosta, ja tuskin edes yhteisdjen tuo-
mioistuimen pditoksid voidaan toimeenpanna ilman kohteena olevan jdsenval-
tion myotavaikutusta. Valtioiden vilisten yhteistydsuhteiden ylldpitdmiseksi ndin
varmasti tuleekin olla. Tdma ei silti saisi aiheuttaa sité, ettd valtioiden yhteisesti
hyvaksymien sdadnndsten soveltaminen kdy mahdottomaksi.

Edelld on pohdittu EU-oikeudellisten budjettikurinormien luonnetta ja ver-
rattu niitd perinteisiin oikeusnormien ryhmiin. Asiaa voidaan tdmén ohella tarkas-
tella siitd ndkokulmasta, minka tyyppisiin kansallisiin normeihin EMU-normeilla
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on vaikutusta. Talléin esiin nousevat erityisesti konstituoivat normit ja niiden ala-
luokka kompetenssinormit, joiden tehtdvdna on perustaa julkisyhteisdjen orgaa-
neille oikeudellinen kelpoisuus kéyttaa julkista valtaa'?®. Vaikka EMU:n budjetti-
kurinormit eivdt sindnsd ole luonteeltaan kompetenssinormeja, vaan pikemminkin
velvoitenormeja, ne vaikuttavat kuitenkin kansallisten kompetenssinormien alaan
ja sovellettavuuteen. Budjettivalta on tyypillinen eduskunnan valtaoikeus, jonka
perusta on sdddetty perustuslain 3 §:ssd ja 83 §:ssd. Talous- ja rahaliiton budjetti-
kuria koskevat sdadnnokset rajoittavat nditd kansallisia kompetenssinormeja saata-
essddn reunaehtoja eduskunnan budjettivallan kaytolle.

4.4.3 Oikeusnormien voimassaolokysymykset ja EMU:n budjettikurisddnnékset

Euroopan unionin talous- ja rahaliitossa jdsenvaltioiden finanssipolitiikkaan
kohdistuu reunaehtoja, joilla on aiemmin tutkimuksessa todettu olevan selkedsti
oikeudellinen luonne ja velvoittavuus. Kéytdnndssé on kuitenkin ilmennyt ongel-
mia soveltaa tdysimédardisesti nditd séannoksid. Téllaiset ongelmat kulminoituivat
Saksaa ja Ranskaa koskeneessa alijadméamenettelyssa. Kyseiset soveltamisongelmat
antavat aiheen kysyd, missd mddrin talous- ja rahaliiton budjettikurisidnndsten toi-
meenpanovaikeudet heikentdvdt ndiden normien voimassaoloa.

Oikeuskirjallisuudessa on perinteisesti jaoteltu oikeussddnnosten voimassaolo
1) muodolliseen voimassaoloon, 2) tosiasialliseen voimassaoloon seka 3) arvope-
rusteiseen voimassaoloon. Muodollinen voimassaolo perustuu erityisesti Kelsenin
teoriaan ja siind on kyse siitd, ettd oikeusnormi on voimassa, kun se on saddetty
normihierarkkisesti korkeampien kompetenssisddntdjen mukaisesti. Normihie-
rarkian huipulta 16ytyy Kelsenin teoriassa asianomaisen valtion valtiosddnto. Tosi-
asiallinen voimassaolo tarkoittaa oikeusnormin tehokkuutta, jolla puolestaan viita-
taan siihen, ettd normia tosiasiallisesti noudatetaan kansalaisten ja viranomaisten
toimesta. Myds Kelsen myontdd normin voimassaolon ja tehokkuuden yhteyden,
silla hdnen mukaansa tietty vihimmaismaéra tehokkuutta on oikeusnormin voi-
massaolon ehto'®.

Arvoperusteinen voimassaolo merkitsee oikeusnormin hyviksyttavyyttd: nor-
min sisélté koetaan yhteiskunnassa hyvaksyttaviksi ja sopusointuiseksi perusta-
vanlaatuisten arvojen, kuten oikeudenmukaisuuden kanssa. Ongelmaksi tdssa voi
tosin muodostua se, ettd yleisesti hyviksytty arvojdrjestelma voi olla vaikea maari-
telld, silld arvot eivét usein ole objektiivisia tai absoluuttisia.'*

128 Kompetenssinormeista ks. Laakso 1990, s. 19.

129 Kelsen 1968, s. 11-12, 49-56 ja 226-232.

130 Oikeussddnnosten voimassaoloperusteista ks. Aarnio 1989, s. 83-98; Laakso 1990, s.
28-38. Tuori tarkastelee tdhén liittyen oikeuden legitiimisyyttd, jonka han jakaa empiiri-
seen legitiimisyyteen (oikeusnormien tosiasiallinen hyviksyntd) ja normatiiviseen legitii-
misyyteen (hyviksyttavyys eli hyviksymisenarvoisuus), ks. Tuori 2000, s. 260-264.
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Liiallisten alijadmien valttamistd koskevien EU-oikeudellisten sdadnnosten
muodollinen voimassaolo ei liene kyseenalaista. Esimerkiksi EY:n perustamissopi-
muksen 104 artikla ja vakaus- ja kasvusopimukseen kuuluva neuvoston asetus N:o
1467/97 alijadmidmenettelyn tismentdmisestd ovat kaiketi sdddetty asianmukai-
sessa jarjestyksessd. Lisdksi kyseinen asetus on selkedsti sdddetty yhteison perus-
tamissopimuksen 104 artiklan antaman valtuutuksen nojalla. Ndin ollen kyseisten
budjettikurinormien voidaan sanoa olevan muodollisesti voimassa.

Sen sijaan enemman tulkinnanvaraa jdttad kysymys mainittujen budjettiku-
risddnnosten tosiasiallisesta voimassaolosta. Voidaanko ndiden normien sanoa
olevan tehokkaita eli noudattavatko sddntelyn kohteet eli jisenvaltiot sekd sddnte-
lyn toteutumisen valvojat eli unionin toimielimet niitid? Edelld kasitelty Saksan ja
Ranskan tapaus osoittaa, ettd EMU:n finanssipoliittisen sddntelyn tosiasiallinen
voimassaolo ei ole itsestddn selvyys. Tdssd tapauksessa oikeusnormien tehokkuus
voidaan ndhda puutteelliseksi kahdella tasolla: jasenvaltiotasolla ja unionin toimi-
elinten tasolla.

Tosiasia on, ettd kaikkien jdsenvaltioiden julkiset taloudet eivit ole tdyttineet
EMU:n alijdamakriteereitd. Se ei silti vield tarkoita, etteivatko jasenvaltiot olisi
halunneet sdéannoksia toteuttaa. On siis vaikea arvioida, kuinka paljon esimerkiksi
Saksa ja Ranska olisivat voineet vaikuttaa omilla ratkaisuillaan liiallisen alijaa-
mén syntymiseen. Toisin sanoen ei voida suoraan nahda, miten paljon maiden
alijadmaluvut ovat johtuneet taloudellisista suhdanteista ja yleisistd kansantalou-
dellisista ilmi6istd ja miten paljon maiden péaatoksentekijoiden finanssipoliittisista
valinnoista.

Voidaan todeta, ettd EMU:n budjettikurisddnnisten tosiasiallinen voimassaolo
jdsenvaltioiden noudattamisen osalta riippuu siitd, onko jdsenvaltioilla todellista
tahtoa noudattaa sovittuja pelisddntojd. Mikéli tahtoa on, voidaan vielakin puhua
normien voimassaolosta my0s tosiasiallisessa mielessd. Jos taas jasenvaltiot suh-
tautuvat saannoksiin valinpitdmattomasti tai jopa pyrkivit tarkoituksella harjoit-
tamaan alijadmakriteerit ylittavda finanssipolitiikkaa, on vaikea endi katsoa bud-
jettikurisddnndsten olevan tosiasiallisesti ja tdysimddrdisesti voimassa.

Unionin toimielinten tasolla EMU:n finanssipoliittisten saidnnosten tosiasialli-
nen voimassaolo kytkeytyy komission ja ministerineuvoston toimintaan: noudat-
tavatko ndma toimielimet EU-oikeuden normeja toteuttaessaan liiallisia alijddmid
koskevaa valvonta- ja sanktiointimenettelyd? Saksan ja Ranskan tapauksesta anta-
massaan ratkaisussa®®' EY:n tuomioistuin ainakin epasuorasti antoi ymmartad, ettd
neuvosto toimi vadrin keskeyttdessadn valvonta- ja sanktiointimenettelyn Saksan
ja Ranskan osalta, joten EU-oikeuden noudattaminen ei ndin ollen ainakaan téy-
simédriisesti toteutunut neuvoston enemmiston paitoksenteossa. Unionin tdhin-

131 C-27/04, Euroopan yhteisdjen komissio vastaan Euroopan yhteiséjen neuvosto, ECR
2004, s. I -6649.
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astinen historia on osoittanut muutenkin, ettd alijidmamenettelyn viemiselle
sanktiointivaiheeseen on hyvin korkea poliittinen kynnys. Alijadmdmenettelyn
ankarimmista vaiheista sddtdvien yhteison perustamissopimuksen 104 artiklan 9 ja
11 kohtien tosiasiallista tehokkuutta ei ole ndin ollen ainakaan vield osoitettu sel-
vdsti todeksi.

Talan mukaan lakien vaikutukset syntyvit ratkaisevasti sen kautta, miten
oikeussddntelyn kohdetahot niihin reagoivat: noudattavatko he niitd vai eivit,
suhtautuvatko he niihin vélinpitamattomasti tai ovatko he sadannoksisté tietimat-
tomid. Tala tarkastelee ndin ollen vaikutuksia pitkalti tosiasialliseen toimintaan
kytkeytyvdnd ilmiond. Lakien noudattamista koskevassa tutkimuksessa voidaan
Talan mukaan tehda ero sen perusteella, onko saéntelyn kohdetahona yksityishen-
kilo vai organisaatio: organisaatioiden toiminta sddnnoksen noudattajana eroaa
yksityishenkildiden toiminnasta.

Se, noudattaako organisaatio tiettyjd oikeussadnnoksid, riippuu usein monien
organisaation sisdlld toimivien henkiléiden valinnoista. Néilld henkil6illd voi olla
erilaisia tavoitteita ja ominaispiirteitd. Organisaatioiden on toisaalta néhty olevan
parempia omaksumaan oikeussddantelyd kuin yksityisten henkiléiden, silld organi-
saatioihin kohdistuu enemman ja yksityiskohtaisemmin sadntelyd kuin yksityis-
henkil6ihin. Liséksi organisaatioiden on luonnollisempaa suhtautua oikeussdan-
noksiin, koska sadnnokset ovat yleensé osa niiden arkirutiineja.'*

Tala ei tarkastele valtioiden tai EU:n toimielinten asemaa sdantelyn kohteena
ja noudattajana, mutta mainitsee kyllakin viranomaisorganisaation mahdollisena
saantelykohteena. Talan tarkastelua lakien noudattamisesta voitaneen tietyssé
mairin soveltaa my6s EMU:n budjettikuria koskevaan sdintelyyn, jolloin orga-
nisaation kdsitteeseen samaistetaan jasenvaltio tai unionin toimielin'*. Télloin
ainakin huomio useiden henkiléiden vaikutuksesta sidnnoksen noudattamiseen
on relevantti. Jasenvaltion julkistalouden alijidmaa koskevien kansallisten paa-
tosten sisdltoon vaikuttavat tosiasiassa lukuisat henkil6t. Valtiotasolla paédroolissa
ovat valtiontalousarvion sisdltoon vaikuttavat tahot: virkamiehet ja ministerit
ministeridissa ja kansanedustajat eduskunnassa. Kuntatasolla velanottopdatoksiin
vaikuttavat kunnan viranhaltijat sekd kunnanhallituksen ja -valtuuston luottamus-
henkil6t. Néin ollen kaytannossa EMU-kriteerien toteutuminen ja budjettikurin
noudattaminen riippuu useiden eri henkiléiden toimista, valinnoista ja dénesty-
miskéyttaytymisesta.

Liialliset alijadmat kieltavien sddnndsten noudattamista valvovat unionitasolla
komissio ja neuvosto. Naidenkin toimielinten paitokset koostuvat useiden eri hen-
kiloiden valinnoista. Lisédksi oman erityispiirteensd tdhdn valvontaan tuo se, ettd

132 Tala 2001, s. 286-287 ja 297-300.
133 Kansallisen oikeuden vaikutuksia koskevien tutkimustulosten soveltamista EU-
oikeuden vaikutusten tarkasteluun késitelladn yleisesti alajaksossa 6.1.4.
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alija@@mémenettelyssd ylintd paitosvaltaa kéyttavd neuvosto muodostuu sddntelyn
kohdetahojen eli jasenvaltioiden edustajista. Saksan ja Ranskan tapaus osoitti, ettd
neuvoston paitokset eivit suinkaan ole aina yksimielisia.

Talan esittdméd huomio siitd, ettd organisaatiot ovat parempia omaksumaan
oikeussddntelya kuin yksityiset ja ettd organisaatioiden on luonnollisempaa suh-
tautua oikeussddannoksiin, patee varmasti myos valtioihin ja unionin toimielimiin,
jotka ovat itse sitoutuneet unionin tavoitteisiin. Tdémén perusteella voisi siis olettaa
lahtokohdaksi sen, ettd jasenvaltiot ja unionin toimielimet ovat myos halukkaita
EU-oikeudellisia sddnnoksida noudattamaan. Maailma ja Euroopan unioni kui-
tenkin muuttuvat eivitkd unionin jdsenvaltioiden yhdessd solmimat sopimukset
merKkitse sita, ettd niiden noudattamiseen tultaisiin tulevaisuudessa suhtautumaan
positiivisesti aina ja kaikissa jasenvaltioissa.

4.4.4 Unionin toimielinten harkintavalta budjettikuria koskevissa asioissa

Euroopan unionin talous- ja rahaliiton toteutumisen tueksi sdadetyt oikeussdin-
nokset sitovat ensinnakin jdsenvaltioita velvoittaessaan ndita harjoittamaan kurin-
alaista, viitearvojen mukaista finanssipolitiikkaa. Tdman toteamuksen lisdksi voi-
daan esittdd kysymys: missd médrin kyseiset oikeusnormit sitovat unionin omia
toimielimid? Tutkimuksen aiheen kannalta on erityisesti aiheellista pohtia, mika
on unionin toimielinten harkintavallan ala liiallisia alijadmid koskevassa menet-
telyssa.

Yhteisooikeuden normit eivit yleensakdan kohdistu pelkastddn jasenvaltioihin
tai niiden kansalaisiin ja yrityksiin; Euroopan unionin lainsdddéntovaltaa kayt-
tavit toimielimet - neuvosto ja parlamentti seké jossain maérin komissio - ovat
kohdistaneet oikeussadntelyd myo6s omiin tehtdviinsd ja omaan toimivaltaansa.
Sanottu koskee my®6s talous- ja rahaliiton liiallisia alijadmid koskevan menettelyn
sadntelyd, joka siséltad jasenvaltioihin kohdistuvien velvoitteiden lisaksi my6s uni-
onin toimielimia koskevia tehtava- toimivalta- ja menettelynormeja.

Yhteisojen perustamissopimuksen 230 artiklan mukaan EY:n tuomioistuin voi
tutkia neuvoston, parlamentin, komission ja Euroopan keskuspankin antamien
sdadosten laillisuuden. Tdssé yhteydessd “saddos”-termi on ymmarrettdva laajasti,
silld tuomioistuin voi ottaa mainitun artiklan nojalla tutkittavakseen kumoamis-
kanteen, joka koskee unionin toimielimen antamaa mitd tahansa toimenpidetts,
jolla on sitovia oikeusvaikutuksia. Kyse ei ole siis kirjaimellisesti vain perustamis-
sopimuksen 249 artiklassa mainittujen asetusten, direktiivien ja paatosten lailli-
suudesta. Perustamissopimuksen 230 artiklan englannin ja ranskankieliset ver-
siot sanamuodosta “sdddosten laillisuus” — "legality of acts”ja légalité des actes”
— ovatkin artiklan sisltod kenties paremmin kuvaavampia. Unionin toimielintad
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vastaan voidaan nostaa myds EY:n perustamissopimuksen 232 mukainen kumoa-
miskanne'** tehtéviensa laiminlyonnista.'*

Unionin toimielinten toimia koskevan kumoamiskanteen perusteina voivat
230 artiklan mukaan olla toimielimen puuttuva toimivalta, olennaisen menette-
lymiarayksen rikkominen, EY:n perustamissopimuksen tai sen soveltamista kos-
kevan oikeussddnnon rikkominen tai harkintavallan vaarinkaytto. Kanteita voivat
nostaa jasenvaltiot, neuvosto ja komissio seki tietyin edellytyksin'*® Euroopan
parlamentti, tilintarkastustuomioistuin, Euroopan keskuspankki seka luonnolliset
henkil6t ja oikeushenkilot.'

Liiallisia alijddmid koskevasta menettelystd sddtivda EY:n perustamissopi-
muksen 104 artikla asettaa toimintaa koskevia médrayksid unionin toimielimista
komissiolle ja neuvostolle. Saksaa ja Ranskaa koskevassa alijadmamenettelyssa
komission ja neuvoston erimielisyys juuri heiti itseddn koskevien oikeussddnnds-
ten sisdllostd ja velvoittavuudesta johti siihen, ettd komissio nosti tammikuussa
2004 yhteis6jen tuomioistuimessa kanteen neuvosto vastaan'*. Kannetta on edelld
selvitetty tarkemmin; kyse oli siitd, ettd neuvosto ei ollut tehnyt komission suosit-
telemia padtoksid sekd toisaalta siitd, ettd neuvosto oli tehnyt tiettyjd padtelmis,
joilla se muun muassa oli keskeyttanyt Ranskaa ja Saksaa koskeneen alijadméamen-
ettelyn.

Ratkaisussaan (C-27/04) yhteis6jen tuomioistuin jatti tutkimatta kantaan
ensimmaisen osan, jossa vaadittiin tuomioistuinta kumoamaan se, ettei neuvosto
ollut ottanut kdytto6n komission suosittelemia keinoja. Komission kanteen toinen
vaatimus sai tuomioistuimelta sen sijaan mydtamielisemman suhtautumisen, kun
tuomioistuin kumosi neuvoston paatelmat, joilla oli keskeytetty alijadméamenettely
Saksan ja Ranskan osalta ja jotka oli annettu vastoin komission aloitetta."”* Mitd
tulee unionin toimielinten harkintavaltaan alijadmamenettelyn eri vaiheissa, tuo-
mioistuin ei ottanut kantaa siihen, voisiko neuvostolla olla yhteison perustamis-
sopimuksen 104 artiklan 9 kohdan nojalla velvollisuus vaatia jasenvaltioita maara-
ajassa pienentdmadn alijadmadnsd, mikali jasenvaltio ei toimi aiemmin neuvoston

134 Lijallisia alijadmia ja Saksaa sekd Ranskaa koskevassa oikeustapauksessa tuomiois-
tuin katsoi, ettei 232 artiklan mukaista kumoamiskannetta ollut mahdollista nostaa, silla
neuvosto ei laiminlydnyt sindnsd kokonaan toimimisvelvoitettaan, vaan ddnesti asiasta. Ks.
EY:n tuomioistuimen ratkaisu C-27/04, kappale 25.

135 Yhteison toimielimid vastaan nostetuista kanteista ks. Joutsamo ym. 2000, s. 242-
252.

136 Mikili EY-oikeudellinen toimi niitd tahoja koskee. Ks. tarkemmin Joutsamo ym.
2000, s. 245-246.

137 Joutsamo ym. 2000, s. 242-247.

138 Tapauksen vaiheista ks. esim. lehdistétiedote nro 57/04 (13.7.2004) koskien yhteiséjen
tuomioistuimen ratkaisua C-27/04.

139 Yhteisojen tuomioistuimen ratkaisu C-27/04, kappaleet 36 ja 97.
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antamien suositusten mukaisesti'*. Tdimédn vaatimuksen tehosteena on mahdol-
lista kéyttad my0s erilaisia rangaistuksia, kuten korotonta talletusta tai sakkoa.

Yhteisojen tuomioistuimen ratkaisusta ei nédin ollen ole suoraan saatavissa
tulkintalinjaa koskien kysymysta, pitddko liiallisia alijaidmid koskevaa menettelyd
viedd eteenpdin ja viime kddessd médritd menettelyn kohteena olevalle jasenvalti-
olle sanktioita, mikali menettelyn alkuvaiheen lievemmat keinot eivit tehoa. Perus-
tamissopimuksen 104 artiklan sanamuodot eivit ohjaa tulkintaa niin, ettd artik-
lasta ilmenisivét helposti sddannosten pakottavuus suhteessa unionin toimielimiin,
erityisesti ylintd paatosvaltaa kiyttavaan neuvostoon. Toisin sanoen, 104 artikla on
muotoiltu niin, ettei siitd kdy ilmi se, ettd neuvostolla olisi erityinen velvollisuus
viedd valvonta- ja sanktiointimenettelyd kohti ankarampia seuraamuksia.

Perustamissopimuksen 104 artiklan 9 ja 11 kohdissa kdytetdan muotoiluja
“neuvosto voi pddttdd vaatia jisenvaltiota mddrdajassa toteuttamaan...alijddmaa
pienentdvid toimenpiteitd” (9 kohta) ja “neuvosto voi padttad soveltaa tai tarvit-
taessa tehostaa ... jotakin seuraavista toimenpiteistd” (11 kohta). Artiklan eng-
lanninkielisessd versiossa kdytetadn sanamuotoja "the Council may decide to give
notice to the Member State to take...measures” ja "the Council may decide to apply
or ... intensify ... the following measures”. Ranskankielisessd versiossa puolestaan
samansuuntaisesti kiytetadn muotoilua “le Conseil ... peut désider” (kursivoinnit
JW). Perustamissopimuksen 104 artikla on néin ollen muotoiltu melko viljiksi ja
se antaa ymmartad, ettd neuvosto voisi kdyttda vapaata harkintaansa sen suhteen,
viedddnko alijadmamenettelya eteenpiin.

Kyseistd 104 artiklaa tarkentaa vakaus- ja kasvusopimukseen kuuluva neuvos-
ton asetus N:o 1467/97'*"!, jonka sanamuodot ovat selvésti perustamissopimuksen
104 artiklan muotoiluja tiukemmat. Asetuksen 5 artiklan mukaan perustamisso-
pimuksen 104 (entinen 104 c) artiklan 9 kohdan mukainen pditds vaatia jasen-
valtiota toteuttamaan alijidmaa pienentdvia toimenpiteita tehdddn kahden'** kuu-
kauden kuluessa siitd, kun neuvosto on 104 artiklan 8 kohdan mukaan todennut,
ettei tehokkaita toimia ole toteutettu. Saman asetuksen 6 artiklassa todetaan, etta
jos edellytykset 104 artiklan 11 kohdan soveltamiseksi tayttyvit, neuvosto pddittdd
mddrdtd seuraamukset 11 kohdan mukaisesti.

Asetuksessa ei siis kdytetd muotoja “toimenpiteitd voidaan tehdd” tai “neu-
vosto voi paattdd maaritd. Myos englannin- ja ranskankieliset asetusversiot ovat
sanamuodoltaan tiukempia kuin vastaavankieliset versiot perustamissopimuksen

140 Yhteisojen tuomioistuimen ratkaisu C-27/04, kappale 90.

141 Neuvoston asetus (EY) N:o 1467/97,7.7.1997, liiallisia alijadamid koskevan menettelyn
taytdntoonpanon nopeuttamisesta ja selkeyttdmisestd; EYVL N:o L 209, 2.8.1997, s. 6. Ase-
tusta on muutettu neuvoston asetuksella (EY) N:o 1056/2005; EUVL N:o L 174, 7.7.2005.

142 Madraaikaa muutettiin asetuksen N:o 1056/2005 1 artiklan 3 kohdalla yhdesta kuu-
kaudesta kahteen kuukauteen.
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104 artiklasta'*’. Ndin ollen asetus N:o 1467/97, toisin kuin perustamissopimuksen
104 artiklan 9 ja 11 kohdat, ei ndytd jdttdvin neuvostolle erityistd harkintavaltaa
alijgdmdmenettelyn ankarimpiin vaiheisiin siirtymisen suhteen, jos jasenvaltio ei
aiemmista suosituksista huolimatta ei saa liiallista alijadmadnsa korjattua.

Koska EY:n perustamissopimuksen 104 artiklan sanamuodot eivit kuitenkaan
ole suorassa ristiriidassa asetuksen N:o 1467/97 kanssa, ei tdssa tilanteessa voida
normihijerarkiaan vedoten soveltaa pelkéstddan perustamissopimusta. Lisdksi on
huomattava, ettd kyseinen asetuksen tarkoituksena on nimenomaan selventda
ja tarkentaa perustamissopimuksen 104 artiklaa. Talld perusteella nayttiisi ole-
van perusteltua suhtautua piddttyvisti sellaiseen tulkintaan, jonka mukaan neu-
vostolla on vapaa harkinta liiallisia alijadmiad koskevan menettelyn eri vaiheissa.
Menettelyn tehokkuutta koskevat nakokohdat puoltavat sitd tulkintaa, ettd neu-
voston on tehtdva tarvittavat paitokset silloin, kun jdsenvaltio ei korjaa liiallista
alijgamadnsd. Vain poikkeuksellisista syistd on perusteltua olla soveltamatta ali-
jadmédmenettelyd (perustamissopimuksen 104 artiklan 2 b kohta ja asetuksen N:o
1467/97 2 artikla).

My6s vakaus- ja kasvusopimuksen ja koko talous- ja rahaliiton finanssipoliitti-
sen jarjestelmédn uskottavuuden vuoksi unionin toimielinten kannattanee soveltaa
itse madrittelemiddn sdantojd. Finanssipoliittisella sddntelylld pyritddn talouden
vakauteen, mutta titd vakautta voi horjuttaa se, ettd voimassa olevia sddannoksia
ei sovelleta. Poliittiset realiteetit kuitenkin vaikuttavat tassakin asiassa, silld neu-
vostossa voi kdytannossd olla vaikea saada vaadittua kahden kolmasosan enem-
mistod alijgdméamenettelyn eteenpéin viemisen tueksi. Suuret jasenmaat nayttavat
helposti ddnestdvan toista suurta jasenmaata koskevan menettelyn keskeyttamisen
puolesta, koska ne ilmeisesti ndin pyrkivdt varmistamaan sen, ettd muut suuret
maat vastaavasti tukevat niitd, jos ne itse joutuvat asiassa “syytettyjen penkille”
Talloin voidaan kuitenkin kysyd, miksi kyseisid sdadntoja on ylipaansa aikanaan
saddetty, jos jasenvaltiot eivdt kuitenkaan halua itse sitoutua valvonta- ja sankti-
ointimenettelyyn.

4.4.5 Jasenyysvelvoitteiden rikkomista vai joustavaa oikeusnormien tulkintaa?

Finanssipolitiikan harjoittamista ja julkisen talouden kurinalaisuutta koskevat
velvoitteet ovat olennainen osa talous- ja rahaliittoa ja samalla koko Euroopan
unionia. Silti harva jasenvaltio on pystynyt tdysimaéardisesti nuo velvoitteet tayt-

143 Asetuksen 1467/97 5 ja 6 artiklojen englanninkielisessd kddnnoksessd kéytetdan
ilmaisuja "decision shall be taken” ja’ the Council shall impose sanctions”. Ranskankie-
lisessd kddnnoksessd on asia muotoiltu "decision est prise” ja ”le Conseil décide” (kursivointi
TW).
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tamaan. Miten sitten talous- ja rahaliiton budjettikurinormien rikkomiseen tulisi
EU-oikeuden valossa suhtautua? Pitdisiko EMU-sadnnoksid tulkita joustavasti ja
sallia harkinnan mukaan niiden asettamien velvoitteiden toteutumatta jadminen
vai onko péddsddntdisesti aina kysymyksessa selked jasenyysvelvoitteiden oikeudel-
linen rikkominen silloin, kun liiallista alijidmaéd koskeva kolmen prosentin vii-
tearvo ylittyy?

Tarkedd on, ettd yhteisdoikeuden sdéannokset mahdollistavat kolmen prosentin
alijgdmarajan ylittdmisen poikkeuksellisissa ja tilapéisissd olosuhteissa. Vakaus- ja
kasvusopimusten asetusten uudistuksella vuonna 2005 laajennettiin tuota poik-
keuksellisen alijadmin kisitteen alaa'*. Vaikka sekundidrioikeuden normein
pyritddnkin tarkentamaan poikkeuksellisen ja viliaikaisen alijadman kasitettd, voi
“kielletyn” ja poikkeuksellisen alijadman kasitteiden raja olla kuin veteen piirretty
viiva, joka joustaa tarpeen tullen suuntaan tai toiseen.

On selvad, ettd jokainen budjettikurin rikkomistapaus on omanlaisensa ja
kunkin tilanteen erityispiirteet tulee ottaa huomioon. Unionin toimielinten viime
vuosien paatosten perusteella ei voi kuitenkaan vilttyd kysymykseltd, koskevatko
suuria ja pienid maita talous- ja rahaliitossa erilaiset julkisen talouden kurinalai-
suuden pelisddnnot. Liiallisia alijadmid koskevassa valvonta- ja sanktiomenette-
lyssd ei ole alijadmin olemassaolon toteamisen (perustamissopimus 104.6 art.) jél-
keen sovellettu juurikaan menettelyn mychempii ja ankarampia vaiheita koskevia
saannoksia'*. Ranskan ja Saksan osalta vuonna 2003 komissio suositteli neuvos-
tolle 104 artiklan 9 kohdan mukaisen, alijaédmaa pienentdvid toimenpiteitd koske-
van vaatimuksen esittdmistd ndille jasenvaltioille, mutta titd vaatimusta neuvosto
ei tuolloin esittanyt.

EY:n tuomioistuimen ratkaisu Saksan ja Ranskan tapauksessa saattoi tosiasi-
allisesti jossain midrin vaikuttaa neuvoston paiatoksentekoon ratkaisun jélkeen,
silla neuvosto on soveltanut komission suosituksesta perustamissopimuksen 104
artiklan 9 kohtaa Saksan ja Kreikan osalta ja esittdnyt niille vaatimukset alijddman
korjaamisen edellyttdmistd toimenpiteista'*. Kuitenkaan 104 artiklan 11 kohdan

144 Neuvoston asetuksen N:o 1056/2005 1 artikla, jolla on muutettu asetuksen N:o
1467/97 2 artiklaa. Nyt alijadman voidaan katsoa poikkeukselliseksi esimerkiksi silloin,
kun vuotuinen bruttokansantuote pienenee (negatiivinen kasvuvauhti); aiemmin asetet-
tiin lisiehdoksi se, ettd bruttokansantuote pienenee vihintddn kaksi prosenttia vuodessa
tai ettd lisdtodisteilla osoitetaan erityinen taantuman jyrkkyys tai tuotannonmenetys.

145 Talous- ja rahaliiton yhteisvaluutta-alueeseen osallistumattomiin jasenvaltioihin ei
voida soveltaa alijgdmédmenettelyn ankarimpia vaiheita eli EY:n perustamissopimuksen
104 artiklan 9 ja 11 kohtia (perustamissopimus 122.3 art.).

146 Neuvoston paatds 2006/344/EY, 14.3.2006, Saksalle esitettdvastd Euroopan yhteisén
perustamissopimuksen 104 artiklan 9 kohdan mukaisesta vaatimuksesta, jonka mukaan
sen on toteutettava lijallisen alijagdmén korjaamisen edellyttdmat toimenpiteet; EUVL
N:o L 126, 13.5.2006, s. 20 ja Neuvoston paitos 2005/441/EY, 17.2.2005, Kreikalle EY:n
perustamissopimuksen 104 artiklan 9 kohdan mukaisesti esitettdvastd vaatimuksesta,
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mukaisia sanktioita vaatimuksen tehostamiseksi ei ole toistaiseksi jasenvaltioille
maaratty.

Kreikalle unionin neuvosto esitti EY:n perustamissopimuksen 104 artiklan
9 kohdan mukaisen vaatimuksen liiallisen alijddman korjaamisen edellyttdmisté
toimenpiteistd vuonna 2005 eli ennen kuin samaa perustamissopimuksen 104
artiklan kohtaa sovellettiin Saksan osalta. On mahdollista vain esittda arvauksia,
olisiko Saksan osalta tehty paatostd 104.9 artiklan mukaisen vaatimuksen esittdmi-
sestd, mikali Kreikalle ei olisi aiemmin samankaltaista vaatimusta esitetty. Liséksi
on mahdollista spekuloida jilkeen piin silld, ettd mikali Saksan ja Ranskan sijaan
vuosien 2002-2004 alijadmadmenettelyssd kyseessd olisivat olleet kaksi pientd uni-
onin jasenmaata, olisiko neuvosto toiminut toisin eli vienyt menettelyn sanktio-
vaiheeseen. Varmoja vastauksia kysymyksiin tuskin voidaan antaa, mutta liiallisia
alijgamia koskevan menettelyn soveltamiskéytdnto osoittanee silti sen, ettd kynnys
alij@@gméamenettelyn ankarampien vaiheiden soveltamisen suhteen on ollut, aina-
kin ennen EY:n tuomioistuimen alija@@mamenettelyd koskenutta paatosta, melko
korkea suurten jasenmaiden osalta.

Unionin jasenvaltioiden vaikeudet tdyttad yhteison perustamissopimuksen
ja vakaussopimuksen velvoitteet ovat aiheuttaneet julkista keskustelua siitd, onko
liiallisen alijaaman rajaksi asetettu viitearvo (3 % / BKT) liian tiukka eli mahtu-
vatko jasenvaltioiden normaalit suhdannevaihtelut viitearvon sisélle'”. Julki-
sen talouden kurinalaisuutta koskevat sadnnokset ja niiden uskottavuus on ndin
ollen joutunut koetukselle, vaikka budjettikurisddnnosten tarkoituksena on juuri
uskottavuuden ja vakauden ylldpitdminen euroalueella. Jasenvaltioiden sddnnds-
rikkomuksia pahemmin budjettikurinormien ja eurojérjestelmén uskottavuuteen
saattavat vaikuttaa unionin toimielinten, lihinnd neuvoston, vaikeudet soveltaa
itse sddtdmiddn normeja. Luottamusta EMU:n finanssipoliittiseen jarjestelméan ei
lisannyt mydskéddn se, kun vuonna 2002 komission silloinen puheenjohtaja luon-
nehti vakaussopimusta “typeréksi”'*.

Vakaus- ja kasvusopimuksen reilut kymmenen ensimmadistd vuotta ovat osoit-
taneet, ettd julkisen talouden kurinalaisuutta koskevan oikeussaéntelyn tulisi olla

jonka mukaan sen on toteutettava lijallisen alijadmén korjaamisen edellyttimét toimen-
piteet; EUVL N:o L 153, 16.6.2005, s. 29.

147 Ks. esim. Helsingin Sanomat 26.9.2002. Tosin samoihin aikoihin Suomen silloinen
valtiovarainministeri Sauli Niinistd luonnehti vakaussopimusta pikemminkin lilan
16ysiksi, koska euroalueen jérjestelméssd yhden valtion 16ysa talouspolitiikka ei kovin hel-
posti vaikuta negatiivisesti kyseiseen jasenvaltioon itseensd, silld yhteisvaluutta ja yhteinen
rahapolitiikka vakauttaa valuuttakursseja ja korkotasoa, ks. Helsingin Sanomat 5.9.2002.
148 Komission tuolloinen puheenjohtaja Romano Prodi piti vakaussopimusta typerana ja
varsinkin heikon talouskasvun aikoina liian jaykkana. Prodin lausunto herétti vastalausei-
den myrskyn eri tahoilla. Ks. ZIMF epiilee euroalueen elpymistd”. <http://www.talentum.
com/doc.ot?d_id=43079> seka "Niinisto arvostelee kipakasti Prodia”, STT 22.10.2002, <
http://www.talentum.com/doc.ot?d_id=41934>.
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toisaalta tarpeeksi tiukkaa ja sitovaa, jotta silld ylipadnsa olisi poliittisia suosituksia
vahvempi merkitys ja jotta sddntely turvaisi asetettuihin tavoitteisiin padsemisen.
Toisaalta taas sadntelyn tulisi olla siind mairin joustavaa, ettd sadnnokset sallisi-
vat suhdanteista ja poikkeuksellisista olosuhteista johtuvat talouden taantumat.
Liséksi sadannosten soveltamisen tulisi olla yhdenmukaista kaikkien jdsenvaltioi-
den osalta, mika lisdisi sddnnosten soveltamiskdytdnnon ennustettavuutta. Tama
on haasteellinen yhtilo, jonka ratkaisemiseen tulee unionin talous- ja rahaliitossa
tulevina vuosina pyrkia.

Euroopan unionin talous- ja rahaliiton vakaussddnnosten noudattamista ja
soveltamista vaikeuttavat tulevina vuosina kansainvilisen talouden ongelmat,
jotka karjistyivdat vuonna 2008 alkaneeseen finanssikriisiin. Syyna rahoitusongel-
mien kansainviliseen laajuuteen on nahty olevan muun muassa rahoituksen glo-
balisoituminen sekd sddntelyn vahdisyys. Kriisin merkittdvdna taustatekijana olivat
virheelliset odotukset asuntojen hintojen jatkuvasta noususta Yhdysvalloissa.'*’

Kansainvilisen talouden ongelmat ovat heijastuneet Euroopan unioniin ja
kokonaistuotanto on unionissa supistunut vuonna 2008. Unionin neuvosto hyvak-
syi joulukuussa 2008 talouden elvyttimissuunnitelman, jolla talouden kasvua
tuetaan 200 miljardilla eurolla. Euroopan keskuspankki on pyrkinyt torjumaan
taantumaa laskemalla euro-alueen korkotasoa. Edellytykset elvyttdd taloutta kan-
sallisin keinoin vaihtelevat merkittavasti eri jasenmaiden osalta."”® Finanssikriisin
vuoksi on todennékdistd, ettd useilla jasenvaltiolla tulee 2010-luvulla olemaan vai-
keuksia tdyttad julkisen talouden alijddmdn miaédrdd koskevat talous- ja rahaliiton
velvoitteet.

4.4.6 Talous- ja rahaliiton vakausvelvoitteet suhteessa perus- ja ihmisoikeuksiin

Euroopan unionin talous- ja rahaliiton budjettikuria koskevia sdannoksid voidaan
tarkastella my6s perusoikeuksien nakokulmasta: millainen on oikeusteoreettisessa
mielessa julkisen talouden alijddmdn mddrdd koskevien EU-oikeudellisten sdcdnnos-
ten ja kansallisten perusoikeuksien vilinen suhde? Valtiontalouden tasapainotta-
mista koskevilla padtoksilld voi olla merkitystd perusoikeuksien kannalta erityisesti
taloudellisen taantuman aikaan, kun julkisia menoja voidaan joutua supistamaan
normaalia enemman*’'.

149 Valtiovarainministerio. Taloudellinen katsaus. Kevit 2009, s. 13.

150 Valtiovarainministerié. Taloudellinen katsaus. Kevit 2009, s. 22-23.

151 Poikkeuksellinen talouden lama 1990-luvun alkupuolella johti Suomessa useisiin
menojen supistamista merkinneisiin sadstolakeihin. Ks. Myllymdki 2007, s. 386. Vuonna
2008 puhjenneen finanssikriisin seurauksena useat jasenvaltiot joutunevat jalleen valtion-
taloudellisten sddstotoimien eteen.
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Julkisen talouden taantuma voi valtiontaloudellisessa padtoksenteossa ensin-
nédkin merkitd menojen leikkauksia, jolloin kyse on niin sanotuista sdastopaatok-
sisté ja sddstolaeista. Toiseksi taloudellisten suhdanteiden laskukauden aikaansaa-
maa valtion tulojen pienenemistd voidaan ainakin teoriassa pyrkid lieventdmaan
verotusta nostamalla. Verotuksen kiristiminen saattaa tosin olla kyseenalainen
taantuman hoitokeino, silld se voi entisestddn tiukentaa kansalaisten heikentynytta
taloustilannetta. Kolmanneksi taloutta voidaan elvyttdd julkisen velanoton avul-
la‘152

Jos valtiontalousarviota valmisteltaessa ja siitd paitettdessa vastakkain pun-
ninnassa ovat julkisten menojen pienentdminen eli leikkaukset seki toisaalta val-
tion velanotto, voi tdimé merkitd samalla EM U:n vakausvelvoitteiden ja kansallisten
perusoikeuksien vastakkainasettelua. Kansallisia perusoikeuksia voidaan joutua
punnitsemaan erityisesti suhteessa EU-oikeuden mukaiseen liiallisten alijadmien
valttamisvelvollisuuteen (EY:n perustamissopimus 104 artiklan ja neuvoston ase-
tus N:o 1467/97).1%

Alijadmaén vélttimisvelvoitteesta talous- ja rahaliitossa seuraa, ettd vuotuinen
julkinen velanotto saa olla enimmillddn 3 prosenttia suhteessa bruttokansantuot-
teeseen. Koska valtiontalous on olennainen osa julkista taloutta, asettavat EMU:n
alijgamasadnnokset oikeudelliset rajoitukset ja reunaehdot erityisesti valtion
velanottoa koskevalle paitoksenteolle. Mikéli taloudellisen taantuman hoitamista
koskevassa kansallisessa paatoksenteossa harkinta tapahtuu velanoton ja menojen
leikkausten valilld, voidaan EMU:n sddnndsten ndhdid ohjaavan pddtoksentekoa
ndiden kahden vililli menojen leikkausten suuntaan, koska talous- ja rahaliiton
keskeinen periaate on liiallisen julkisen velkaantumisen vélttaminen.

Julkisten menojen leikkauksia toteutetaan sddstolakien ja sddstopddtosten
nojalla. Sadstolait ja -padtokset merkitsevit yksilon ndkokulmasta tulonsiirtojen
pienenemisti; kyse voi tdlloin olla esimerkiksi toimeentulotuen tai ty6ttomyystur-
van heikkenemisestd.”* Perustuslain 19 §:ssd sdddetddn oikeudesta sosiaaliturvaan.
Sadnnoksen mukaan jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaman
edellyttimaa turvaa, on oikeus vélttamattomadn toimeentuloon ja huolenpitoon.
Julkisen vallan on perusoikeussddnnoksen mukaan turvattava jokaiselle riittavét
sosiaali- ja terveyspalvelut. Sddstopdaatokset ja menojen leikkaukset voivat koskea
myos esimerkiksi kuntien opetustoimea. Sivistyksellisistd oikeuksista sdddetddn
perustuslain 16 §:ssd. Taémén perusoikeussddnnoksen nojalla jokaisella on oikeus
maksuttomaan perusopetukseen.

152 Eduskunnan puhemies, ex-valtiovarainministeri Sauli Niinist6 on maininnut menojen
leikkausten, verojen noston ja velanoton olevan kolme péiasiallista talouden taantuman
hoitokeinoa. Haastattelu Sauli Niinisto 14.11.2008.

153 Ks. Scheinin 1997, s. 127.

154 Myllymdki 2007, s. 79-80 ja 386.
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Muun muassa niitd etuuksia koskevien julkisten menojen leikkauksia harkit-
taessa olisi arvioita, merkitsevatko kyseiset menojen leikkaukset samalla perus-
oikeuksien rajoittamista. Tdmankaltaiset menojen leikkaukset voivat olla ongel-
mallisia etenkin taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien
kannalta.”> Kansallisten perusoikeuksien lisdksi kyseiset menojen leikkaukset
voisivat loukata myos kansainvilisid TSS-oikeuksia'®. Lisédksi julkisten menojen
supistaminen voi vaarantaa kansalaisoikeuksien ja poliittisten oikeuksien eli niin
sanottujen KP-oikeuksien'”” toteutumisen. Valtiontaloudellisilla paatoksilla voi-
daan sdddelld esimerkiksi tuomioistuinten taloudellisia resursseja, jolla puolestaan
on merkitystd esimerkiksi perustuslain 21 §:n mukaisen, oikeusturvaa koskevan
perusoikeuden toteutumisen kannalta. '*

Valtiovallan mahdollisuutta ylipdansd heikentdd perusoikeuksia julkisia
menoja supistamalla on arvioitava suhteessa perusoikeuksien yleisiin rajoitusedel-
lytyksiin'®. Nama edellytykset on ilmaistu perusoikeusuudistusta (L 969/1995)
koskeneessa perustuslakivaliokunnan mietinndssa.'*® Mikali jokin ehdotettu sdas-
tolaki merkitsisi sellaista perusoikeuden rajoittamista, jonka ei katsottaisi téytta-
van perusoikeuksien rajoitusedellytyksid, olisi sddstolakiehdotus hyvaksyttavissa
ainoastaan perustuslain 73 §:n mukaisesti poikkeuslakina. On kuitenkin huomat-
tava, ettd poikkeuslakien sddtdmiseen on nykyisen perustuslain nojalla suhtau-
duttava pidattyvasti: lakiehdotusten ja perustuslain viliset mahdolliset ristiriidat
tulisi ensisijaisesti poistaa lakiehdotusta muuttamalla sen sijaan, ettd lakiehdotus
hyvaksyttéisiin poikkeuslakina.'! Lakiehdotuksen hyvaksyminen perustuslain-
saatamisjarjestyksessd eli poikkeuslakina ei myoskéddn poista sité ristiriitaa, joka
tehdyn perusoikeusrajoituksen ja kansainvalisten ihmisoikeussopimusten turvaa-
mien oikeuksien vililla mahdollisesti vallitsee'®.

Valtiontalouden taantuman hoitoa koskevassa paitoksenteossa voi tulla eteen
tilanne, jossa EU-oikeuden sddnndkset koskien liiallisen alijddman valttamisvelvol-

155 Ks. Scheinin 1997, s. 127.

156 YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva yleissopimus (SopS
6/1976).

157 YK:n piirissd on laadittu kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansain-
vilinen yleissopimus (SopS 7-8/1976).

158 Ks. Korkeimman oikeuden presidentti Pauliine Koskelon puhe 18.5.2006. <http://
www.kko.fi/35977 htm>. Oikeusturvasta perusoikeutena Ks. Hallberg 1999a, s. 651-673.
159 Tuori 1999b, s. 600.

160 Perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset muodostuvat seuraavista vaatimuksista:
lailla sddtdmisen vaatimus, tasmdllisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus, hyviksyttivyysvaati-
mus, ydinalueen koskemattomuusvaatimus, suhteellisuusvaatimus, oikeusturvavaatimus ja
ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisen vaatimus. PeVM 25/1994 vp, s. 4-5. Ks. myos Vil-
janen V.-P. 1999a, s. 163-179; Viljanen J. 2005, s. 477-504; Jyrdinki 2000, s. 294-295.

161 PeVM 10/1998 vp, s. 22-23; Jyrdnki 2000, s. 174-175; Myllymdki 2007, s. 80; Tuori
1999a, s. 668-669.

162 Viljanen V-P. 19994, s. 180.
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lisuutta ja kansalliset perusoikeudet ohjaavat paatoksenteko eri suuntiin: EMU:a
koskevat sadannokset rajoittavat velanoton mahdollisuutta ja kansallisen perustus-
lain perusoikeussdannokset puolestaan kieltavit menojen leikkaukset, mikéli ne
loukkaisivat perusoikeuksien toteutumista. Tdstd seuraa edelleen se, ettd talous- ja
rahaliiton velvoitteiden voidaan sanoa olevan ristiriidassa perusoikeuksien kanssa
siind tapauksessa, jos EMU:n velvoitteiden toteutumisen katsotaan edellyttdvin
julkisten menojen pienentdmistd tavalla, joka merkitsee perusoikeuden louk-
kausta.

Lahtokohdaksi timén ristiriidan ja vastakkainasettelun ratkaisussa voidaan
ottaa perus- ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen. Yhteisoén perustamissopimuk-
sen 104 artiklassa tai vakaus- ja kasvusopimuksen asetuksissa ei nimenomaisesti
edellytetd kansallisten perusoikeuksien rajoittamista budjettikurin turvaamiseksi.
EMU:n budjettikurisadnnokset kylld edellyttivit valtion menoilta ja tuloilta maa-
rittyd tasapainoisuutta, mutta tata ei voida tulkita siten, ettd alijddman valttdmis-
velvollisuus voisi syrjayttad kansalliset perusoikeudet tai kansainvaliset ihmisoike-
udet. Valtion tulee pyrkid liiallisen budjettialijadmdn vilttdmiseen muilla keinoin
kuin perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista heikentdmdilld. Téllaisia muita keinoja
voivat olla esimerkiksi valtion tulopohjan vahvistaminen tai menojen vidhentami-
nen sellaisista kohteista, joilla ei ole suoraa kytkentdd perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumiseen.

Yleisesti ottaen EU-oikeuden ja kansallisissa perustuslaeissa turvattujen perus-
oikeuksien vilinen suhde ei ole ollut yhteison historiassa ongelmaton kysymys.
Ongelmallinen tilanne oli varsinkin vield ennen EU:n perusoikeuskirjan aikaa,
jolloin perus- ja ihmisoikeuksien'® asema EY:n omassa oikeusjdrjestelmassd oli
avoin ja epdselvd. Perusoikeuskysymyksissd vallitsi tuolloin nykyistd suurempi
jannite kansallisten tuomioistuinten ja EY:n tuomioistuimen vililld. Tamén jan-
nitteen taustalla olivat erityisesti Italian ja Saksan valtiosddnt6tuomioistuinten
1970-luvun alun ratkaisut, joilla ne pidattivét itsellddn toimivallan tutkia EY:n
toimielinten sdddosten ja péddtosten perustuslainmukaisuus etenkin maidensa
perustuslakien perusoikeussddnnosten valossa. Saksan ja Italian valtiosdantotuo-
mioistuimet ovat korostaneet myds myohemmissd ratkaisuissaan niille kuuluvaa
toimivaltaa arvioida EU:n sddddsten ja padtosten perustuslainmukaisuutta ja titen
soveltamiskelpoisuutta valtiossaan.'**

Témén vastapainona yhteiséjen tuomioistuin antoi 1980-luvulla ratkaisuja,
joissa tuomioistuin selvensi perusoikeuskysymyksid. Tuomioistuin esimerkiksi

163 Perusoikeuksilla tarkoitetaan kansallisessa perustuslaissa turvattuja yksilon perusta-
vanlaatuisia oikeuksia. Ks. Hallberg 1999b, s. 31-32; Karapuu - Jyrinki 1999, s. 62-64.
Ihmisoikeuksien kisitteestd ks. Piechowiak 1999, s. 3-12; Viljanen J. 2003, s. 64-65; Drze-
wicki 1999, s. 25-32.

164 Ojanen 2007a, s. 157-163. Ks. myds Scheinin 1991, s. 119-121.
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vahvisti, ettd silld on yksinomainen toimivalta julistaa EY:n toimielimen sdadés
tai padtds patemittomaiksi'®. Kansallisilla tuomioistuimilla ei ndin ollen téta toi-
mivaltaa yhteisdjen tuomioistuimen mukaan ole. EY:n tuomioistuin on kuitenkin
todennut, ettd EU:n perusoikeudet sitovat unionin toimielimia seki jasenvaltioita,
kun niissd pannaan toimeen EU-oikeutta'*. Kansalliset tuomioistuimet voivat
my0s tulkita EU-oikeutta perusoikeusmyonteisesti, mikéli tietty EU:n sdados tai
péatds antaa mahdollisuuden useisiin eri tulkintavaihtoehtoihin.'” Lisdksi yhteiso-
jen tuomioistuin totesi jo 1970-luvun ratkaisukdytdnnossadn, ettd varmistaessaan
perusoikeuksien toteutumisen yhteiséjen tuomioistuin ottaa huomioon jasenval-
tioiden yhteiset valtiosddntooikeudelliset perinteet, eikd yhteisdjen tuomioistuin
voi hyviksya jasenvaltioiden valtiosddnnoissa tunnustettujen ja taattujen perusoi-
keuksien kanssa ristiriidassa olevia toimenpiteita'c.

Euroopan unionin jasenyyttd koskevan Suomen liittymissopimuksen kansal-
liseen hyviksymiseen ja voimaan saattamiseen liittyvésta valmisteluaineistosta ei
ole Martin Scheininin mukaan saatavissa suoraa tukea sille ajatukselle, ettd Suomi
olisi unioniin liittyessddn samalla sitoutunut joihinkin perusoikeuksiin kajoaviin
lainsaddannollisiin tai muihin muutoksiin. Néin ollen my6skéan talous- ja raha-
liittoa koskeviin perusoikeussuoja-kysymyksiin ei ole Scheininin mielestd otettu
kantaa Suomen liittymissopimuksen kisittelyn yhteydessd. Tamén vuoksi nuo
kysymykset on Scheininin mukaan késiteltdvd sopimusvelvoitteiden toteuttamis-
vaiheessa. Scheininin toteaa kuitenkin, ettd perusoikeudet kuuluvat yhteison oike-
uden yleisiin periaatteisiin ja my6s EU:n tulee toiminnassaan niitd kunnioittaa.'®

Scheininin mukaan lijallisten alijddmien vélttimisestd ei seuraa velvoitetta
kohdistaa leikkauksia perusoikeuksien toteutumista koskeviin etuuksiin tai jér-
jestelmiin; alijgdmén valttdmisvelvoite ei poista perustuslaista ja kansainvalisistd
ihmisoikeussopimuksista johtuvia julkisen vallan velvoitteita. Scheininin mukaan
heikennykset sosiaaliturvaan tai muihin perusoikeuksiin eivit ole Suomen EU-
liittymissopimuksesta seuraava sopimusvelvoite eikd niitd koskevia ehdotuksia
ole oikeutettua katsoa liittymissopimuksen voimaan saattamista tarkoittaviksi
toimiksi. Scheinin mainitsee YK:n TSS-komitean lausunnon vuodelta 1996,
joka koski Suomen madérdaikaiskertomuksen kisittelyd'”’. Komitean lausunnon
mukaan Suomessa tuolloin toteutetuilla sosiaalimenojen leikkauksilla ja rakenteel-
lisilla muutoksilla oli muiden tekijéiden ohella yhteys pyrkimykseen téiyttid EMU:n

165 Asia 314/85 Foto-Frost, Kok. 1987, s. 4199.

166 Asia 5/88 Wachauf, Kok. 1989, s. 2609.

167 Ojanen 2007a, s. 160-161.

168 Asia 4/73 Nold, Kok. 1973, s. 491. Ks. my6s Ojanen 1993, s. 154-155.

169 Scheinin 1997, s. 127-128.

170 Committee on Economic, Social and Cultural Rights. E/C.12/1/Add.8. 5.12.1996. Koh-
dat 9 ja 21. <http://daccessdds.un.org/doc/UNDOC/GEN/G96/194/95/PDF/G9619495.
pdftOpenElement>
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ldhentymiskriteerit. Suomelle annetuissa suosituksissa komitea kehotti hallitusta
varmistamaan, etteivit sosiaalimenojen leikkaukset johda Suomen TSS-sopimuk-
sesta seuraavien velvoitteiden loukkaamiseen.'”

Pelkéstddn talous- ja rahaliiton velvoitteilla ei ndin ollen ole mahdollista perus-
tella kansallisten perusoikeuksien tai kansainvilisten TSS-oikeuksien loukkausta
merkitsevid julkisten menojen leikkauksia. Julkisen talouden liiallisen alijaaman
valttamisvelvoitetta ei voida yksin pitdd sellaisena syynd, joka téyttdisi perusoi-
keuksien rajoitusedellytysten vaatimukset. Julkisen talouden rahoitusvaikeudet ja
taloudellinen taantuma voivat kuitenkin jossain maarin olla hyvaksyttavia perus-
teita, joiden nojalla esimerkiksi sosiaalisten etuuksien tasoa voitaisiin heikentda.
Perustuslakivaliokunnan mukaan johdonmukaista, ettd kansantalouden ja jul-
kisen talouden tila otetaan huomioon mitoitettaessa julkisen vallan valittomasti
rahoitettavia etuuksia. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin korostanut, ettd perus-
toimeentuloa turvaavien sosiaaliturvajarjestelmien on oltava siind maérin katta-
via, ettei niiden ulkopuolelle jaa valiinputoajaryhmid.'”

Téssd yhteydessd voidaan lisdksi huomauttaa, ettd puhtaasti juridiikan naké-
kulmasta on mahdotonta mairitelld, kuinka paljon kussakin tilanteessa finanssi-
poliittiset ratkaisut pohjautuvat EU-oikeuden velvoitteisiin ja kuinka paljon puh-
taasti kansallisiin intresseihin. Toisin sanoen, julkisten menojen leikkauspaétos
ei valttdmattd johdu siitd, ettd kyseiselld ratkaisulla pyrittdisiin vélttimdan EMU-
jasenyyden velvoitteiden mukaisesti liiallista alijddméd. Velanoton vilttiminen
voi toki olla intresseissd puhtaasti kansallisistakin syistd'”’. Vaikka suunniteltujen
menojen leikkausten taustalla olisivatkin EMU-jdsenyydestd johtuvat velvoitteet,
eivat ndma jasenyysvelvoitteet voi kuitenkaan ajaa kansallisten perusoikeuksien tai
kansainvilisten TSS-oikeuksien edelle.

4.4.7 EMU:n alijgdgménormit suhteessa moraalinormeihin

Oikeustieteen erds perinteinen kysymys koskee oikeuden ja moraalin vilistd suh-
detta. Moraalinormit muodostavat jarjestyksen, joka eroaa sekd oikeudellisesta
jarjestyksesta ettd puhtaiden tosiasioiden muodostamasta kokonaisuudesta. Koska
tamén tutkimuksen erds keskeinen tutkimustehtédva on oikeussaéntelyn vaikutus-
ten késitteen analysointi ja systematisointi, voidaan tdssd yhteydessd tarkastella

171 Scheinin 1997, s. 128-129.

172 PeVL 34/1996 vp, s. 3; Tuori 1999b, s. 601-603.

173 Suomessa finanssipoliittiset ratkaisut tehtiin 1990-luvun lopulla ja 2000-luvun alussa
silloisen valtiovarainministerin Sauli Niiniston mukaan ensisijaisesti kansallisin perustein.
Haastattelu Sauli Niinisto 14.11.2008.
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lyhyesti oikeuden ja moraalin valistd suhdetta yleisesti sekd erityisesti EMU:n ali-
jaamdnormien ja moraalinormien mahdollista yhteytta.

Moraalinormit ovat sosiaalisia normeja, jotka sadtavit ihmisten tietynlaisesta
kayttdytymisestd valittomasti tai valillisesti toisia ihmisid kohtaan. Moraalisesti
hyvéad on se, mikd on sopusoinnussa tietystd inhimillisestd kayttaytymisesta saata-
van sosiaalinormin kanssa ja moraalisesti pahaa vastaavasti kdyttaytyminen, joka
on kyseisen normin kanssa ristiriidassa.'”

Hans Kelsenin edustamissa puhtaassa oikeusopissa ja traditionaalisessa oike-
uspositivismissa tehddin selked ero moraalin ja oikeuden vilille. Oikeus eroaa
moraalista Kelsenin mukaan muun muassa silld perusteella, ettd oikeus kisite-
tadn pakkojdrjestykseksi, mutta moraali ei tunne samankaltaista sanktiointia. Ellei
moraalijdrjestys maaraa tottelemaan positiivista oikeusjarjestysta kaikissa olosuh-
teissa, eli mikali ristiriita oikeusjdrjestyksen ja moraalijdrjestyksen vililld ndhddan
mahdolliseksi, ei positiivisten oikeusnormien voimassaolo Kelsenin mukaan riipu
siitd, vastaavatko ne moraalista oikeusjérjestystd; oikeusnormia voidaan tdlloin
pitdd patevand, vaikka se olisi ristiriidassa moraalijarjestyksen kanssa.'”>

Oikeusnormin ja moraalinormin suhde voi olla kolmenlainen, kuten Hannu
Tapani Klami on esittanyt. Oikeusnormi voi olla ensinndkin yhdensuuntainen
moraalinormin kanssa eli molemmat ohjaavat kéyttdytymistd tietyssd tilanteessa
samaan suuntaan. Klamin mukaan moraali tdlloin justifioi oikeuden eli antaa
sille positiivista tukea. Toiseksi oikeusnormi voi olla indifferentti eli yhdentekevd
moraalinormin kanssa; oikeusnormi ei ole ristiriidassa moraalinormin kanssa,
mutta oikeusnormi ja moraalinormi eivat myoskddn ohjaa kayttaytymistd samaan
suuntaan. Talloin oikeusnormi ja moraalinormi eivdt sddntele samaa kayttayty-
mistd. Kolmanneksi oikeusnormi voi olla moraalinormin kanssa ristiriidassa eli
toisen noudattaminen aiheuttaa toisen rikkomisen.'”®

Oikeuden ja moraalin valistd kasitteellista eroa koskeva keskustelu on erotet-
tava oikeuden ja moraalin vilisten vaikutussuhteiden tarkastelusta. Vaikka oikeus
ja moraali katsottaisiinkin kuuluvan kahteen itsendiseen jarjestelméaén, voi moraa-
lilla silti olla vaikutusta oikeuteen. Kelsenin puhtaassa oikeusopissakaan ei kiisteta
tatd mahdollisuutta vaan pdinvastoin todetaan, ettd positiivinen oikeusjarjestys
yleensd tosiasiallisesti vastaa etenkin hallitsevan ryhmaén tai yhteiskuntakerrok-
sen moraalisia vaatimuksia.'”” Aulis Aarnio on todennut, ettd moraalinormit ovat
useiden oikeusnormien pohja, syntytausta tai oikeutus. Hinen mukaansa oikeus

174 Kelsen 1968, s. 73; Aarnio 1989, s. 63; Aarnio 1996, s. 19.

175 Kelsen 1968, s. 70 ja 76. Tuori on todennut oikeuden ja moraalin jyrkin erottamisen
olevan erds Kelsenin edustaman traditionaalisen oikeuspositivismin keskeinen tunnus-
merkki. Ks. Tuori 2000, s. 7.

176 Klami 2001 b, s. 1310. Ks. myos Wibergin taulukko tekojen moraalisesta ja oikeudel-
lisesta arvioinnista. Wiberg 1988, s. 37-40.

177 Kelsen 1968,s.77.
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uusintaa yhteiskunnassa vallitsevaa moraalia virallistamalla sen, mikd moraa-
linormeina on jo olemassa.'””® On my6s mahdollista, ettd syy-seuraussuhde toimii
ainakin jossain maérin toisin péin eli oikeuden vaikutuksesta moraalijirjestyksen
sisdlto muuttuu'”.

Euroopan unionin talous- ja rahaliiton perustamisen taustalla voidaan nahda
olevan moraalinen ulottuvuus. Euroopan unionia koskevan perustamissopimuk-
sen eli Maastrichtin sopimuksen 2 artiklan mukaan yhteisvaluutan sisiltdvin
talous- ja rahaliiton perustaminen on erds keino padstd unionin tavoitteisiin, joita
ovat muun muassa taloudellinen ja sosiaalinen edistys, tyollisyyden korkea taso
sekd tasapainoinen ja kestdva kehitys.

My6s Euroopan yhteison perustamissopimuksen 2 artiklassa viitataan talous-
ja rahaliittoon; artiklan mukaan yhteisén paamairand on muun muassa yhteis-
markkinoiden toteuttamisella ja talous- ja rahaliiton perustamisella edistda talou-
dellisen toiminnan sopusointuista, tasapainoista ja kestévaa kehitystd, tyollisyyden
ja sosiaalisen suojelemisen korkeaa tasoa, miesten ja naisten vilistd tasa-arvoa
sekd kestdvad kasvua. Lisdksi tavoitteena on edistdd hyvaa kilpailukykyd ja talou-
den suorituskyvyn korkeaa lahentymisastetta, ympéristonsuojelun korkeaa tasoa
ja ympdriston laadun parantamista, elintason ja elimén laadun nousua sekai talou-
dellista ja sosiaalista yhteenkuuluvuutta ja yhteisvastuullisuutta jdsenvaltioiden
valilla.

Unionin talous- ja rahaliiton jdsenyydesti jdasenvaltioon kohdistuvilla oikeu-
dellisilla velvoitteilla on ndin ollen kytkentd myds moraalinormeihin. Télloin my6s
finanssipolitiikan vakauteen tdhtaavilla EU-oikeuden normeilla pyritadn taytta-
main moraalinormien mukaisia tavoitteita. Tamé pitdd paikkansa tietysti vain
edellyttden, ettd moraalisesti hyvdna pidetddn edelld mainittuja tavoitteita, kuten
tavoitteita tyollisyyden korkeasta tasosta, taloudellisesta ja sosiaalisesta edistyk-
sestd ja ympdriston laadun parantamisesta.

Moraalinormit voivat liittyd my0s oikeusnormien noudattamiseen: henkilo
kokee, ettd on moraalisesti oikein noudattaa julkisen vallan asettamia oikeus-
normeja. Niin ollen EMU:n budjettikurinormien noudattamista voi pitdd myos
moraalisena velvoitteena, mikéli hyvaksytddn se, ettd kansainvélisperdisten
oikeusnormien noudattaminen on myds moraalinen velvoite. Toki kansainvilisen
ja eurooppalaisen oikeuden normien noudattamisen syyna ja motiivina voi olla
myos se, ettd halutaan vélttda sidannoksen rikkomisesta aiheutuvat oikeudelliset tai
poliittiset haittaseuraamukset. Téll6in kyse on enemmankin niin sanotun teknisen
normin synnyttdmasta velvoitteesta, eikd moraalisesta velvoittavuudesta.

178 Aarnio 1996, s. 19. Ks. myds Klami 2001 b, s. 1309; Tuori 2000, s. 96-98 ja 111; Wiberg
1988, s. 37-40.
179 Aarnio 1996, s. 19.
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Talous- ja rahaliiton vakaussadnndsten voidaan ajatella vaikuttaneen moraa-
linormien syntymiseen tai muokkaantumiseen silloin, kun kansalaisten ja paattdjien
mielissa syntyy tai vahvistuu kasitys siitd, ettd on my6s moraalisesti oikein valttad
liiallista julkisen talouden velkaantumista. Téllainen oikeusnormin moraalia kos-
keva vaikutus on mahdollinen ainakin pidemmalla aikavalilla.

EMU:n vakaussddannokset voivat olla moraalinormien kanssa joko yhden-
suuntaisia, yhdentekevid tai vastakkaissuuntaisia. Talous- ja rahaliiton vakaus- ja
alijgamasadnnosten sisdltimien normien voidaan sanoa olevan moraalinormien
kanssa yhdensuuntaisia silloin, kun henkil6 tai henkiléryhma pitdd moraalisesti
oikeana siti, ettd julkisesta taloudesta paittéavit tahot pyrkivit valttimaén liiallista
alijaamaa ja lijallista julkista velkaantumista. Yhdentekevid moraalinormit olisivat
EMU-normien kanssa silloin, jos talous- ja rahaliiton sadntelyn siséltimilld nor-
meilla ei katsottaisi olevan moraalista merkitysta.

EMU:n vakaussddnndsten sisdltamat oikeusnormit voivat olla tietyssd mielessa
myos vastakkaissuuntaisia moraalinormien kanssa. Téllainen tilanne voisi teori-
assa tulla kyseeseen silloin, kun EMU:n normit ohjaisivat velanoton vilttamiseksi
menojen leikkaukseen ja leikkaukset kohdistettaisiin sellaisiin menoihin, jotka
koskisivat yksilon perusturvaa sekd perus- ja ihmisoikeuksia. Kun moraalinor-
mien voidaan ndhdi kieltdvan esimerkiksi yksilon perustavanlaatuisen toimeentu-
loturvan heikentamisen, olisi tdhdn heikentdmiseen ohjaava EMU:n vakausnormi
vastakkainen tai ristiriitainen moraalinormin kanssa. On kuitenkin huomattava,
ettd EMU:a koskevista oikeussddnnoksistd ei voida johtaa velvoitetta kohdistaa
heikennyksia perusoikeuksien toteutumista koskeviin etuuksiin tai jarjestelmiin'®.
Tamén johdosta on vaikea kuvitella kdytannossa tilannetta, jossa EMU-normin
voitaisiin sanoa olevan vastakkaissuuntainen moraalinormin kanssa.

180 Scheinin 1997, s. 128-129.
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5 Talous- ja rahaliiton jasenyyden
vaikutukset Suomen valtiosaantoiseen
finanssivaltaan

5.1 Talous- ja rahaliittoa koskevan oikeussaantelyn
vaikutusten kahtiajako

5.1.1 EMU-jasenyyden vaikutusten normatiivis-teoreettinen luonne

Euroopan unionin seki sen talous- ja rahaliiton jdsenyyden oikeudellisilla vaiku-
tuksilla tarkoitetaan tutkimuksessani EU-oikeuden oikeussddnndsten vaikutusta
suhteessa jasenvaltioon. Euroopan yhteison perustamissopimuksella ja sopimuk-
sella Euroopan unionista voidaan katsoa olevan selkedsti oikeudellinen luonne.
Niiden perussopimusten saannokset asettavat oikeudellisia velvoitteita ja oikeuk-
sia suhteessa unionin jasenvaltioihin ja unionin omiin toimielimiin. Tdman lisdksi
unionin toimielimilld on perussopimusten nojalla oikeus sdatad saadoksid, joiden
sisdltamat saannokset asettavat velvollisuuksia ja oikeuksia unionin toimielimille,
unionin jasenvaltioille sekd jasenvaltioiden viranomaisille ja yksityisille tahoille.
Vaikka my6s EY:n tuomioistuimen ratkaisut muotoilevat uusia oikeusnormeja,
joilla on oikeudellista vaikutusta jasenvaltioiden kannalta, perustuu EY:n tuomio-
istuimen toimivalta antaa oikeusnormeja synnyttavia ratkaisuja alun perin nimen-
omaan kirjoitettuihin oikeussdannoksiin.'

My6s unionin talous- ja rahaliittoa (Economic and Monetary Union, EMU)
sdannellddn oikeudellisesti sitovien sddnnosten nojalla. Talous- ja rahaliittoa kos-
kevan oikeussddntelyn on aiemmin tutkimuksessa sanottu jakautuvan rahapoli-
tiikkaa ja finanssipolitiikkaa koskevaan sadntelyyn. Tamén tutkimuksen tarkoi-
tuksena on tarkastella ndistd kahdesta alueesta nimenomaan finanssipolitiikan
oikeudellista sddntelyd ja ohjausta sekd tdmén sddntelyn ja ohjauksen vaikutusta
kansallisen finanssivallan alaan ja sisaltoon.

Jasenvaltioiden finanssipolitiikkaan kohdistuu eriluonteista sadntelyd: toiset
sadnnokset ovat selvemmin oikeudellisia kuin toiset. Voidaankin puhua oikeu-
dellisesti sitovista maarayksistd sekd muusta niin sanotusta soft law -tyyppisesta,
oikeudellisesti sitomattomasta sadntelystd>. Kuten aiemmin tutkimuksessa on

1 Jadskinen 1992 s. 271-272; Eerola-Mylly-Saarinen 2003, s. 75-78 ja 117; Joutsamo ym.
2000, s. 55-65.

2 Soft law’sta ks. esim. Ojanen 2007a, s. 58-59; Hakapdid 2003, s. 22; Mdittd 2005, s. 348-
381.
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todettu, julkisen vallan antaman ohjeen, kdskyn tai mdirdyksen luokittelemi-
nen oikeudelliseksi tai ei-oikeudelliseksi ei valttamatta ole aina helppoa. Etenkin
Euroopan unionin oikeudessa toimielinten antamat kielelliset ilmaukset voivat
erota oikeudellisen sitovuutensa suhteen merkittavastikin toisistaan.

Tarkasteltaessa niin kansallisen tason kuin unionin tasonkin méérdysten ja
ohjeiden oikeudellista sitovuutta ja merkitystd, voidaan huomiota kiinnittaa seu-
raaviin asioihin. Onko miérdys tai ohje oikeudellista norminantovaltaa kiyttévan
tahon antama? Onko maérdys tai ohje asetettu valtiosdannon tai sithen rinnastei-
sen sopimuksen, kuten EY:n perustamissopimuksen, sddntelemédssa menettelyssa?
Onko kyseisen kielellisen ilmauksen vastaisen kdyttaytymisen eli méadrdyksen tai
ohjeen rikkomisen varalle kytketty sanktion mahdollisuus? Soveltavatko tuomio-
istuimet ja/tai viranomaiset kyseistd maérdysté tai ohjetta omissa padtoksissadn?
Kokeeko ainakin osa kansalaisista méddrdyksen tai ohjeen oikeudellisesti sitovaksi
ja kéyttaytyyko ainakin osa kansalaisista sen mukaisesti?

Esitettyjen kriteereiden voidaan sanoa olevan yhdistelma oikeustieteen piirissd
esitetyistd oikeusnormeja koskevista teorioista. Esimerkiksi Hans Kelsen korostaa
puhtaan oikeusopin teoriassaan oikeusnormin muodollista voimassaoloa seka
valtiosdannon ylapuolella olevaa fiktiivistd perusnormia, joka viime kddessa toi-
mii oikeusnormin voimassaolon perusteena. Toisaalta Kelsen myontad, ettd tietty
vahimmaismaard niin sanottua tehokkuutta on normin voimassaolon ehto: nor-
min voimassaolon ehtona on, ettd normia ainakin jossain mdérin tosiasiallisesti
noudatetaan ja sovelletaan.’?

Arvioidessa kielellisen ilmauksen voimassaoloa nimenomaan oikeusnormina
voidaan hyodyntad myos Jiirgen Habermasin diskurssiperiaatetta. Taman periaat-
teen mukaisesti patevid ovat sellaiset normit, jotka kaikki mahdolliset asianosaiset
voisivat hyviksyd rationaalisen diskurssin osanottajina.* H.L.A. Hart puolestaan
esittdd oikeudellisen sddnnon tunnistamisen ohjeeksi niin sanottua tunnistamis-
sdantod (rule of recognition). Se on tosiasiallinen sddntd, jota tuomarit noudatta-
vat tuomitessaan, ja jonka avulla he voivat tunnistaa voimassa olevat oikeussadn-
not. Tunnistamissadnnon perusteella rajataan kaytettdvissa olevan informaation
joukosta se informaatio, joka luetaan oikeudelliseksi.”

Talous- ja rahaliiton finanssipolitiikkaan kohdistuvista méarayksista selvasti
oikeudellisesti sitovina voidaan pitad ensinndkin Euroopan yhteison perustamis-
sopimuksen 100-104 artiklojen budjettikurisdanndoksid, joiden kirjoitusasusta kéy
selvasti ilmi artiklojen kdsky- ja kieltoluonne. Budjettikurisdannoksistd voidaan
oikeudellisesti merkittdvimmaksi nostaa 104 artiklan maaréaykset jasenvaltioiden

3 Kelsen 1968, s. 11-12, 49-56 ja 226-232.

4 Ks. Tuori 2000, s. 102; Aarnio 1989, s. 207-21. Diskurssiteoriasta yleisesti ks. Habermas
1973, s. 18-19; Habermas 1987, s. 111-128.

5 Hart 1961, s. 92 ja 97-107. Ks. myos Aarnio 1989, s. 87 — 88; Poysti 1999, s. 122.
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velvollisuudesta valttdd liiallista julkistalouden alijaddmad. Téhdn alijgdmén valt-
tamisvelvoitteeseen on kytketty erityinen valvonta- ja sanktiomekanismi. Vah-
vasti oikeudellisia ovat myos niin sanottuun vakaus- ja kasvusopimukseen liitetyt
neuvoston asetukset N:o 1466/97¢ ja N:o 1467/977 seki niitd asetuksia muuttaneet
neuvoston asetukset N:o 1055/2005% ja N:o 1056/2005° liiallisia. Myos edellisid
asetuksia vanhempi, perustamissopimukseen liitetyn liiallisia alijadmia koske-
van poytdkirjan soveltamisesta annettu neuvoston asetus N:o 479/2009" kuuluu
oikeudellisesti sitovaan finanssipolitiikan sdantelyaineistoon.

Yhteison perustamissopimuksen 98-99 artiklat, jotka sdantelevat talouspo-
litiikan yhteensovittamista ja niin sanottua monenvilistd valvontaa, ovat luon-
teeltaan “pehmedmpdd” sddntelyd, jonka oikeudellinen sitovuus ei ole niin vah-
vaa verrattuna 100-104 artiklojen mairdyksiin, ja etenkin 104 artiklan alijadman
valttamisvelvoitteeseen. Talouspolitiikan koordinointia ja monenvilistd valvontaa
onkin luonnehdittu termilld "soft co-ordination” 104 artiklan mukaisen alijadma-
menettelyn ollessa “hard co-ordination” -tyyppistd valvontaa''. Voidaan kuitenkin
katsoa, ettd my6s perustamissopimuksen 98-99 artiklojen maardyksilld on tosiasi-
allisen merkityksen ja sitovuuden lisaksi myds oikeudellista sitovuutta. Tatd nako-
kantaa perustelee jo se, ettd kyse on oikeudellisen, ylikansallisen sopimuksen méa-
rdyksistd. Lisdksi perustamissopimuksen 99 artiklan oikeudellista sitovuutta lisda
mainittu vakaus- ja kasvusopimukseen kuuluva neuvoston asetus N:o 1466/97.

Kun talous- ja rahaliiton finanssipolitiikkaa koskevilla perustamissopimuksen
sekd neuvoston asetusten artiklojen on niin ollen todettu olevan nimenomaan
oikeudellisesti sitovia ja oikeudellisesti relevantteja saidnnoksid, seuraa téstd se, ettd
nailld sadannoksilld on myos tiettyjd vaikutuksia suhteessa tiettyihin normatiivisiin
asiaintiloihin. Téllaisia vaikutuksia kutsutaan tdssd tutkimuksessa oikeussdannos-
ten normatiivis-teoreettisiksi (normatiivisiksi) vaikutuksiksi; kyse on oikeusnor-
mien perusteella ilmenevistd teoreettisluonteisista vaikutuksista. Se normatiivinen
asiaintila, johon kohdistuvia EU:n oikeussdantelyn vaikutuksia tdssd tutkimuksessa

6 Neuvoston asetus (EY) N:o 1466/97 julkisyhteisdjen rahoitusaseman valvonnan seka
talouspolitiikan valvonnan ja yhteensovittamisen tehostamisesta; EYVL N:o L 209,
2.8.1997 s.1.

7 Neuvoston asetus (EY) N:o 1467/97 liiallisia alijadmid koskevan menettelyn téytanto6n-
panon nopeuttamisesta ja selkeyttamisestd; EYVL N:o L 209, 2.8.1997 s. 6.

8 Neuvoston asetus (EY) N:o 1055/2005 julkisyhteisdjen rahoitusaseman valvonnan seka
talouspolitiikan valvonnan ja koordinoinnin tehostamisesta annetun neuvoston asetuksen
(EY) N:o 1466/97 muuttamisesta; EYVL N:o L 174, 7.7.2005, s. 1.

9 Neuvoston asetus (EY) N:o 1056/2005 liiallisia alijadmia koskevan menettelyn taytin-
toonpanon nopeuttamisesta ja selkeyttdmisestd annetun neuvoston asetuksen (EY) N:o
1467/97 muuttamisesta; EYVL N:o L 174, 7.7.2005, s. 5.

10 Neuvoston asetus (EY) N:0479/2009 Euroopan yhteison perustamissopimukseen liite-
tyn liiallisia alijddmiéd koskevasta menettelystd tehdyn poytdkirjan soveltamisesta; EUVL
N:o L 145, 10.6.2009, s. 1.

11 Wessels — Linsenmann 2002, s. 56-60.
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tarkastellaan, on Suomen kansallinen finanssivalta. Kyse on néin ollen sen muutok-
sen tutkimisesta, jonka EMU:a koskevat oikeussdannokset aiheuttavat kansallisen
finanssivallan alaan ja sisaltoon.

Kuten vaikutusten normatiivis-teoreettinen tarkastelutapa yleensakin, myos
kansalliseen finanssivaltaan kohdistuvien vaikutusten normatiivis-teoreettinen tar-
kastelutapa merkitsee itse normatiivisen asiaintilan tarkastelua. Tama puolestaan
tapahtuu tutkimalla tétd normatiivista asiaintilaa mddrittivien oikeussddnndsten
sisdltojd ja vertaamalla nditd sisiltojd toisiinsa eli tarkastelemalla sddnndsten kes-
kindissuhdetta. Tasséd tapauksessa tdma tarkoittaa ensinndkin kansallisten, finans-
sivaltaa sddntelevien sddnnosten tutkimista sekd EU-oikeuden tason oikeussddn-
nosten sisdllon selvittdmista. Tatd tutkimusvaihetta on tutkimuksessa jo pyritty
suorittamaan. Nyt kasilld olevassa pddluvussa on tarkoitus keskittyd erityisesti
ndiden kahden tason sddnnosten vilisen suhteen eli itse normatiivis-teoreettisten
vaikutusten tarkasteluun.

5.1.2 EMU-jésenyyden tosiasiallisten vaikutusten nékékulma

Normatiivis-teoreettisen ldhestymistavan lisdksi Suomen unioni- ja EMU-jése-
nyyden aiheuttamia vaikutuksia voidaan tarkastella tosiasiallisesta (eli empiiri-
sestd) nakokulmasta eli kyse on jasenyyden tosiasiallisten vaikutusten tutkimisesta.
Kun normatiivis-teoreettisten jasenyysvaikutuksissa on kyse jonkin normatiivisen
asiaintilan teoreettisesta muutoksesta, ovat tosiasialliset jasenyysvaikutukset puo-
lestaan sellaisia, jotka ilmenevét henkiloiden ajattelun ja tietoisuuden seka tosiasi-
allisen kdyttdytymisen ja toiminnan kautta. Useimmiten ajatteluun ja tietoisuuteen
kohdistuvat vaikutukset merkitsevat muutosta myds kéyttaytymisen ja toiminnan
tasolla. EMU-jasenyyden tosiasialliset vaikutukset voivat ilmetd esimerkiksi jase-
nyysvelvoitteiden tosiasiallisen sitovuuden tai erilaisten tavoite- ja hyotynakoékoh-
tien tiedostamisena ja kokemisena, joka edelleen saa aikaan tietynlaista tosiasial-
lista kéyttaytymistd ja toimintaa.

My®6s tosiasialliset EMU-jisenyyden vaikutukset voidaan nédhdé usein nimen-
omaan oikeussddnnisten vaikutuksina. On nimittdin maéritelmallisesti ongelmal-
lista kutsua tosiasiallista toimintaa tai tapahtumaa EMU-jasenyyden tai unioni-
jasenyyden vaikutukseksi, ellei vaikutuksen katsota aiheutuvan ainakin jollain
lailla unionin oikeudellisesta luonteesta. Tdéma unionin oikeudellinen ulottuvuus
perustuu puolestaan viime kddessd EU:n perustana olevien perustamissopimus-
ten oikeudellisiin sdd@nnoksiin, joista voidaan johtaa muun muassa unionin toi-
mielinten lainsdadéantovalta sekd yhteisojen tuomioistuimen tuomiovalta. On toki
mahdollista ndhda jasenvaltioiden valtiosddntdjen olevan perustamissopimusten
oikeusteoreettisina valtuuttajina, mutta tima seikka ei milldan lailla vahenna itse
unionin oikeudellisuutta.
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Jos talous- ja rahaliiton jdsenyyden vaikutuksena ndhddin olevan esimerkiksi
sen, tietyt valtiovallan edustajat toimivat jasenvaltion kansallisessa talousarviopro-
sessissa tietylld tavalla, on tdma vaikutus ensinndkin luonteeltaan tosiasiallinen, ei
normatiivis-teoreettinen. Kun edelleen tarkastellaan sitd, milld perusteella tdllai-
nen vaikutus on luonnehdittavissa nimenomaan talous- ja rahaliiton jasenyyden
vaikutukseksi, on perusteena useimmissa tapauksissa se, ettd kyseiset henkil6t toi-
mivat kyseiselld tavalla EU-oikeuden oikeussddnnésten sisiltimien oikeusnormien
johdosta. Voidaankin sanoa, etté ellei kyse ole millddn tavalla oikeussddnndsten
vaikutuksista, on harvoin kyse endd EU- tai EMU-jasenyydenkéan vaikutuksista.

Samoin voivat oikeussddnnokset olla epasuorasti myos niin sanottujen soft law
-tyyppisten suositusten ja lausumien aiheuttamien vaikutusten taustalla; vaikka
itse soft law -aineistoilla ei ole oikeudellista sitovuutta, on oikeussiinnoksin
sddnnelty se institutionaalinen kehys, jossa soft law -materiaalia tuotetaan. Toisin
sanoen, jotta tietyn soft law -aineiston aiheuttamien vaikutusten voitaisiin sanoa
olevan nimenomaan EU:n jdsenyyden aiheuttamia vaikutuksia, on kyseinen soft
law -aineisto tuotettava jollain lailla EU:n instituution piirissd. Tama instituutio
puolestaan on vahvasti sddnnelty nimenomaan oikeudellisin sdannoksin.

Tutkimuksellinen péadpainotus on tydssini EMU- ja EU-jasenyyden norma-
tiivis-teoreettisten vaikutusten tarkastelussa. Tosiasiallisia jdsenyysvaikutuksia
tarkastellaan ldhinnd vain ndiden vaikutusten arvioinnin ldhtékohtien osalta. Laa-
jempi ja syvillisempi tosiasiallisten jasenyysvaikutusten jalkikateinen tutkimus ja
arviointi edellyttavit laajempaa empiiristen metodien kéyttimistd, eikéd tdhédn ole
kasilla olevan tyon tutkimustehtavén puitteissa mahdollisuuksia.

9.2 Talous- ja rahaliiton vakaussaantely ja Suomen kansallinen
finanssivalta

5.2.1 Alijaégmén vélttdmisvelvoite kansallisen finanssivallan rajoittajana

Euroopan unionin talous- ja rahaliiton toiminnan oikeudellinen sédntely voidaan
jakaa rahapolitiikkaa ja finanssipolitiikkaa koskevaan sadntelyyn. Tutkimustehta-
vistd johtuen téssa tutkimuksessa on keskitytty ndiden alueiden suhteen nimen-
omaan finanssipolitilkkaa koskevaan sdantelyyn. Témén sddntelyn keskeisend
tavoitteena on unionin jasenmaiden julkisen talouden vakaus'?, joten finanssipo-
liittista budjettikuria koskevaa sadntelya voidaan kutsua vakaussddntelyksi, ja siita
seuraavia jasenvaltioiden velvoitteita vakausvelvoitteiksi. Késilla olevassa luvussa
on tarkoitus kasitelld niitd vaikutuksia, joita EMU:a koskevasta vakaussdantelysté
seuraa suhteessa Suomen kansalliseen finanssivaltaan. Naitd vaikutuksia kasitel-

12 VNS 4/1997 vp, s.12.
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lddn erityisesti normatiivis-teoreettisesta nikokulmasta eli kyse on oikeussdan-
nosten sisdltdmien oikeusnormien maérittdmistd vaikutuksista suhteessa tiettyyn
normatiiviseen asiaintilaan, joka tédssd tapauksessa on kansallinen finanssivalta.

Euroopan yhteison perustamissopimuksen 104 artiklan nojalla Suomen tulee
unionin jasenvaltiona vdlttdd liiallisia julkisyhteisojen alijdadmid. Talous- ja rahalii-
ton kolmanteen vaiheeseen osallistuvana jasenvaltiona Suomea koskevat my6s ne
104 artiklan mairdykset, jotka mahdollistavat alijddmien valvontamenettelyn vie-
misen tarvittaessa aina sanktioiden maaraamiseen saakka. Muiden unionin jasen-
valtioiden ohella my6s Suomea velvoittaa vakaus- ja kasvusopimukseen kuuluva
neuvoston asetus N:o 1467/97 myohempine muutoksineen. Tamai asetus tdyden-
tad ja tarkentaa perustamissopimuksen 104 artiklan sddnnoksia, jotka koskevat
liiallisten alijag@mien valttdmista.

Milld tavoin EU:n talous- ja rahaliiton vakaussddntely sitten kytkeytyy Suo-
men valtiosddntoiseen finanssivaltaan? Suomessa kansallisen finanssivallan kes-
keisend oikeudellisena perustana ovat perustuslain (731/1999) 3.1 § sekd 81-83
§:n sdannokset. Ndiden perustuslaillisten oikeussddnndsten nojalla ylintd finanssi-
valtaa Suomessa kayttda parlamentti eli eduskunta, joka sddtad valtion tulonhan-
kintaa koskevat lait, paattdd menojen kohdentamisesta valtion talousarvion kautta
sekd antaa valtuudet valtion lainanottoon. Finanssipolitiikan vakautta koskevan
EU-oikeudellisen oikeussdantelyn normatiivis-teoreettiset vaikutukset suhteessa
kansalliseen finanssivaltaan ovat ennen muuta sellaisia vaikutuksia, jotka koske-
vat mainittujen kansallisen perustuslain sddnnosten madrittdimad normatiivista
asiaintilaa.

Talous- ja rahaliiton méaaraykset jasenvaltion velvollisuudesta valttaa liiallista
julkisen talouden alijdamad merkitsevit samalla velvollisuutta vélttaa liiallista jul-
kisen talouden vuotuista velkaantumista. Koska valtiontalous on merkittdva osa
julkista taloutta, merkitsee liiallisen alijadman valttdmisvelvollisuus my6s velvoi-
tetta valttaa liiallista valtiontalouden vuotuista velkaantumista. Téstd seuraa puo-
lestaan johtopaitos, ettd EMU:n jasenvaltion velvollisuus vilttdd liiallista julkisen
talouden alijiadmdd merkitsee rajoitusta sille valinnanvapaudelle, joka eduskunnalla
kansallisen perustuslain nojalla olisi kaytettavissdan pditettdiessd valtion vuotuista
tulorahoitusta ja menojen kohdentamista koskevista ratkaisuista.

Valtiontalouden tasapainottamiseen voidaan pyrkid erilaisten ratkaisujen
kautta. Tasapainolla tdssa ei tarkoiteta Suomen perustuslain 84.2 §:n tasapainope-
riaatteen mukaista méararahojen kattamista, joka voi tapahtua myds velkarahoi-
tuksella, vaan tasapainoa nimenomaan ilman velanottoa. Téllaiseen tasapainoon
talous- ja rahaliittoa koskevilla méaréayksilld pyritadn. Tdydellistd tasapainoa tdssa
mielessd ei kuitenkaan vaadita, vaan koko julkisen sektorin vuotuista alijadmaa
saa olla kolme prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen. Tosin usean vuoden
aikavalilld jasenvaltioiden julkisen talouden tulee pysytelld ldhempdnd tasapai-
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noa kuin mitd tdma viitearvo sallisi’’. Valtiontalouden alijidmén, ja samalla val-
tion vuotuisen velanoton, valttimiseen valtiovalta voi pyrkié sadtelemalld julkisia
menoja seka julkisen talouden varsinaisia tuloja (eli velkarahoitusta sisaltimatonta
tulorahoitusta).

Talous- ja rahaliiton alijidman valttdmismaéardysten normatiivis-teoreettinen
vaikutus suhteessa eduskunnan finanssivaltaan voi koskea useaa finanssivallan osa-
aluetta. Koska alijadmaé merkitsee kdytdnnossd velanottoa, on EMU:n velvoitteilla
merkitystd ensinndkin eduskunnan budjettivallan kannalta: lainanotosta paatta-
minen on osa valtiontalouden hoitoa ja lainanotto merkitdan valtion talousarvion
tulorahoituksen osaksi. Budjettivalta oikeudellisena valtaoikeuteen perustuu ensi
sijassa perustuslain 3.1 §:n ja 83 §:n sddnnoksiin. Vaikka jo ndiden budjettivalta-
normien voidaan katsoa sisdltivin my0s valtion velanottoa koskevan paatosval-
lan, korostaa perustuslain 82 § eduskunnan oikeutta paittda valtion velanotosta.
Tamén sdannoksen nojalla valtion lainanoton tulee perustua nimenomaan edus-
kunnan suostumukseen. Huomioiden mainittujen perustuslain sddnndsten sisal-
16n, EMU:n jdsenyyteen kuuluva velvoite vilttaa liiallista julkisen talouden vel-
kaantumista asettaa rajoituksen eduskunnan pddtdsvallalle, joka koskee valtion
velanottoa. Talous- ja rahaliiton velvoitteet rajoittavat titen velanottoa koskevaa
eduskunnan budjettivaltaa.

Valtion vuotuisen velanoton rajoittaminen voi merkitd valtion menojen pie-
nentdmistd eli leikkaamista koskevien paatosten eli niin sanottujen sddstopaatos-
ten tekemistd. Usein kyse on lakisdateisten menojen eli sidottujen menojen muut-
tamisesta, jolloin ennen budjettipddtosta edellytetdan myos lainsdddantotoimia.
On mahdollista, ettd valtiovalta a) EMU-velvoitteiden tdyttamiseksi pidattaytyy
velanotosta tai ottaa velkaa vain sellaisen maéran, joka on sopusoinnussa EMU:n
kriteerien kanssa, ja b) joutuu timan vuoksi supistamaan suunniteltuja valtion-
talouden menoja. Taméan vuoksi EMU-sdannosten voidaan nahdi vaikuttavan
epdsuorasti myos valtion menoja koskevaan budjettivaltaan ja mahdollisesti laki-
sadteisten menojen perusteiden tai maaran muuttamisen kautta myos lainsddddn-
tovaltaan. EMU-velvoitteiden ja niistd johtuvien sddstopddtosten ja -lakien suh-
detta perusoikeuksiin kisitelldan tutkimuksessa my6hemmin.

13 Alkujaan neuvoston asetuksen N:o 1466/97 3 artiklan 2 kohdassa sdddettiin, ettd tavoit-
teena on lahelld tasapainoa oleva tai ylijidmaiinen julkistalous. T4td asetusta muuttaneella
neuvoston asetuksella N:o 1055/2005 lisdtyn 2 a artiklan mukaan kullakin jésenvaltiolla
voi olla oma julkisen talouden keskipitkin aikavilin tavoitteensa, joka voi poiketa lahella
tasapainoa olevasta tai ylijadmdisestd rahoitusasemasta. Kuitenkin myos uuden asetuksen
mukaan jasenvaltion maakohtaisen tavoitteen on taattava varmuusmarginaali suhteessa
julkistalouden alijadmén kolmen prosentin viitearvoon. Niilld on asetuksen mukaan myos
varmistettava nopea eteneminen kohti kestévéda kehitystd ja siten annettava finanssipoliit-
tista litkkumavaraa, ottaen erityisesti huomioon julkisten investointien tarve.
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Valtiovalta voi joutua my6s sellaiseen tilanteeseen, jossa EMU:n alijadmakri-
teerien tdyttdminen eli liiallisen vuotuisen velanoton valttdiminen merkitsee val-
tion varsinaisia tuloja eli lahinné vero- ja maksutuloja koskevia muutostarpeita.
Vilttadkseen velanottoa, valtiovalta voi pyrkid lisdidmadan vero- ja maksutulojen
madrdd. Taman verotuksen ja maksujen nostamisen on perustuslain 81 §:n nojalla
tapahduttava lainsdadédntotoimin eli kyse on eduskunnan toimivallasta. Talous-
ja rahaliiton alijddmin valttimisvelvoitteesta voi ndin ollen seurata eduskunnalle
tarve kayttaa verolainsdddédntovaltaansa muuttaakseen verotuksen ja valtion toi-
mintaa koskevien maksujen perusteita.

Talla tavoin EU-oikeuden budjettikurisdédannosten voi ndahda vaikuttavan lai-
nanottoa koskevan budjettivallan lisdksi epdsuorasti my6s verolainsddddntovallan
alaan: verotuksen muutoksiin voidaan joutua turvautumaan nimenomaan EMU:n
velvoitteiden seurauksena. Niin ollen voidaan kyseisten velvoitteiden sanoa rajoit-
tavan eduskunnan verolainsaddantovallan itsendisyyttd ja taltd osin myos kansal-
lista finanssisuvereniteettia.

Velvoite vilttaa liiallista valtion velanottoa johtuu suoraan EMU:a koskevista
EU-oikeudellisista sdannoksista eli EU-oikeuden oikeusnormit maédraavat jasen-
valtiota vélttdimaan sellaista valtion vuotuista velanottoa, joka merkitsisi koko jul-
kisen talouden alijidamaa koskevan kolmen prosentin viitearvon rikkomista. Tastd
velvoitteesta aiheutuva kansallisen finanssivallan rajoittuminen on luonteeltaan
selkedsti normatiivis-teoreettinen oikeussddnnosten aikaansaama vaikutus': kyse
on oikeusnormien perusteella médraytyvastd oikeudellisen valtaoikeuden rajoit-
tumisesta.

Sen sijaan valtiontalouden menojen supistamista tai verotuksen nostamista
koskevan EMU-sdannoésten vaikutuksen luonteen midrittely on ongelmallisempi,
koska liiallisen alijadmén valttamistd koskevat oikeussddnnokset eivit suoraan
mairdd verotusvallan tai valtion menoja koskevan pédtosvallan kayttimisesta.
Lahtokohtaisesti liiallisen alijddman valttdmistd koskevilla oikeussddnnoksilld ei
ole suoraa normatiivis-teoreettista vaikutusta verolainsdadantovaltaan tai meno-
jen mairad ja niiden kohdentamista koskevaan budjetti- ja lainsddadantévaltaan.
EMU-sddnnosten merkitys ndiden valtaoikeuksien kannalta maarittyy kulloises-
sakin kansallisessa talousarvioprosessissa vaikuttavien tosiasiallisten tekijoiden
perusteella eli kyse on pitkalti vakaussddnndsten tosiasiallisesta vaikutuksesta.

Toisaalta voidaan puhua epdsuorasta normatiivis-teoreettisesta vaikutuksesta:
jos esimerkiksi verojen nosto ndhddin tietyssd tilanteessa ainoana keinona talou-
den tasapainottamiseen ja EMU:n kriteerien tdyttaimiseen, voidaan tilloin puhua
EMU-sddanndsten vaikutuksesta my6s normatiivis-teoreettisessa mielessd. Maa-
rays valttaa liiallista julkisen talouden alijadméa voidaan ndahda tdssa suhteessa
niin sanottuna tavoite-keino -normina, joka méadraa tavoitteen, joka on liiallisen

14 Toki kyseisestd velvoitteesta voi seurata my0s tosiasiallisia vaikutuksia.
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velanoton vilttdminen, mutta antaa normin kohteelle eli jasenvaltion vallankayt-
tajille vapauden valita keinot tavoitteeseen padsemiseksi.

Vaikka vastuu finanssipolitiikan toteuttamisesta sdilyy talous- ja rahaliitossa
kansallisella tasolla my6s Suomessa, rajoittavat euroalueen taloudelliseen vakau-
teen tihtddvat EU-oikeuden normit tarkastellun perusteella silti kansallista finans-
sipoliittista liikkumavaraa. EY:n perustamissopimuksen 104 artiklan mukainen
velvoite vilttdd liiallisia julkisen talouden alijddmid on keskeinen EMU:n bud-
jettikurin periaate, joka normatiivis-teoreettisessa mielessa rajoittaa kansallisen
finanssipolititkan harjoittamista ja samalla Suomen kansallista finanssivaltaa ja
finanssisuvereniteettia.

Jasenvaltion velvoite EMU:n kolmannen vaiheen alusta ldhtien valttaa liialli-
sia julkisen talouden alijadmiéd mainittiin Euroopan unionin jasenyytta koskevassa
hallituksen esityksessd (135/1994 vp), jonka mukaan julkisen talouden liiallista
alijaamaa koskeva menettely on erds tairkeimmistd yleiseen talouspolitiikkaan liit-
tyvistd toimintamuodoista talous- ja rahaliitossa."”” Erikoiselta tuntuu kuitenkin
se, ettei kansalliseen budjettivaltaan kohdistuvia jasenyysvaikutuksia erittelevassa
hallituksen esityksen alajaksossa (4.6.) mainita lainkaan EMU:n budjettikuria,
vaikka sen merkitys jasenvaltion kansallisen budjettivallan kannalta on ilmeinen.

Niilo Jédskisen mukaan talous- ja rahaliiton budjettikuria koskevat maaraykset
rajoittavat valillisesti jasenvaltioiden budjettivaltaa, silld ne asettavat katon jasen-
valtioiden julkisille menoille. Vaikka tdmén katon sisélld jasenvaltiot voivatkin
itsendisesti pdittdd julkisten menojensa kohdentamisesta, voidaan budjettikuria
Jadskisen mukaan pitdd huomattavana kansallisen pédatoksenteon itsendisyyden
rajoituksena: julkisen talouden hoitoa koskeva kurinalaisuus sulkee pois sellaisia
talouspoliittisia optioita, joihin jasenvaltiot ovat aiemmin herkisti turvautuneet.'s

Jasenvaltion velvollisuus valttaa liiallisia julkisia alijadmié toteuttaa EY:n perus-
tamissopimuksen 10 artiklan mukaista yhteisdoikeuden lojaliteettiperiaatetta seka
negatiivisen ettd positiivisen lojaliteettivelvoitteen osalta'’. Negatiivisen lojaliteet-
tivelvoitteen mukaan jasenvaltion on pidattdydyttava toimenpiteistd, jotka voivat
vaarantaa yhteison tavoitteiden saavuttamista. Liiallisten alijadmien valttiminen
sopii ndin ollen yhteen timidn lojaliteettiperiaatteen negatiivisen osan kanssa.
Pyrkimilld aktiivisesti harjoittamaan lahelld tasapainoa olevaa budjettipolitiikkaa
jasenvaltio samalla toteuttaa EU-oikeuden positiivista lojaliteettivelvoitetta, jonka
mukaan jésenvaltion tulee toteuttaa EU-oikeudelliset velvoitteensa sekd myotavai-
kuttaa yhteison pdamadrien toteutumiseen.

15 HE 135/1994 vp, s. 74.

16 Jadskinen 1992, s. 277. Jaaskisen mukaan vdliton jasenvaltion budjettivallan rajoitus
puolestaan aiheutuu velvollisuudesta tilittdd yhteison varoihin kuuluvat jasenmaksuosuu-
det unionille.

17 Negatiivisesta ja positiivisesta lojaliteettivelvoitteesta ks. Eerola—Mylly-Saarinen 2003,
S. 99; Mdenpdd 2001 s. 162-163; Raitio 1998, s. 64; Joutsamo ym. 2000, s. 33.
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Vakaus- ja kasvusopimukseen kuuluvalla neuvoston asetuksella N:o 1467/97
tdsmennettiin perustamissopimuksen 104 artiklan mukaista alijadmamenettelya
muun muassa asettamalla menettelyn eri vaiheille maaraaikoja seka tarkentamalla
niitd 104 artiklan 2 kohdan mukaisia "poikkeuksellisia viliaikaisia” olosuhteita,
joissa viitearvon ylittdminen sallitaan'®. Vakaus- ja kasvusopimusta koskevassa
perustuslakivaliokunnan lausunnossa todettiin timén neuvoston asetuksen rajoit-
tavan oikeudelliselta kannalta valtiosdéannén mukaista budjettivaltaa. Menettelyn
padpiirteet sisaltyivat kuitenkin jo EY:n perustamissopimuksen 104 artiklaan,
joten alijidmamenettelyd koskeva asetus ei sisdltanyt uutta poikkeusta kansalli-
seen perustuslakiin.

Suomi oli hyviksynyt alijadmamenettelyn aiheuttamat kansallisen budjetti-
vallan ja finanssisuvereniteetin rajoitukset jo EU-liittymissopimuksen kansallisen
hyviaksymisen ja voimaansaattamisen yhteydessd, joten uudet lainsdddantotoimet,
saati perustuslainsddtdamisjarjestyksen kdyttaminen, ei endd ollut aiheellista. Lisdksi
EU-oikeuden asetukset ovat jasenvaltioissa valittomasti sovellettavia, jolloin vaka-
ussopimuksen asetukset ovat voimassa ilman kansallisia lainsddddntotoimia.
Vakaussopimuksen asetukset ovat Scheininin mukaan eduskunnan budjettivaltaa
koskevien hallitusmuodon sdadnndsten estamatta vilittomasti sovellettavia ilman
kansallisia voimaansaattamistoimia, ja ne saavat mahdollisessa ristiriitatilanteessa
etusijan kansallisiin saddoksiin ndhden®.

Vaikka EU-oikeuden sdadnnokset lijallisia alijadmid koskevasta menettelysté
kaventavat selkedsti eduskunnan budjettivaltaa ja samalla Suomen kansallista
finanssisuvereniteettia on jilleen muistettava, ettd Suomi sitoutui ndihin rajoituk-
siin vapaaehtoisesti. Kyseisilla EMU-normeilla pyritdan estimdén jasenvaltioiden
lijallista velkaantumista, joka voisi johtaa euroalueen korkotason nousuun ja epa-
vakauteen, joten budjettivallan rajoittumisen “vastakappaleena” jdsenvaltio voi
hy6tya EMU:n vilitykselld tavoiteltavasta taloudellisesta vakaudesta.

5.2.2 Suomen perustuslain normien ja EMU:n vakausnormien vélinen
oikeusteoreettinen suhde

Seuraavaksi voidaan tarkastella lahemmin talous- ja rahaliiton finanssipolitiikkaa
koskevan oikeussddntelyn sekd Suomen kansallisen perustuslain vilistd oikeus-
teoreettista suhdetta. Edelld todettiin EMU:n vakaussdanndsten rajoittavan Suo-
men perustuslain mukaista eduskunnan finanssivaltaa. Entd voidaanko EMU:n

18 Neuvoston asetusta N:o 1467/97 on muutettu esimerkiksi mairaaikojen osalta neu-
voston asetuksella N:o 1056/2005 (EY); EUVL N:o L 174, 7.7.2005, s. 5.

19 PeVL 46/1996 vp, s. 2; Scheinin 1997, s. 57.

20 Scheinin 1997, s. 57-58.
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finanssipolitiikkaa sadntelevien oikeusnormien sanoa olevan ristiriidassa Suomen
perustuslain sisdltdmien oikeusnormien kanssa?

Hans Kelsenin mukaan oikeusjérjestystd voidaan kuvata oikeuslausein, jotka
eivdt ole keskenddn ristiriidassa. Kelsen silti myontdd, ettd oikeusorgaanit voivat
tosiasiallisesti asettaa keskenddn ristiriitaisia normeja. Tallaisesta normikonflik-
tista on kyse silloin, kun toinen normi maaraa kayttdytymain tietylld tavalla, kun
taas toinen normi kehottaa vastakkaiseen kayttdytymiseen*. Normikonfliktien
mahdollisuudesta huolimatta oikeusteoria pyrkii Kelsenin mukaan késittdmaan
oikeusjarjestyksen mielekkddnd kokonaisuutena ja kuvaamaan sitd ristiriidatto-
min lausein, jolloin normikonfliktit voidaan ja taytyy tulkinnalla ratkaista.?

Kelsen erottaa toisistaan samanasteisten normien vilisen konfliktin sekd
ylempi- ja alempiasteisen normin vélisen konfliktin. Samanasteisten normien vali-
nen konflikti voidaan ratkaista lex posterior -periaatteen mukaisesti eli myohem-
min asetettu normi kumoaa aikaisemmin asetetun, mikali normit on asetettu eri
aikaan. Jos taas ristiriitaiset normit on asetettu samaan aikaan eli kyse on esimer-
kiksi saman lain kahdesta keskenddn ristiriitaisesta méaardyksestd, on mahdollinen
ensinndkin tilanne, jossa lainsoveltaja saa valita, kumpaa normeista hdn soveltaa.
Toiseksi mahdollinen voi olla yleissddnnoksen ja poikkeussddnnoksen muodos-
tama tilanne, jolloin normit ovat Kelsenin mukaan vain osittain ristiriidassa eli
toinen normi rajoittaa toisen voimassaoloa.*

Ylempiasteisen normin ja alempiasteisen normin vélisestd oikeusteoreetti-
sesta suhteesta Kelsen toteaa, ettd ndiden normien vililla ei voi olla loogista risti-
riitaa, koska alempiasteisella normilla on voimassaolonsa peruste ylempiasteisessa
normissa. Jos alempiasteista normia pidetddn patevini, sen taytyy katsoa olevan
ylempiasteisen normin mukainen.* Mikali tavallisen lain normia pidetdan niin
sanotusti perustuslainvastaisena, ei tdma Kelsenin mukaan merkitse alemman ja
ylemmén normin valistd ristiriitaa, vaan ainoastaan alemman normin kumotta-
vuutta tai sen asettamisesta vastuunalaisen orgaanin rangaistavuutta. Kunnes
alemman lain normi on kumottu, on sitd pidettivd patevdnd normina, ja niin
kauan kuin se on piteva, ei se Kelsenin mukaan voi olla perustuslainvastainen.”

21 Kelsen huomauttaa, ettd ankarassa mielessa kyse ei tilloinkédan ole filosofian termein
ilmaistuna loogisesta ristiriidasta, vaikka puhekielessd onkin tapana sanoa normien olevan
ristiriidassa’ keskenddn. Loogisen ristiriidan kasite ei Kelsenin mukaan sovellu normeihin
samalla tavoin kuin viitelauseisiin. Niin sanotuissa normiristiriidoissa onkin kyse varsi-
naisesti oikeuslauseiden ristiriitaisuudesta. Kahden viittdman looginen ristiriita nimittdin
merKkitsee, ettd ainoastaan jompikumpi véittdima voi olla tosi. Normi ei kuitenkaan ole tosi
eikd epdtosi, vaan péteva tai patematon. Ks. Kelsen 1968, s. 220-221.

22 Kelsen 1968, s. 220-221.

23 Kelsen 1968, s. 221-222.

24 Kelsen 1968, s. 223.

25 Kelsen 1968, s. 345 ja 287-293.
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Samankaltaisen tilanteen Kelsen nikee kansainvilisen ja kansallisen oikeuden
vilisesséd suhteessa, jossa ei voi hanen mukaansa vallita varsinaista loogista ristirii-
taa kansainvilisen oikeuden normin ja kansallisen oikeuden normin vililld. Kan-
sainvilistd oikeutta loukkaava kansallisen oikeuden normi voi aikaansaada sen,
ettd kyseiseen valtioon kohdistuu kansainvilisen oikeuden mairittdma sanktio,
mutta kansallinen oikeusnormi pysyy silti pateving, ellei sitd erikseen kumota.?

Vaikka Kelsenin puhtaan oikeusopin teoria on valmisteltu aikana, jolloin
nykyisenkaltaisesta EU-oikeudesta ei ollut tietoa, voidaan Kelsenin kasityksiad
normien valisistd suhteista tarkastella myos suhteessa Euroopan unionin oikeu-
den ja kansallisen oikeuden viliseen suhteeseen. Ensinnékin voidaan todeta, ettd
Euroopan unionin oikeuden ja kansallisen oikeuden vilistd suhdetta on vaikea
tdysin samaistaa Kelsenin teoriaan kansainvilisen ja kansallisen oikeuden vili-
sestd suhteesta. Esimerkiksi Kelsenin kielteinen kanta kansainvilisen oikeuden ja
kansallisen oikeuden ristiriidan mahdollisuuteen on ongelmallista suhteuttaa EU-
oikeuden etusijaperiaatteeseen, joka nimenomaan ristiriitatilanteessa antaa EU-
oikeudelle etusijan kansalliseen oikeuteen nahden®.

EU-oikeuden etusijaperiaatteenkaan oikeusvaikutuksena ei kuitenkaan ole
ristiriitaisen kansallisen sdannoksen mitatdityminen tai kumoutuminen, vaan sen
soveltamiskelvottomuus yksittdisessa ratkaisutilanteessa®. Vaikka my6s Kelsen
kiistdd kansainvilisen oikeuden vastaisen kansallisen oikeusnormin mitétoitymi-
sen ja kumoutumisen kansainvilisen oikeuden seurauksena, ndyttda han suhtau-
tuvan kielteisesti patevdan normin soveltamiskelvottomuuteen®.

Kansallisen perustuslakimme (731/1999) 82-83 §:n ja 3 §:n normit antavat
eduskunnalle oikeuden pédttad myos sellaisesta valtionvelanoton tasosta, joka
nostaa julkisen talouden alijidmdn madédrdn yli kolmeen prosenttiin suhteessa
bruttokansantuotteeseen. Euroopan yhteison oikeusnormit® kuitenkin kieltévat
tamankaltaiset toimenpiteet valtiontaloudenhoidossa. EU-oikeuden etusijaperi-
aatteen mukaisesti talous- ja rahaliittoa koskeva vakaussadntely syrjdyttdd tillai-
sessa tapauksessa kansallisen perustuslain normien tdysimddrdisen soveltamisen®'.

Kelsenin tarkasteleman kansainvilisen ja kansallisen oikeuden vilisen suh-
teen (tai ylempi- ja alempiasteisen normin vilisen suhteen) sijaan tilanne EMU-
normien ja kansallisen perustuslain vililla muistuttaa enemmén Kelsenin teoriaa

26 Kelsen 1968, s. 343-348, 357-359 ja 288.

27 Ojanen 2007a, s. 95.

28 Ojanen 2007a, s. 96.

29 Kelsen 1968, s. 291 ja 346.

30 Talla viitataan EY:n perustamissopimuksen 104 artiklan ja vakaus- ja kasvusopimuk-
seen kuuluvan neuvoston asetuksen (N:o 1467/97) normeihin.

31 Sama koskee esimerkiksi Suomen Pankkia koskevaa oikeussdédntelyd: EU-oikeuden
normit kansallisen keskuspankin riippumattomuudesta syrjayttavét perustuslain 91 §:n
normien tdysimadrdisen soveltamisen.
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samanasteisten normien vilisestd normikonfliktista, jossa toinen normi rajoittaa
toisen voimassaoloa eli kyse on niin sanotusta osittaisesta ristiriidasta.

EMU:n alijidménormit ja Suomen kansallisen perustuslain normit eivit ole
suorassa normikonfliktissa tai ristiriidassa, koska kyse ei ole tilanteesta, jossa toi-
nen normi kdskisi sellaiseen toimintaan, jonka toinen normi kieltdisi: EU-oikeu-
den normit maardavit valttdmadn liiallista valtion velanottoa, mutta perustuslain
normit eivit kielld valttamasta liiallista velanottoa. Talous- ja rahaliiton budjet-
tikuria koskevat normit kuitenkin kieltavat sellaisen finanssipolitiikan harjoitta-
misen, jonka parlamentaarista finanssivaltaa saintelevit kansallisen perustuslain
normit sallivat. Tamén vuoksi voidaan puhua julkisen talouden liiallista alijadmaa
koskevien EU-oikeuden normien ja eduskunnan finanssivaltaa koskevien Suomen
perustuslain normien vélisestd osittaisesta ristiriidasta. Kelsenin kayttdmaa termid
normin ‘voimassaolon rajoittuminen’ on kuitenkin mahdollista kdyttda vain nor-
min sovellettavuuden rajoittumista tarkoittavassa merkityksessa.

Liiallisten alijadmien valttamisvelvollisuutta koskevat EU-oikeuden normit
ovat osittaisessa ristiriidassa Suomen perustuslain 83 §:n seké 3.1 §:n kanssa, koska
ndmd perustuslain normit antavat eduskunnalle viimekdtisen vallan pddttdd valtion
talousarvion sisdllostd ja samalla valtion velanotosta, mutta EY:n perustamissopi-
muksen 104 artiklan mdidrittelee tdlle budjettivallan kdytolle oikeudelliset reunaeh-
dot. Julkisen talouden alijaidmén maara riippuu suuresti valtion talousarvioon ote-
tun velkarahoituksen méaréstd, minkd vuoksi julkistalouden vuotuinen alijaama
ja valtion talousarvion sisélt6 ovat suorassa yhteydessa toisiinsa. Eduskunta ei voi
néin ollen EMU:n jasenyyden aikana tehda tdysin vapaasti haluamiaan finanssipo-
liittisia ratkaisuja paattiessadn valtion talousarviosta.

Liiallisen alijadman vilttamisvelvollisuutta koskevilla EU-oikeuden normeilla
on lisdksi osittainen ristiriita suhteessa valtion lainanotosta sditdvdan PL 82 §:n
sisdltdimadn normiin. Perustuslain 82 §:n mukaan valtion lainanoton tulee perus-
tua eduskunnan suostumukseen, jonka voidaan tulkita tarkoittavan eduskunnan
valtaa paittda valtion velanoton mairastd. Perustuslain 82 §:n merkityksen voi-
daan kuitenkin katsoa olevan lainanottoa koskevan pddtosvallan nakokulmasta
lahinné PL 3 §:44 ja 82 §:4d korostava, jolloin PL 82 §:n itsendinen merkitys valtion
velanottoa koskevan paitosvallan myontdmisen osalta on kyseenalainen.

5.2.3 Alijgédmén vélttdmisvelvoitteen vaikutuksen arviointi

Alijadmaén vélttimistd koskevien oikeussddnndsten vaikutuksia suhteessa EMU:n
jasenvaltion kansalliseen finanssivaltaan on edelld tarkasteltu normatiivis-teo-
reettisesta nakokulmasta. Keskeisen vaikutuksen tédssd suhteessa on todettu ole-
van kansallisen finanssivallan rajoittuminen EMU:n alijddma-sadnnosten seu-
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rauksena. Onko tétd vaikutusta eli tdssd tapauksessa rajoitusta sitten mahdollista
arvioida normatiivis-teoreettisessa mielessd tarkemmin; voidaanko EMU-normien
aiheuttamaa kansallisen finanssivallan normatiivis-teoreettista rajoitusta arvioida
esimerkiksi asteikolla *vahva’ - "heikko’ tai 'merkittdvd - ‘vdhdinen'?

Tasta kysymyksestd voidaan todeta, ettd normatiivis-teoreettisesta tarkaste-
lukulmasta oikeussddntelyn vaikutuksia voidaan arvioida vain suhteessa saman-
kaltaisen sddntelyn vaikutuksiin eli suhteessa samaa aineellista asiakokonaisuutta
koskevan sadntelyn vaikutuksiin. Tama tarkoittaa sitd, ettd EMU:n alijadmasaén-
nosten aiheuttaman kansallisen finanssivallan rajoituksen voimakkuuden tai mer-
kittdvyyden arviointi suhteessa joidenkin toisten sddnnosten aiheuttamiin vai-
kutuksiin on mahdollista ainoastaan siind tapauksessa, mikéli myds ndma toiset
sdannokset koskevat julkisen talouden alijadmédn méaraa.

Jos esimerkiksi ajatellaan olevan voimassa kuvitteellinen oikeussdannos, joka
madrdisi Suomen julkisyhteis6t hoitamaan talouttaan niin, ettd julkisen talouden
alijaama ei nouse yli viiden prosentin suhteessa bruttokansantuotteeseen, olisi
mahdollista verrata normatiivis-teoreettisessa mielessd tdimdn sdadnnoksen vai-
kutusta EMU:n alijadmasadnnosten vaikutukseen. Tdlloin voitaisiin tehda johto-
paitos, ettd EMU:n sadnnokset liiallisen alijadmén valttamisestd rajoittavat voi-
makkaammin tai enemmcdn kansallista finanssivaltaa kuin kuvitteellinen sddnndgs,
koska kuvitteellinen sdannos sallisi viiden prosentin alijddman, mutta EMU:n
saannokset madrddvat alijgdmin midrdn pysymidn alle kolmen prosentin suh-
teessa bruttokansantuotteeseen. EU-oikeuden alijadmaésdaannosten normit olisivat
ndin ollen “tiukempia” ja “ankarampia” normatiivis-teoreettisessa mielessd kuin
kuvitteellisen sddnnoksen normit.

Esimerkista voidaan viela todeta se, etta kuvitteellisen saannoksen normatii-
vis-teoreettinen vaikutus suhteessa valtion finanssisuvereniteettiin riippuisi myos
siitd, olisiko kyse kansallisesta vai ylikansallisesta oikeussadnnoksesta. Jos kyseessa
olisi kansallinen sddnnos, ei rajoitus olisi niin voimakasta, koska kansalliset valtio-
elimet voisivat muuttaa halutessaan kyseistd sadannosta. Ylikansallinen sadnnoksen
muuttaminen yksipuolisesti sen sijaan ei olisi mahdollista.

Niilo Jidskinen on arvioinut EU:n oikeutta puuttua jasenvaltioidensa budjet-
tipolitiikkaan vertaamalla tdtd oikeutta tiettyjen liittovaltioiden vastaavaan toimi-
valtaan. Hanen mukaansa esimerkiksi Yhdysvalloissa, Saksassa ja Sveitsissd kes-
kusvallan (liittovaltion) oikeus kontrolloida jasenvaltioiden budjettipolitiikkaa on
pienempi kuin mitd Euroopan unioni toimivalta tdssd suhteessa on jasenvaltoi-
hinsa nidhden.* Jaaskisen arvion voidaan katsoa koskevan budjettikurisdannos-
ten vaikutusta nimenomaan normatiivis-teoreettisessa mielessd. Voidaan myds
todeta, ettd Euroopan unionin toimivalta liiallisia alijadmien valttimisvelvollisuu-

32 Jddskinen 2001, s. 109, sielld alaviite 86.
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den valvonnan osalta on universaalistikin ajateltuna harvinainen valtaoikeus, joka
jasenvaltion sisdistd suvereniteettia rajoittaa.

Talous- ja rahaliiton lijallista alijadamaa koskevien oikeussdanndsten normatii-
vis-teoreettisten vaikutusten vertaaminen muiden EU-oikeudellisten oikeussdédn-
nosten normatiivisiin vaikutuksiin ei ole mahdollista silloin, kun kyseiset muut
sdannokset eivdt sadntele millddn tavoin julkisen talouden alijddmin mairaa.
Esimerkiksi EU-oikeuden sd@nnokset unionin tuloista ja jasenvaltioiden maksu-
osuuksista rajoittavat Suomen kansallista budjettivaltaa. Ei ole kuitenkaan mah-
dollista suoraan normatiivis-teoreettisesti eli oikeussdannosten sisdllon perusteella
arvioida, rajoittavatko jasenmaksuosuuksia koskevat EU-oikeuden normit kansal-
lista budjettivaltaa enemmedn vai vihemmdn kuin liiallisten alijadmien valttdmista
koskevat EU-oikeuden normit. Tama johtuu siité, ettd mainitut normit kohdistu-
vat eri sddntelykohteisiin.

Toisin kuin jdsenmaksuosuuksia koskevat EU-oikeudelliset sddnnokset,
EMU:n alijaédmaésdannokset eivit madrad jasenvaltion kansalliseen talousarvioon
otettavista vuotuisista rahamadristd. Alijadmasdadnnoksen sen sijaan estavat liialli-
sen velkarahoituksen ottamisen talousarvion tulopuolelle. Néin ollen ei voida suo-
raan jasenmaksu- ja alijgdmasdannosten sisdltoja tarkastelemalla verrata toisiinsa
ndiden sddnnosten aiheuttaman kansallisen budjettivallan rajoituksen suuruutta.

Jasenmaksusddnnosten vaikutusta voidaan sen sijaan verrata sellaisten sddn-
nosten vaikutuksiin, jotka koskevat muita valtion talousarvioon otettavia kansain-
valisia menoeria. Jos Suomen EU:lle suoritettavat maksuosuuden suuruus vuonna
X on 100 rahayksikkod ja jonkun toisen kansainvilisen maksuosuuden suuruus 80
yksikkod, voitaisiin EU:n jasenmaksuosuuksia koskevien sddnndsten sanoa rajoit-
tavan Suomen kansallista budjettivaltaa enemman kuin mité jalkimmaiisen mak-
suosuuden perustana olevat oikeussadnnokset rajoittaisivat.

Liiallisia alijadmia koskevien sdanndsten aikaansaaman tosiasiallisen vaikutuk-
sen ja rajoituksen voimakkuus kansallisen finanssivallan kannalta riippuu sddn-
nosten soveltamisen ajankohdasta. Kuten Martin Scheinin toteaa, alijadmien synty
riippuu myds suhdannevaihteluista, jolloin etenkin pienen tai tuotantorakenteel-
taan yksipuolisen jasenvaltion voi olla vaikea 10ytaa keinoja alijddmien valttami-
seksi®. Yllattavaa kylld, jasenvaltion koolla ei ole valttimatta merkitystd julkisen
talouden alijadmien synnyn kannalta: 2000-luvun alussa vaikeuksissa EMU:n ali-
jaamadkriteerien tdyttdmisen osalta ovat olleet nimenomaan unionin suuret jasen-
maat Saksa ja Ranska.

Jos esimerkiksi vuonna A Suomen julkisen talouden tila on taloudellisten suh-
danteiden myotd vahva, voi EMU:n alijddmaivelvoitteiden tosiasiallinen merkitys
kansallista talousarviota koskevassa padtoksenteossa olla vihdinen; talousarvioon

33 Scheinin 1997, s. 119.
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otettava velkarahoitus olisi ilman EMU:n jdsenyyttdkin vahiistd tai velkaa ei otet-
taisi lainkaan. Sen sijaan jos vuonna B vallitsee laskusuhdanne ja julkisen talou-
den rahoitusasema on heikko, tulee valtioelinten harkittavaksi valtion velanotto.
Talloin padtoksentekoa voivat ohjata EU-oikeuden médréykset liiallisen alijaidmén
valttamisestd: lainarahoitusta saatetaan ottaa vihemmén kuin mita sité otettaisiin,
jos Suomeen eivit kohdistuisi talous- ja rahaliiton alijadmavelvoitteet.

Vaikka suhdannevaihtelut vaikuttavat julkistalouden alijidmén midédrddn ja
samalla EMU:n alijadman valttamisvelvoitteen tosiasialliseen merkitykseen, sitoo
alijaamien valttdmisvelvollisuus silti oikeudellisesti valtioelimid talousarviota laa-
dittaessa. Tama puolestaan rajoittaa normatiivis-teoreettisessa mielessé kansallista
parlamentaarista finanssivaltaa ja kansallista finanssisuvereniteettia.

5.2.4 EMU:n alijgémévelvoitteen eroavuus valtion talousarvion
tasapainoperiaatteesta

Euroopan unionin ja sen talous- ja rahaliiton jasenyyden myo6ta Suomea koskeva
finanssipoliittinen budjettikuri on oikeudellisesti sitovana saantelyn muotona Suo-
messa uusi ilmid. Kansallisessa perustuslaissa (731/1999) sdddetddn kylla talousar-
vion tasapainoisuudesta, mutta tdlloin puhutaan erilaisesta tasapainosta kuin mita
talous- ja rahaliiton budjettikuri sdéntelee.

Suomen perustuslain 84 §:n 2 momentin mukaan talousarvioon otettavien tulo-
arvioiden on katettava siihen otettavat médrdrahat. Kyseessd on finanssihallinto-
oikeudellisiin budjettiperiaatteisiin kuuluva budjetin tasapainoperiaate’. Tama
periaate edellyttdd, ettd talousarvioon merkittyjen tuloarvioiden yhteismdird on
vahintddn yhté suuri kuin talousarvioon otettujen méaérarahojen kokonaismaara.
Talousarvion alikatteellisuutta ei siis sallita, mutta tuloarviot voivat sen sijaan ylit-
tad talousarvion middrirahat eiki ylikatteellisuudelle ole saddetty ylarajaa. Valtion
talousarvio on luonteeltaan kameraalinen (julkista taloutta ja tilinpitoa koskeva)
suunnitelma, jossa ei tehdé eroa varsinaisten tulojen ja esimerkiksi velkaa lisaa-
malla hankitun rahoituksen valilla.*

Eino Purhonen Kirjoitti valtion budjetin tasapainoperiaatteesta jo useita vuosi-
kymmenié sitten, jolloin silloisen hallitusmuodon (94/1919) 68.4 § sdanteli nykyi-
senlailla talousarvion katteellisuutta. Purhosen mukaan tillaisessa tasapainossa on
kyse muodollisesta eli kameraalisesta tulojen ja menojen vilisestd tasapainosta,

34 Muita perustuslakiin pohjautuvia budjettiperiaatteita tasapainoperiaatteen lisaksi ovat
taydellisyys-, brutto- ja vuotuisperiaate. Budjettiperiaatteista ks. Myllymdki 2000, s. 64—69;
Vesanen 1970, s. 89-99; Purhonen 1955, s. 132-135.

35 HE 262/1990 vp, s. 18-19 sekd HE 52/1998 vp, s. 1-2; Haastattelu Sami Ylioutinen
14.11.2008.
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jolloin otetaan huomioon kaikki tulot ja menot. Tdlléin voidaan puhua myos
rahoitustasapainosta eli kassatasapainosta.” Ajallisesta ndkokulmasta tarkastel-
tuna perustuslain mukainen talousarvion tasapainoperiaate asettaa velvoitteen
vain laadintavaiheen tasapainolle; tuloarvioiden on katettava maérarahat arvioin-
tivaiheessa. Periaate velvoittaa talousarvion valmistelusta ja kasittelystd ennen sen
hyvaksymistéd vastaavat tahot eli kdytannossé hallituksen, valtiovarainministerion
ja eduskunnan valtiovarainvaliokunnan huolehtimaan siité, ettei ehdotettu bud-
jetti ole sen hyviksymisvaiheessa alikatteellinen.’”

Edelld sanottu tarkoittaa ndin ollen sit4, ettei kansallinen talousarvion tasapai-
noperiaate sddntele millddn tavoin valtion velan tai nettoluotonottona ilmenevin
alijagamén madraa. Kérjistetysti voi todeta, ettd vaikka valtion budjetin rahoituk-
sesta puolet olisi velkarahoitusta, on talousarvio silti PL 84.2 §:n tasapainoperiaat-
teen mukaisessa tasapainossa, mikéli menomédriarahojen kokonaismaéara ei ylita
tuloarvioiden (mukaan luettuna velanotto) kokonaismaaraa.

Kansallinen budjetin tasapainoperiaate eroaa ndin ollen merkittivdsti talous-
ja rahaliiton liiallisten alijddmien vdilttdmisvelvoitteesta. Perustamissopimuksen
104 artiklan mukainen liiallisten alijagdmien vélttamisvelvollisuus seka vakaus- ja
kasvusopimukseen kuuluvan liiallisia alijadamid koskevasta menettelystd annetun
neuvoston asetuksen (N:o 1467/1997) madrdykset kieltdvat nimenomaan liiallisen
julkisen talouden velkaantumisen. Toisin kuin kansallinen valtion talousarvion
tasapainoperiaate, EMU:n alijidmaékriteerit pyrkivit vaikuttamaan rajoittavasti
julkisen talouden - ennen muuta julkisen budjettitalouden - lainanottoa koske-
viin paatoksiin.

Suomen perustuslain 84.2 §:n mukainen valtion talousarvion tasapainoperiaate
ja EMU:n budjettikurin maardykset sadntelevit titen erilaista talousarvion ’tasa-
painoa’> EMU-kriteerit rajoittavat jasenvaltion budjetin méararahojen kattamista
velkarahoituksella, kun taas perustuslain 84.2 §:n tasapainoperiaate maaraa, ettd
valtion talousarvion tuloarvioiden ja méaariarahojen on oltava tasapainossa, mutta
ei ota kantaa talousarvion katteeksi otetun vuotuisen velkarahoituksen maardan.

Kuviossa 3. on kuvattuna Suomen perustuslain mukainen valtion talousarvion
tasapainoperiaate. Kuvion mukaisesti tasapainoperiaate edellyttdd, ettd valtion
talousarvion tuloarviot ovat vdhintddn yhtd suuret kuin budjetin menot eli maa-
rarahat.

36 Purhonen 1961, s. 92-93 sekd Purhonen 1955, s. 18 alaviite 66.
37 HE 262/1990 vp.s. 19 ja Purhonen 1961, s. 93.
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Kuvio 3. Suomen perustuslain 84.2 §:n mukainen talousarvion tasapainoperiaate.

tuloarviot maararahat

Seuraavassa kuviossa esitetdan puolestaan EMU:n sddnndsten mukainen liiallisen
alijaaman kattamisvelvollisuus. Vaikka kyse on koko julkisen talouden alijadmén
valttamistd koskevasta velvoitteesta, voidaan periaatetta soveltaa myds valtion
talouteen ja valtion talousarvion laadintaan, silld valtion budjettitalous muodos-
taa merkittdvan osan julkisesta taloudesta. EMU:n sddnndsten mukaista alijagamaa
syntyy, mikali varsinaiset tulot eli tulot ilman velanottoa eivit riitd kattamaan val-
tion menoja. Alijadma voi siséltya jo valtion talousarvioon sen paatoksentekovai-
heessa. Alijaamaa voi kertyd myos varainhoitovuoden aikana esimerkiksi mikali
verotulot jadvit arvioitua pienemmiksi. Toteutuneen julkisen talouden alijadman
madrd voidaan luonnollisesti laskea ja mitata vasta varainhoitovuoden jélkeen.
Koko julkisen talouden tasolla alijadma saa olla enimmillddn kolme prosenttia
suhteessa bruttokansantuotteeseen.

Kuvio 4. EMU-s@&nndsten mukainen liiallisen alijadméan vélttdmisvelvollisuus.

max. 3 % / BKT

tulot menot
(ilman velanottoa)
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EMU:n alijidamin vilttdmisvelvoite ja kansallisen perustuslain mukainen bud-
jetin tasapainoperiaate vaikuttavat itsendisind normeina Suomen valtion talousar-
vion laadintaan. Kansallisen perustuslain mukainen talousarvion tasapainoperi-
aate sallii kaikki ne talousarviopaatokset, joissa arvioidun tulorahoituksen maara
on vahintddn yhtd suuri kuin méararahojen yhteisméara. Euroopan unionin oike-
uden mukainen alijadmaén vélttamisnormi puolestaan sallii kaikki ne budjettipaa-
tokset, joissa valtion velanoton midra ei merkitse sitd, ettd koko julkisen talouden
alijgamén madrd ylittdisi kolme prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen.
Voidaan sanoa EMU:n alijadmavelvoitteen estdvan osan niista talousarviopaatok-
sistd, jotka kansallinen talousarvion tasapainoperiaate sallisi.

My6s Euroopan unionin omaa talousarviota koskee tasapainoperiaate, jota
unionin talousarviotalouden tarkastelun yhteydessd on kisitelty. Yhteison perus-
tamissopimuksen 268 artiklan 3 kappaleen mukaan unionin talousarvioon otet-
tujen tulojen ja menojen on oltava tasapainossa. Tastd sdddetddn myos yhteison
varainhoitoasetuksen (N:0 1605/2002) 14 artiklassa. Unionin talousarvion tasa-
painoperiaate sisdltdd kaksi vaatimusta. Ensinndkin kyse on talousarvion katta-
misvaatimuksesta, kuten Suomen perustuslain 84.2 §:n tasapainoperiaatteessa.
Unionin talousarviota koskee kuitenkin tiukempi tasapainoperiaate, silld periaate
ei rajoitu vain kattamisvaatimukseen, vaan se kieltdid my6s talousarvion rahoi-
tuksen velanotolla (varainhoitoasetus 14 art.)*. Nain ollen kotimainen PL 84 §:n
mukainen talousarvion tasapainoperiaate eroaa sisilloltdan a) EMU:n julkisen
talouden tasapainovaatimuksista sekd b) unionin talousarviota koskevasta tasa-
painoperiaatteesta.

5.2.5 Talouspolitiikan yhteensovittamisvelvoitteet ja Suomen
finanssisuvereniteetti

Talous- ja rahaliiton jdsenvaltion finanssipolitiikan harjoittamiseen kohdistuu
Euroopan unionin taholta liiallisen alijadman valttamisvelvoitteiden ja muiden
budjettikurimdérdysten lisdksi EY:n perustamissopimuksen 98-99 artiklojen sekd
neuvoston asetuksen N:o 1466/97%° sddntelemit talouspolitiikan yhteensovitta-
minen ja niin kutsuttu monenvilinen valvonta. Oikeudelliselta sitovuudeltaan ja
velvoittavuudeltaan jasenvaltioiden talouspolitiikkojen koordinointi ja valvonta
muun muassa vakausohjelmien avulla eroaa 104 artiklan mukaisesta liiallisia ali-
jaamia koskevasta valvonta- ja sanktiomenettelysta.

38 Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 328.
39 Asetusta on muutettu neuvoston asetuksella (EY) N:o 1055/2005 EUVL N:o L 174,
7.7.2005, s. 1.
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Verrattuna liiallisia alijddmid koskeviin sddnnoéksiin, talouspolitiikan koor-
dinointia ja valvontaa koskevat perustamissopimuksen sddannokset eivat sisélld
yhtd yksityiskohtaista saéntelya eikd niissd sdddetd varsinaisesta sanktiointimah-
dollisuudesta; neuvostolla on mahdollisuus antaa jasenvaltiolle vain suosituksen-
luonteisia ennakkovaroituksia. Néin ollen talouspolitiikan yhteensovittamista ja
monenvilistd valvontaa koskevat mddrdykset jadvit sitovuutensa ja velvoittavuu-
tensa osalta enemmdn poliittisiksi ja soft law -tyyppiseksi sddntelyksi kuin oikeu-
dellisesti sitoviksi maarayksiksi*. Sanotusta huolimatta voidaan myds talouspo-
litiikan yhteensovittamista ja valvontaa koskevalla saantelylld nahda myos tiettyd
oikeudellista sitovuutta ja ndin ollen my6s normatiivis-teoreettista vaikutusta suh-
teessa Suomen kansalliseen finanssivaltaan.

Talouspolitiikan valvontaa ja yhdenmukaistamista koskevan, vakaus- ja kas-
vusopimukseen kuuluvan neuvoston asetuksen N:o 1466/97 3 artiklan nojalla
EMU:n kolmannessa vaiheessa mukana olevan jasenvaltion tuli toimittaa neu-
vostolle ja komissiolle vakausohjelma EMU:n kolmannen vaiheen alussa 1.3.1999
mennessd. Tamidn jilkeen jdsenvaltion on toimitettava vuosittain tarkistettu
vakausohjelmansa (asetus N:o 1466/97 4.1 art.). Asetuksella N:o 1055/2005 muu-
tetun 3.2 artiklan mukaan vakausohjelmissa on esitettivi muun muassa julkista-
louden keskipitkin aikavilin tavoite ja sopeuttamisura, joka téhtaa tavoitteeksi ase-
tettuun julkistalouden ylijaédmadn/alijadmadn, sekd julkistalouden velkasuhteen
arvioitu kehitys. Lisdksi vakausohjelmassa on esitettdvd esimerkiksi keskeiset ole-
tukset talouden arvioidusta kehityksestd ja merkittivistd taloudellisista muuttujista
seka yksityiskohtainen arviointi budjetti- ja muista talouspoliittisista toimenpiteistd.
Koska neuvoston asetuksen N:o 1466/97 3 artiklan 2 kohdan mukaan kyseiset tie-
dot on toimitettava sddnnollisin viliajoin, voidaan ndiden sisdltovaatimusten kat-
soa koskevan myds vuosittain annettuja vakausohjelman tarkistuksia.

Suomen vakausohjelman tarkistuksessa 2008 tarkasteltiin muun muassa
talouspolitiikan tavoitteita ja lahtokohtia, julkisen talouden tasapainoa ja velkaa,
julkisten tulojen ja menojen rakennetta ja kehitystd seké julkisen talouden kes-
tavyyttd. Kansallisista finanssipolitiikan saannoistd todettiin, etta hallitus on hal-
litusohjelmassaan sitoutunut noudattamaan asettamaansa menosdintoa ja sithen
perustuvaa ensimmaistéd kehyspédtostd, joka annettiin 25.5.2007. Vakausohjelman
tarkistuksen mukaan noin kolme neljdsosaa valtion budjetin médrirahoista on
sidottu koko vaalikautta koskevalla menokehykselld. Vuosittaisilla valtiontalouden
kehyspadtoksilld tarkistetaan vaalikauden kehys teknisesti vastaamaan hinta- ja
kustannustasossa seka talousarvion rakenteessa tapahtuneita muutoksia.*'

40 Ks. Amtenbrink — De Haan 2003, s. 1076; Wessels — Linsenmann 2002, s. 56-60.

41 Suomen vakausohjelman tarkistus 2008, s. 5, 51-53. <http://www.vm.fi/vm/f1/04_
julkaisut_ja_asiakirjat/01_julkaisut/02_taloudelliset_katsaukset/20081218Suomen/
vakaus_netti%2bkannet.pdf>
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EMU:n velvoitteiden osalta todettiin, ettd Suomi tdyttdd unionin vakaus- ja
kasvusopimuksen velvoitteet julkisen talouden ylijadmasuhteen ja velkaantunei-
suuden osalta. Toisaalta vakausohjelmassa arvioitiin julkisen talouden ylijaaman
pienenevidn suhdanteiden heikkenemisen seurauksena. Suomen julkisyhteiséjen
rahoitusylijaédman todettiin jatkossakin olevan ennen muuta tyoeldkelaitosten yli-
jddmén varassa.*

Vuoden 2005 vakausohjelman tarkistuksessa Suomen todettiin tdyttdvin
vakaus- ja kasvusopimuksen alijaamai ja kokonaisvelkaa koskevat kriteerit, mutta
samalla ilmoitettiin julkisen kokonaistalouden ylijadman olevan nykyisin sosiaa-
liturvarahastojen varassa, kun valtion ja kunnat ovat kddntyneet alijadmaisiksi.
Lahivuosien haasteeksi mainittiinkin valtiontalouden palauttaminen selvasti yli-
jadmdiseksi ja kuntien talouden saattaminen tasapainoon. Tamin néhtiin edel-
lyttdvin maltillista menolinjaa valtion ja kuntien taloudessa. Keinoina talouden
tasapainoon pyrkimisessd sanottiin olevan muun muassa tyollisyysasteen nosto
sekd julkisten palvelujen médran sopeuttaminen voimavaroihin.”

Vakausohjelman tarkistukset on Suomessa hyviksytty valtioneuvoston yleis-
istunnossa ennen niiden ldhettamistda EU:n toimielimille. Eduskunnan vaiku-
tusmahdollisuus vakausohjelmien kansallisen kasittelyn osalta jad siihen, ettd ne
annetaan eduskunnalle tiedoksi*. Vakausohjelmia ei siis anneta eduskunnalle esi-
merkiksi tiedonantona, jolloin asiaan kuuluisi 4dnestys hallituksen luottamuksesta.
Nykyisen menettelyn noudattaminen vakausohjelmien tarkistusten kansallisessa
kasittelyssd on kuitenkin perusteltua sen vuoksi, ettd vakausohjelmat eivit muo-
dollisesti ole oikeudellisesti sitovia asiakirjoja. Perustuslakivaliokunnan vakaus-
ja kasvusopimuksesta antamassa lausunnossa todetaan, ettd vakausohjelmat eivit
tdmdn sitovuuden puuttumisen vuoksi rajoita eduskunnan itsendistd paitosvaltaa
vuotuisessa kansallisessa budjettikésittelyssa®.

Vaikka vakausohjelmat ja niiden tarkistukset eivit itsessadn ole oikeudellisesti
sitovia asiakirjoja, muodostuu EY:n perustamissopimuksen 99 artiklan ja asetuk-
sen N:o 1466/97 sdanndsten nojalla Suomen hallitukselle oikeudellinen velvollisuus
vakausohjelman ja sen tarkistusten laatimiseen ja niiden toimittamiseen EU:n toi-
mielimille. Vakausohjelmien tarkistusten laatimista ja julkaisemista koskevat
velvoitteet rajoittavatkin ennen muuta valtioneuvoston ja valtiovarainministerion

42 Suomen vakausohjelman tarkistus 2008, s. 25.

43 Suomen vakausohjelman tarkistus. Marraskuu 2005, s. 12-14. <http://www.vm.f1/
vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/01_julkaisut/02_taloudelliset_katsaukset/98126/98127_
fi.pdf>.

44 Suomen vakausohjelman tarkistus. Marraskuu 2005, s. 7. Vuoden 2008 vakausohjel-
man tarkistuksessa kéytetdan muotoilua ”Valmisteluvaiheessa vakausohjelman tarkistuk-
sen sisdltod on esitelty myos eduskunnalle”. Ks. Suomen vakausohjelman tarkistus 2008,
s. 13.

45 PeVL 46/1996 vp, s. 2.
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toimivallan ja pddtosvallan alaa. Jos kansallisen finanssivallan kisitteen nahdaan
sisdltdvan my0s valtioneuvoston ja sen alaisen valtiovarainministerion harjoitta-
man talouden suunnittelu- ja valmisteluvallan, voidaan talouspolitiikan yhteenso-
vittamista ja monenvilistd valvontaa koskevien sddnndsten sanoa rajoittavan tatd
kansallisen finanssivallan osaa.

On my6s huomattava, ettd vakausohjelmien tarkistuksissa esitetyt tavoitteet
tosiasiallisesti sitovat myds eduskunnan budjettivaltaa: eduskunnan voi olla vaikea
irtautua unionin toimielimille jo hallituksen toimesta ilmoitetuista toimenpiteista.
Toisaalta tdmaé tosiasiallinen sitovuus ei liene sen vahvempaa kuin mité talousar-
vioesitykselldkin yleensd on. Muodollisesti eduskunta ei ole sidottu talousarvioesi-
tyksen sisdltoon, mutta kdytdnnossa eduskunnan on vaikea tehda budjettiin suuria
muutoksia endd budjettiesityksen eduskuntakasittelyn aikana.

Kaiken kaikkiaan EY:n perustamissopimuksen 98-99 artiklojen sddntelemén
talouspolitiikan yhteensovittamisen ja valvonnan voi nihdd rajoittavan Suomen
kansallista finanssivaltaa ja finanssisuvereniteettia. Suomen tulee harjoittaa talous-
politiikkaansa ottaen huomioon neuvoston suosituksena antamat talouspolitiikan
laajat suuntaviivat (98 art.). Velvollisuus toimittaa vuosittain kansalliset vakausoh-
jelmat alistaa kansallisen talous- ja finanssipolitiikan suunnittelun ylikansalliselle
taholle. Lisdksi neuvoston oikeus suositusmuotoisen ennakkovaroituksen anta-
miseen jasenvaltiolle lisdd yhteensovittamisen valvonnan painoarvoa ja kaventaa
néin edelleen kansallisen finanssisuvereniteetin alaa (perustamissopimus 99.4 art.
ja asetus N:o 1466/97 6 art.).

Kokonaisuudessaan talouspolitiikan monenvilista valvontaa ja yhteensovit-
tamista koskevassa sddntelyssd korostuu kuitenkin suositusluonteisuus eikd se
rajoita kansallista finanssisuvereniteettia niin paljon kuin liiallisia alijadmid kos-
keva valvontamenettely, johon kuuluvat selkeit alijadman méaraa ja kokonaisvel-
kaa mdarittdvit lukuarvot sekd haittaseuraamusten midrddmisen mahdollisuus.
Finanssisuvereniteetin rajoituksia analysoitaessa on myds muistettava, ettd Suomi
vapaaehtoisesti alistanut talouspolitiikkansa unionin koordinoinnin ja valvonnan
alaiseksi, jotta Suomi myo6s voisi nauttia taloudellisista eduista, kuten talouden
kasvun vakaudesta ja tasapainosta, joihin yhteensovittamisella ja valvonnalla t&h-
détdan.

5.2.6 EU-oikeuden budjettikurinormit ja Ruotsin valtios&éntéd

Talous- ja rahaliiton oikeudellisia vaikutuksia suhteessa Suomen valtiosddntoiseen
finanssivaltaan tarkasteltaessa voidaan lyhyesti ottaa esille kysymys EMU:n finans-
sipolitiikkaa koskevan sddntelyn vaikutuksista naapurimaamme Ruotsin valtio-
sdadnnon kannalta. Ruotsi liittyi Suomen ja Itdvallan kanssa samaan aikaan Euroo-
pan unioniin, mutta talous- ja rahaliiton suhteen Ruotsin kansallinen menettely
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on poikennut Suomen ja Itdvallan linjasta: Ruotsi ei ole mukana talous- ja raha-
liiton yhteisvaluuttavaiheessa eli EMU:n kolmannessa vaiheessa, kun taas Suomi
ja Itavalta liittyivat yhteisvaluuttavaiheeseen ensimmaisten jaisenmaiden joukossa.

Sopimukseen Euroopan unionista liitetyssd, talous- ja rahaliiton kolmanteen
vaiheeseen siirtymisestd annetussa poytakirjassa* todetaan, ettd “siten kaikki
jasenvaltiot, riippumatta siitd, tayttdvatko ne yhteisvaluutan vahvistamiseksi vaa-
dittavat edellytykset, noudattavat yhteison tahtoa siirtyd nopeasti kolmanteen
vaiheeseen; yksikddn jasenvaltio ei saa estdd siirtymistd kolmanteen vaiheeseen.”
Poytékirjan perusteella voidaan tehda tulkinta, ettd jdsenvaltion unionijdsenyyteen
kuuluu myos talous- ja rahaliiton kolmanteen vaiheeseen osallistuminen, mikali val-
tion julkinen talous tayttad maaratyt lahentymiskriteerit.

Ruotsin unionijdsenyyttd koskeneeseen liittymissopimukseen ei liitetty varau-
maa talous- ja rahaliiton kolmanteen vaiheen ulkopuolelle jaédmisestd. Ruotsalai-
sessa valtiosaantooikeudellisessa kirjallisuudessa on todettu Ruotsin liittymisen
Euroopan unioniin periaatteessa sisdltineen myds talous- ja rahaliittoon osallistu-
misen. Samalla todetaan kuitenkin Ruotsin tehneen itse paatoksen olla osallistu-
matta EMU:n yhteisvaluuttavaiheeseen.*’

Kun ensimmadinen mahdollisuus siirtyd EMU:n yhteisvaluuttavaiheeseen tuli
ajankohtaiseksi, perusteltiin Ruotsin jattdytymistd euroalueen ulkopuolelle aina-
kin muodollisesti silld, ettd Ruotsi ei tdyttdnyt julkisen talouden tilaa koskeneita
jasenyyden kriteereitdi. EMU:n kolmanteen vaiheeseen siirtymistd koskeneessa
EU:n neuvoston pédtoksessd todettiin, ettd Ruotsi ei tdytd yhteisvaluutan kayt-
toonottamiseksi vaadittavia edellytyksid*. Toinen kysymys on, olisiko Ruotsin
katsottu tayttineen kolmannen vaiheen edellytykset siiné tapauksessa, mikali val-
tionsisdistd tahtoa yhteisvaluuttaan siirtymiseksi olisi ollut enemmén.

Ruotsin jaamista EMU:n kolmannen vaiheen ulkopuolelle perusteltiin kan-
sallisella tasolla muun muassa hallituksen tilaamalla tutkimuksella, jonka mukaan
Ruotsin ei kannata taloudellisten syiden vuoksi osallistua yhteisvaluuttaan ensim-
maisten joukossa®. Vaikka riittdvaa poliittista tahtoa talous- ja rahaliiton yhteis-

46 EYVL C191,29.7.1992,s. 87.

47 Holmberg - Stjernquist 2003, s. 191.

48 Neuvoston paitos 98/317/EY, 3.5.1998; EYVL N:o L 139, 11.5.1998, s. 30. Paatok-
sen mukaan Ruotsin kansallinen lainsdddantd, mukaan lukien kansallisen keskuspankin
johtosdanto, ei ollut sopusoinnussa EY:n perustamissopimuksen EKP:a ja EKPJ:d4 koske-
vien artiklojen kanssa (108 ja 109 art. (ent. 107 ja 108 art.)). Paatoksessd todettiin my®ds,
ettd Ruotsi ei taytd perustamissopimuksen 121 artiklassa (ent. 109 j art.) sdddettyja lahen-
tymisperusteita valuuttakurssien vaihtelua koskevan kriteerin osalta.

49 Ks. Verkkouutiset 23.5.1997. Tutkimuksen mukaan kolmanteen vaiheeseen liit-
tyminen olisi Ruotsille poliittisesti kannattavaa, mutta ei taloudellisesti. Itsendisestd raha-
ja valuuttapolitiikasta luopuminen olisi tutkimuksen mukaan Ruotsille liian suuri riski
korkean ty6ttomyyden ja valtiontalouden tilan takia. EMU:n taloudellisina etuina mainit-
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valuuttavaiheelle ei Ruotsissa 16ytynyt, osa ruotsalaisista poliittisista vaikuttajista
kuitenkin arvosteli EMU:n kolmannen vaiheen ulkopuolelle jaamista>.

Ruotsi ei kuitenkaan ole liittynyt yhteisvaluuttaan EMU:n kolmannen vaiheen
alkamisen jdlkeenkddn. Ruotsissa jdrjestettiin 14.9.2003 kansanddnestys euroon
siirtymisesti. Adnestyksessé 55,9 prosenttia vastusti eurovaluuttaan siirtymisté ja
42 prosenttia kannatti sitd. Kun syyt talous- ja rahaliiton yhteisvaluuttavaiheen
ulkopuolella pysymiselle 16ytyvit Ruotsin osalta selvésti muualta kuin jasenyyden
ehtona olevien kriteerien tayttymisestd, voidaan Ruotsin linja tdssé asiassa kyseen-
alaistaa myos oikeudellisesti. Koska unionijasenyyteen voidaan katsoa kuuluvaksi
my0s talous- ja rahaliiton kolmanteen vaiheeseen osallistuminen, on Ruotsin
pitdytyminen yhteisvaluuttavaiheen ulkopuolella ongelmallista EU-oikeudellisten
jasenyysvelvoitteiden tayttamisen nakokulmasta, muun muassa EY:n perustamis-
sopimuksen 10 artiklan mukaisen lojaliteettiperiaatteen suhteen.

Finanssipolitiikan vakautta ja kurinalaisuutta koskevan EU-oikeudellisen
sddntelyn vaikutusta suhteessa Ruotsin kansalliseen finanssivaltaan on arvioitava
sitd taustaa vasten, ettd Ruotsi ei ole mukana EMU:n kolmannessa vaiheessa. Osa
EU-oikeudellisista finanssipolitiikan vakausnormeista koskee vain kolmanteen
vaiheeseen osallistuvia jasenvaltioita. Téssd suhteessa merkittdvimpid ovat liiallisia
alijiadmid koskevat EMU-sddannokset. EY:n perustamissopimuksen 122 artiklan 3
kohdan mukaan liiallisten alijdédmien valvontamenettelyn oikeudellisesti anka-
rinta sanktiovaihetta koskevia saidnnoksia (104 artiklan 9 ja 11 kohdat) ei sovelleta
jasenvaltioon, joka ei tdytd yhteisvaluuttaan siirtymisen edellytyksia.

Suomen valtiosddnnon tavoin myds Ruotsissa korkein finanssivalta kuuluu
parlamentille eli valtiopdiville (riksdag). Ruotsin hallitusmuodon mukaan val-
tiopdivat paattdd valtion verotuksesta ja muista valtion talousarvioon otettavista
tuloista seka siitd, mihin tarkoituksiin talousarvion méaérarahat kéytetain (Ruotsin
hallitusmuoto 9 luku 1-3 §). Valtion lainanottoon vaaditaan Ruotsin hallitusmuo-
don mukaan valtiopéivien suostumus (9 L 10 §).*!

Vaikka Ruotsi ei ole mukana talous- ja rahaliiton kolmannessa vaiheessa, kos-
kevat Ruotsia silti EU-oikeudelliset velvoitteet koskien liiallisen julkisen talouden
alijadman ja julkisen kokonaisvelan vilttamistd (EY:n perustamissopimus 104.1-8
artikla), muita budjettikurin periaatteita (101-103 art.) sekd talouspolitiikan

tiin resurssien ajempaa tehokkaampi kiytto yhteisen valuutan myota seka talouspolitiikan
vakaus. Ks. my6s Helsingin Sanomat 6.10.2008.

50 Ruotsin maltillisen kokoomuspuolueen puheenjohtajan ja entisen pdaministerin Carl
Bildtin mukaan Ruotsin jattdytyminen talous- ja rahaliiton yhteisvaluuttavaiheen ulko-
puolelle oli vakava virhe. Ks. Verkkouutiset 31.7.1998. Lokakuussa 2008 ruotsalaisekono-
misti Lars Calmfors kuitenkin arvioi, ettd EMU:n (kolmannen vaiheen) ulkopuolella olo
ei vaikuta Ruotsin kykyyn selvitd kansainvilisestd finanssikriisistd. Calmfors oli mukana
tutkimuskomissiossa, joka suositteli EMU:n kolmannen vaiheen ulkopuolelle jadamistéd
1990-luvun lopulla. Ks. Helsingin Sanomat 6.10.2008.

51 Holmberg - Stjernquist 2003, s. 164-171 ja 175.
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yhteensovittamista (98-99 art.). Namd maidrdykset merkitsevit Ruotsille velvoi-
tetta harjoittaa kansallista finanssipolitiikkaa sopusoinnussa talous- ja rahaliittoa
koskevien EU-oikeuden normien kanssa. Samalla kyseiset maaraykset merkitsevat
Ruotsin kansallisen finanssi- ja budjettivallan kaventumista.

Julkistalouden liiallisten alijadmien vélttamisvelvoite ei kuitenkaan ole Ruot-
sin osalta oikeudellisesti yhtd velvoittava kuin yhteiseen rahaan osallistuvien
jasenvaltioiden osalta, mikdli normin oikeudellisen sitovuuden ja velvoittavuuden
mittapuuksi asetetaan mahdollisuus sanktioiden ja pakkotoimien maardamiseen.
Kuten todettua, EY:n perustamissopimuksen 122.3 artiklan mukaan mahdolli-
suus madritd jasenvaltiolle sanktioita, kuten koroton talletus tai sakko, ei koske
kolmanteen vaiheeseen osallistumattomia jdsenvaltioita. Tdméan vuoksi liiallisen
alijaaman valttimisvelvoite ei aiheuta Ruotsin valtiopdivien finanssi- ja budjetti-
valtaan yhtd voimakasta normatiivis-teoreettista rajoitusta kuin mitd se aiheuttaa
suhteessa Suomen eduskunnan finanssivaltaan.

9.3 Julkisen talouden vakausvelvoitteet ja kunnallistalous
5.3.1 Kunnallinen finanssivalta

Kunnan sisdlla muodollisesti ylinta taloudellista padtosvaltaa kayttda kunnanval-
tuusto, jonka jasenet kunnan asukkaat valitsevat kunnallisvaaleissa neljan vuoden
vdlein. Kunnan taloudellisen itsehallinnon kulmakivend on kunnallinen verotus-
oikeus, jonka Suomen perustuslain (731/1999) 121 §:n 3 momentti turvaa.>* Val-
tuustolle kuuluu verotusvallan lisiksi myos kunnallinen budjettivalta. Kuntalain 65
§:n mukaan valtuusto paattaa vuosittain kunnan budjetista eli talousarviosta. Val-
tuusto voi budjettivaltansa nojalla paittda myos kunnan vuotuisesta velanotosta.
Vaikka muodollisesti ylinta finanssi- ja budjettivaltaa kunnassa kayttda kunnan-
valtuusto, voi myds kunnanhallitus vaikuttaa valmistelu- ja toimeenpanovaltansa
kayttamisella kunnan taloutta koskevaan paiatoksentekoon.”

Kunnallistaloutta koskevassa pditosvallan jakautumisessa voi nihdd samoja
ominaispiirteitd kuin valtiontaloudellisen paatosvallan jaossa eri valtioelinten kes-
ken. My6s kunnallistaloudellinen péitdsvalta toteutuu parlamentaarisen finans-
sivallan periaatteiden mubkaisesti, silld muodollisesti ylintd pddtosvaltaa kayttava
valtuusto on kunnan jasenten valitsema toimielin. Kunnanvaltuustoa voikin luon-
nehtia "pienois-eduskunnaksi” sen kéyttdesséd finanssi- ja budjettivaltaa kunnassa.
Kunnanhallitus yhdessda kunnanjohtajan tai pormestarin kanssa puolestaan voi-

52 Mpyllymdki 2007, s. 195-196 ja 231-235; Myllymdki — Kalliokoski 2006, s. 35-36.
53 Myllymdiki 2007, s. 211-223; Myllymiiki — Kalliokoski 2006, s. 37-38; Harjula — Prdttdld
2007, s. 232-250 ja 493-511.
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daan rinnastaa valtioneuvostoon silld perusteella, ettd ne molemmat voivat toi-
meenpanovaltaansa kdyttdmalld vaikuttaa siihen, millaiseksi julkisen finanssi- ja
budjettivallan sisalto tosiasiallisesti muotoutuu.

5.3.2 Kunnallistalouden tasapainoisuusvaatimukset

My6s kunnallistaloutta koskee vaatimus talouden ja talousarvion tasapainoisuu-
desta. Talousarvion tasapainoisuusvaatimus voidaan kasittad kunnallistaloudessa
kahdella tavoin. Ensinnédkin tasapainoperiaatteella voidaan tarkoittaa talousar-
vion menojen kattamisvaatimusta. Télloin kyse on samanlaisesta tasapainope-
riaatteesta kuin valtiontalouden osalta jo Kkisiteltiin: periaate velvoittaa kunnan
osoittamaan rahoituksen menojensa katteeksi ottamatta kuitenkaan kantaa siihen,
mistd ldahteistd rahoitus on johdettu. Esimerkiksi velkarahoituksen osuutta koko-
naisrahoituksesta ei tasapainoperiaate ndin ymmarrettyna sadntele milldan tavoin.
Tédllainen talousarvion tasapainoperiaate on johdettavissa kuntalain (365/1995)
65.4 §:std (L 578/2006), jossa saddetddn, ettd talousarviossa osoitetaan, miten
rahoitustarve katetaan®. My0s vanhan kunnallislain (953/1976) 80.3 § médrisi,
ettd kunnan talousarviossa on osoitettava varat menojen suorittamiseen.

Vaatimus kunnallistalouden tasapainoisuudesta toisella tavoin ymmaérrettyna
tarkoittaa puolestaan sitd, ettd pitkalld aikavililld kuntien menot tulisi rahoittaa
péddasiassa kunnan “oikeilla” tuloilla eli vero- ja maksutuloilla sekd valtionosuuk-
silla. Tasapainoperiaate tilld tavoin ymmarrettyna tarkoittaa siis kdytannossa sitd,
ettei kunnan velkataakka usean vuoden tarkasteluperiodilla saa kasvaa liikaa.
Kun edelld esitetty talousarvion muodollisen kattamisen vaatimus voidaan tayttda
milla tahansa rahoitusldhteelld, ei timankaltaista “todellista” talouden tasapainoa
sen sijaan voida saavuttaa velkarahoituksella, vaan keinoina tasapainottamiseen
ovat varsinaisten tulojen lisdédminen ja menojen vihentdminen®. Toisaalta kunta
ei tietenkddn voi lisdtd tulojaan rajattomasti, joten tasapainottamisessa painottu-
nee tdmén vuoksi kunnan menopuolen hallinta.

Kuntalain 65.2 §:n mukaan kunnan talousarvio ja -suunnitelma on laadittava
siten, ettd edellytykset kunnan tehtdvien hoitamiseen turvataan. Tdmé ilmentda
osaltaan tasapainoisen talouden vaatimusta®. Kuntalain 70 §:ssd puolestaan sda-
detddn kunnanhallituksen velvollisuudesta tehda esitys talouden tasapainottamista
koskeviksi toimenpiteiksi toimintakertomuksessa tai sen antamisen yhteydessa.
Kuntalain 65 §:n 2 momenttiin lisdttiin vuoden 2001 alusta lukien (L 353/2000)
saannos alijadmdn kattamisvelvollisuudesta. Séannostd tismennettiin vuonna 2006

54 Ks. Myllymdki 2007, s. 213-214; Myllymdki 2000, s. 202-203.
55 Ks. Myllymdki 2002, s. 37.
56 Myllymdki 2007, s. 214; Myllymdki 2000, s. 203.
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(L 578/2006) ja se siirrettiin 65 $:n 3 momenttiin. Lainmuutos perustuu sisdasi-
ainministerion kevéalla 2005 antamaan Kuntien alijagdmatydryhmén mietint6on,
jossa esitettiin kuntatalouden tasapainosadnnosten selkeyttdmisté ja sitovuuden
lisddmista™.

Kuntalain 65.3 §:n mukaan taloussuunnitelman on oltava tasapainossa tai
ylijddmadinen enintddn neljan vuoden pituisena suunnittelukautena, jos talousar-
vion laatimisvuoden taseeseen ei arvioida kertyvdn ylijddmaa. Jos taseen alijdd-
mai ei saada katetuksi suunnittelukautena, taloussuunnitelman yhteydessd on
padtettava yksiloidyistd toimenpiteistd (toimenpideohjelma), joilla kattamaton
alijadmi katetaan valtuuston erikseen padttimind kattamiskautena (alijddmdn
kattamisvelvollisuus).>® Kuntalain uuden 65.3 §:n esit6issd viitattiin myos Ruot-
sin kuntalakiin; Ruotsissa kunnan talouden alijadma on padsaantoisesti katettava
talousarviossa viimeistddn kolmantena vuonna sen vuoden jilkeen, jolloin ali-
jadmad on syntynyt™.

Aljjaaman kattamisvaatimuksen kirjaamisella kuntalakiin pyrittiin kuntien
talouden kurinalaisuuden vahvistamiseen ja talouden tasapainottamiseen siind
mielessd, kun tasapainolla tarkoitetaan kunnan menojen ja varsinaisten tulojen
(johon ei lueta velkarahoitusta) balanssia. Sdannosta koskevan hallituksen esityk-
sen (HE 157/1999 vp) mukaan kunnan tehtdvien hoidon turvaaminen edellyttaa
yleensd, etti tilikauden tuotot vastaisivat toiminnasta aiheutuneiden kulujen maa-
rad. Toistuvien epdtasapainossa olevien tuloslaskelmien tekeminen saattaa hal-
lituksen esityksen mukaan johtaa kunnan hallitsemattomaan velkaantumiseen,
maksuvalmiusongelmiin ja verotuksen kiristamiseen. Uuden alijadman kattamis-
velvollisuutta koskevan sdannoksen néhtiin hallituksen esityksessd edesauttavan
myds sitd, ettd kunnassa tiedostetaan selkeésti alijadman merkitys ja estetddn suu-
rien alijddmien kertyminen.®

Kunnallistalouden vakaudella on suora yhteys kunnan rahoitusasemaan, ja
sitd kautta eri peruspalvelujen toteuttamismahdollisuuksiin. Tdssd yhteydessd on
huomattava, ettd samoin kuin EMU:n vakausvelvoitteet koskevat koko julkista
taloutta, myos kansallisen perustuslain 22 §:n mukainen velvoite turvata perus- ja
ihmisoikeuksien toteutuminen on osoitettu “julkiselle vallalle” ilman yksiléintid
valtion ja kuntien vililld. Kéytdnnosséd kuitenkin Suomessa nimenomaan kunnat
ovat suurelta osin peruspalvelujen toteutusvastuussa®'.

57 Sisdasiainministerion julkaisuja 13/2005, Kuntien alijidmdn kattamisvelvoitteen
arviointi ja kehittdmisehdotukset, Sisdasiainministerié 3.5.2005, s. 58, 63 ja 68-69. myds
HE 8/2006 vp, s. 24-25.

58 Alijiaman kattamisvelvollisuudesta ks. Heuru 2002, s. 242-244.

59 HE 8/2006 vp, s. 13-14.

60 Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi kuntalain 65 ja 86 §:n muuttamisesta, HE
157/1999 vp, s. 2 ja 4.

61 Ks. Ryyndnen 2004, s. 58, 76, 88 ja 120.
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Alijadmén kattamisvelvoitteen sdatimisen taustalla olivat todenndkoéisesti
todellisuudessa my6s Euroopan unionin talous- ja rahaliiton julkisen talouden
budjettikuria koskevat velvoitteet®. Erikoisena ratkaisuna voikin tésta syysta pitda
sitd, ettei asiaa koskevassa hallituksen esityksessd lainkaan mainita EMU:n jése-
nyydestd aiheutuvia vaikutuksia ja velvoitteita julkisen talouden hoitoa koskien.

Kuntalaki ei kuitenkaan tarkemmin méarittele, mitd alijaddman kattamisella
kaytannossd tarkoitetaan eli mitkd rahoitus- ja maksusuoritukset vaikuttavat ali-
jaamadin ja sen kattamiseen. Tdma voi aiheuttaa kunnissa epaselvyyksié tai jopa
virheellisid taloushallinnollisia ratkaisuja epatietoisuudesta johtuen. Kattamisvel-
vollisuussdannostd koskevassa hallituksen esityksessd on selvitetty jossain méidrin
sadnnoksen tarkoitusta ja sisdltod, mutta sen lisaksi valtion viranomaisten kunnille
antama erillisohjeistus sekd kuntien ja valtion vélinen yhteisty asian tiimoilta lie-
nee valttimatontd sddnnoksen asianmukaisen soveltamisen varmistamiseksi ja
tavoiteltujen vaikutusten aikaansaamiseksi.

Hallituksen esityksen mukaan yksittdisessd kunnassa uuden sdadnnoksen
taloudelliset vaikutukset riippuvat niistd kunnan paatoksista, joilla alijaama kate-
taan. Yleensa kertynyt alijadma katetaan tulevien vuosien ylijadmalld. Tasapainot-
tamiskeinoina tulee talloin kysymykseen esimerkiksi menojen karsinta, tulojen
korotukset, myyntivoittoa tuottavan kdyttbomaisuuden myynti tai rahastotuottoa
tuottavien pitkdaikaisten sijoitusten realisointi. Hallituksen esityksessd myonnet-
tiin, ettd alijadmén kattamistoimenpiteilld voi olla vaikutusta kunnan palvelujen
laatuun ja méadrdan.® Tamad on todenndkoistd ainakin silloin, jos kunnan palvelui-
hin suunnattuja menoja joudutaan supistamaan alijadman kattamiseksi.

Alijjaaman kattamisvaatimus voi houkutella kuntia kirjanpidollisiin toimen-
piteisiin, joilla ei tosiasiallisesti vaikuteta kunnan taloudelliseen asemaan, mutta
joilla saadaan alijadma “paperilla” nayttiméadn pienemmaltd. Tamd ei ole kunta-
lain sddnnoksen tavoitteiden mukaista. Jos kunta esimerkiksi valitsee kdyttoomai-
suuden poistojen suorittamiseen ylipitkét poistoajat silld motiivilla, ettd kunnan
tuloslaskelma saadaan ndyttimadn paremmalta, on tdiméd myds hyvan kirjanpitota-
van vastaista. Alijadmaén kattamiselle kunnan taseen peruspddomaa pienentimalld
on myds oltava hyvit perusteet. Hallituksen esityksessd korostetaankin téllaisen
kirjanpidollisen toimenpiteen poikkeuksellisuutta. Alijjadman kattamissdannok-
sen tarkoituksena on, ettd kasautuva alijiama otettaisiin huomioon konkreettisten
taloutta koskevien tasapainotuspiétdsten perusteena, ei pelkkdna keinotekoisena
kirjanpidollisena toimena.*

62 Heurun mukaan todellinen syy alijadmén kattamisvelvollisuussdannoksen saatdmis-
een liittyi maamme EMU-kytkentdén ja sen sisaltdmaan julkisen talouden tasapainoisuus-
vaatimukseen. Heuru 2002, s. 242. Ks. myos Myllymdki 2000, s. 391; Myllymdki 2000, s.
358.

63 HE 157/1999 vp, s. 2-3.

64 Meklin — Oulasvirta 2001, s. 73-74 ja HE 157/1999 vp, s. 3.



208 EUROOPAN UNIONIN TALOUS- JA RAHALITON VAIKUTUKSET KANSALLISEEN FINANSSIVALTAAN

5.3.3 EMU:n budjettikuri kunnallisen finanssivallan kannalta

Talous- ja rahaliiton sddnndsten alijadma-kaisitteen tarkastelussa edelld havaittiin,
ettd EMU:n budjettikuri koskee jasenvaltiossa koko julkista sektoria, ei vain valtion
keskushallintoa. Néin ollen my6s kunnat ovat ainakin muodollisesti sidottu EU-
oikeuden sddnnoksin talous- ja rahaliiton edellyttdmain finanssipolitiikan kurin-
alaisuuteen. Kiytannossa kuitenkin finanssipolitiikan valvontamenettely EMU:ssa
kohdistuu ensisijaisesti valtiotasoon: budjettikurin seurantaan liittyvd vuoropu-
helu ja tiedonvaihto tapahtuvat jasenvaltion ja unionin valilld. Kuten Arvo Mylly-
mdki Kirjoittaa, kuntien asema talous- ja rahaliiton jarjestelméssd on sisdpoliitti-
nen ja niiden vuoro tulee siis vasta toisessa aallossa®.

Jasenvaltion velvollisuus laatia ja toimittaa unionille EY:n perustamissopi-
muksen 99 artiklan monenvilistd valvontaa varten jasenvaltiokohtainen vakaus-
ohjelma (neuvoston asetus N:o 1466/97, 3-6 art.) koskee Suomessa ldhtokohtai-
sesti valtion keskushallintoa: valtioneuvoston ja valtiovarainministerion vastuulla
on kansallisen vakausohjelman ja sen tarkistusten laatiminen. Toki tdssd vakaus-
ohjelmassa on huomioitava myds alue- ja paikallistason julkinen talous, mutta
vakausohjelman laatimisesta vastaavat nimenomaan valtion viranomaiset. Myos
liiallisia alijadmia koskevaa menettelyd sovelletaan suurelta osin nimenomaan val-
tioon eikd muihin julkisen hallinnon portaisiin. Tunnuslukujen ja talouden tilan
seuraaminen kohdistuu kylld sadnndsten mukaisesti jasenvaltion koko julkiseen
sektoriin kunnat mukaan luettuina, mutta unionin neuvoston tekemat paatokset,
sen antamat suositukset ja sen mahdollisesti langettamat rangaistukset osoitetaan
nimenomaan valtiolle eikd erikseen muulle julkiselle sektorille.

Huolimatta EMU:n prosessuaalisten sdédnndsten valtiokeskeisyydestd voidaan
talous- ja rahaliiton budjettipoliittista kurinalaisuutta koskevien sadnnosten nahda
kuitenkin rajoittavan valtiotason finanssivallan lisiksi my6s kunnallista finanssi-
valtaa. Vakaus- ja kasvusopimusta koskevassa perustuslakivaliokunnan lausun-
nossa (PeVL 46/1996 vp) todetaan, ettd vakaussopimuksen asetuksen N:o 1466/97
mukainen vakausohjelmamenettely kattaa koko julkisen talouden ja silld on ndin
ollen merkitystd myos perustuslainmukaisen kuntien itsehallinnon kannalta®.
Lausunnossaan perustusvaliokunta ei tosin tarkemmin erittele vakausmenettelyn
vaikutusta kunnalliseen itsehallintoon.

EU:n oikeudesta aiheutuvat kunnallisen finanssivallan rajoitukset ilmene-
vat kdsitykseni mukaan kahdella tavoin: valittomana ja valillisend rajoituksena.
Viiliton kunnallisen finanssipolitiikan rajoitus aiheutuu télloin suoraan yhteiso-
oikeuden sddnnoksistd: kyse on siitd, ettd niin EY:n perustamissopimuksen kuin
vakaus- ja kasvusopimuksen asetustenkin artikloista voi johtaa velvollisuuden

65 Myllymdki 2002, s. 15.
66 PeVL 46/1996 vp,s. 2.
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valttaa liiallisia alijadmié kaikille jasenvaltion julkisyhteiséille, my6s kunnille. Tatd
johtopditosta tukee se, ettd yhteisdoikeuden sddnndsten mukaan budjettikurin
velvoitteiden toteutumista tarkasteltaessa ja tunnuslukuja laskiessa huomioidaan
myos paikallishallintojen taloudellinen asema.

Tallainen finanssivaltaa rajoittava valiton vaikutus jad kuitenkin hyvin muo-
dolliseksi ja teoreettiseksi johtuen siitd edelld mainitusta syystd, etteivit EMU:n
normit sddntele juuri millddn tavoin unionin toimielinten ja kuntien vilistd
finanssipoliittista koordinointia, vaan yhteisty6 ja vuoropuhelu kdyddan unionin
ja valtionhallinnon vililla. Lisaksi ministerineuvon méardamat mahdolliset hait-
taseuraamukset osoitetaan (vain) valtion keskushallintotasolle. Vaikka muodolli-
sesti EU-oikeus aiheuttaa kuvatun kaltaisen vilittoman kunnallisen finanssivallan
rajoituksen, ei unionin oikeusjdrjestys sisélld kuitenkaan normeja, jotka sdanteli-
sivét unionin toimielinten mahdollisuutta toimia budjettikurin toteutumisen var-
mistamiseksi suorassa yhteydessa kuntasektoriin valtionhallinnon ohi.

Kunnallista finanssivaltaa vilillisesti rajoittava talous- ja rahaliiton vaikutus
puolestaan muodostuu ndhdikseni niistd kansallisista kunnallistalouksiin koh-
distuvista ohjauskeinoista, joiden taustalla ainakin jossain méérin ovat tosiasiassa
EMU:n velvoitteet. Tallainen ohjauskeino on kuntalain 65.3 §:d4n kirjattu alijaa-
mén kattamisvelvollisuus. Kyse on siis sellaisista jasenvaltion sisdisistd valtion
keskushallinnon jérjestdmistd ohjauskeinoista, joilla pyritdan talous- ja rahaliiton
budjettikurin velvoitteiden varmistamiseen. Mitd “oikeudellisempia” nimé ohja-
uskeinot ovat, sitd enemmaén voidaan puhua kuntien finanssivallan rajoituksista
oikeudellisessa mielessa.

Kuntien taloudenhoidon normatiivinen ohjaus valtion toimesta voi tapahtua
muun muassa lainsaadannollisin keinoin, kuten kunnallisverotukseen vaikuttavien
verolakien sekd valtionosuuslainsdddannon kautta, seka erilaisina ohjeistuksina ja
toiminta- ja talousvalvontana®. My®6s valtioneuvoston ja Suomen kuntaliiton vali-
silld peruspalvelusopimuksilla voidaan kunnat tosiasiassa sitoa valtion toimesta
mukaan EMU:n edellyttimaén finanssipolitiikkaan®. Valtion kuntiin kohdista-
man ohjauksen on kuitenkin tapahduttava sopusoinnussa perustuslain 121 §:ssé
turvatun kuntien taloudellisen itsehallinnon kanssa.

67 Kunnallistalouden oikeudellisen ohjauksen keinoista ks. Myllymdki 2007, s. 256-258;
Myllymiiki 2000 s. 238-239.

68 Myllymiki 2007, s. 395; Myllymaki 2000, s. 362; Myllymiki 2002, s. 14-15. Valtion ja
kuntien neuvottelujarjestelmastd ks. my6s Myllymdiki 2000b, s. 80-90.



210 EUROOPAN UNIONIN TALOUS- JA RAHALIITON VAIKUTUKSET KANSALLISEEN FINANSSIVALTAAN

5.4 Kansallinen finanssivalta EU-tason paatoksenteossa
5.4.1 Kansallisen finanssivallan alan laajentuminen

Edelld on kasitelty Suomen unioni- ja EMU-jdsenyydestd, ja samalla myos EU-
oikeudesta, aiheutuvia vaikutuksia, jotka ovat olleet kansallista finanssivaltaa ja
-suvereniteettia pitkalti rajoittavia vaikutuksia. Unionijdsenyydelld voidaan ndhda
silti my6s finanssisuvereniteettia ja kansallista finanssivaltaa lagjentavia vaiku-
tuksia. Naitd vaikutuksia voidaan ldhestyd monesta nikokulmasta. Tutkimuksen
metodologisen otteen mukaisesti tassakin alaluvussa kisitelldan etupédassa sellaisia
jasenyysvaikutuksia, joita voidaan luonnehtia oikeudellisiksi ja normatiivis-teo-
reettisiksi vaikutuksiksi. On melko selvdi, ettd unionijdsenyys on tuonut muka-
naan myds monenlaisia myonteisid vaikutuksia valtiontaloudellisen péaatoksen-
teon kannalta, mutta tdssd tarkastelu pyritdan rajaamaan sellaisiin vaikutuksiin,
jotka on mahdollista perustella oikeudellisin argumentein.

Unionijdsenyyden ei voida sanoa pelkdstddn rajoittaneen kansallista parla-
mentaarista finanssivaltaa. Eduskunnan budjetti- ja finanssivaltaa laajentavana
jasenyysvaikutuksena voidaan nidhda perustuslain 96 §:n mukainen eduskunnan
osallistumismahdollisuus unionin taloutta koskevien normien valmisteluun. Perus-
tuslain 96 §:n mukaan “eduskunta kisittelee ehdotukset sellaisiksi saadoksiksi,
sopimuksiksi tai muiksi toimiksi, joista pddtetidn Euroopan unionissa ja jotka
muutoin perustuslain mukaan kuuluisivat eduskunnan toimivaltaan”. Néistd EU-
asioista tarkeimpid ovat niin sanotut unioniasiat, joihin kuuluvat muun muassa
unionin budjetti- ja rahoitussuunnitelmat®.

Suomen EU-liittymissopimuksen voimaansaattamislakia koskevan hallituksen
esityksen (135/1994 vp) mukaan eduskunnan budjettivallan toteutuminen unio-
nin talousarviosta ja rahoitussuunnitelmista paatettdessd on riippuvainen edus-
kunnan oikeudesta osallistua niiden valmisteluun. Unionin talousarvion ja rahoi-
tussuunnitelmien kansalliseen kasittelyyn eduskunta osallistuu kuten muidenkin
EU-normien kisittelyyn”. Eduskunnan tulee olla yhteydessa valtioneuvostoon ja
selvittad tavoitteensa EU-asioiden valmistelu- ja neuvotteluvaiheessa, silld hallitus
on varsinainen Suomen edustaja unionissa. Merkittavaa on myos se, ettd suorituk-
set Suomesta EU:lle sekd unionin varainsiirrot Suomeen olisivat mahdollisimman
taydellisind tiedossa kansallisesta talousarviosta paitettdessd.”!

Eduskunnan sisdisen vallanjaon eli valiokuntien vilisten toimivaltasuhteiden
kannalta kysymys suuren valiokunnan roolista on mielenkiintoinen. Perustuslain
96 §:n mukaan eduskunnan suuri valiokunta kisittelee EU-asiat ulko- ja turvalli-

69 Kuuttiniemi 1996, s. 92-93.
70 HE 135/1994 vp, s. 22-23.
71 KM 1994:4 s. 278 ja s. 350-351.
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suuspoliittisia kysymyksid lukuun ottamatta. Ndin ollen myds eduskunnan budjet-
tivaltaa koskevat asiat kuuluvat suurelle valiokunnalle. Toki my®6s erikoisvaliokun-
nat ovat merkittavassi asemassa unioniasioiden kansallisessa valmistelussa, mutta
suuri valiokunta paittdd eduskunnan lopullisen kannan, joka valtioneuvostolle
ilmoitetaan’. Taman perusteella voi olettaa, ettd unionijasenyyden myota suurella
valiokunnalla on muihin valiokuntiin ndhden aikaisempaa enemmdn mahdolli-
suuksia kdyttdd eduskunnan budjettivaltaa.

Eduskunnan unioniasioita koskevan vaikutusmahdollisuuden liséksi toisena
kansallista finanssivaltaa ja -suvereniteettia laajentavana unionijdsenyyden vaiku-
tuksena voidaan pitid Suomen osallistumista EU:n toimielimissi unionin taloutta
koskevaan valmisteluun ja pdctoksentekoon. Télloin puhutaan ennen muuta minis-
terineuvoston paitoksenteosta, johon Suomi asianomaisen ministerinsa valityk-
selld osallistuu (yhteison perustamissopimus 203 art.). Talousasioissa neuvosto
kokoontuu yleensi ECOFIN-neuvostona (The Economic and Financial Affairs
Council), jolloin kokouksiin osallistuvat jasenmaiden valtiovarainministerit.
Suomi voi ministerineuvoston edustajansa vilitykselld osallistua unionin talous-
arviota ja budjettitalouden sddnnoksid seka EMU:n finanssipolitiikkaa koskevaan
péaatoksentekoon.

Suomen osallistuminen talousasioita koskevaan neuvoston pddtoksentekoon
lisdd vdlillisesti parlamentaarisen finanssivallan alaa, koska Suomea neuvostossa
edustavat ministerit ovat perustuslain mukaisesti parlamentaarisesti vastuunalaisia
eduskunnalle (PL 60 ja 64 §). Mikdli kansallisen finanssivallan késitteen ndhdédan
sisdltavian eduskunnan valtaoikeuksien lisaksi myos valtioneuvoston toimivallan,
voidaan Suomen jdsenyyden unionissa ja EMU:ssa sanoa merkitsevdn suoraa ja
valitontd kansallisen finanssivallan laajenemista.

Talous- ja rahaliittoa koskevan pédatoksenteon osalta on huomattava, ettd EY:n
perustamissopimuksen 104.13 artiklan mukaan neuvosto tekee liiallisten alijaa-
mien valvontamenettelyssd paatoksensd suosituksista, niiden julkaisemisesta, toi-
menpiteiden vaatimisesta, seuraamusten maaraamisestd ja padtostensa kumoami-
sesta ottamatta lukuun sen jisenvaltion ddnid, jota asia koskee. Jasenvaltion oikeus
osallistua paitoksentekoon liiallisia alijadmid koskevassa valvontamenettelyssa
rajautuu ndin ollen niihin paatoksiin, jotka eivat koske sité itseddn. Tosin osallistu-
mista padtoksen tekevadn neuvoston kokoukseen ei ole kielletty”.

Suomen finanssisuvereniteettia laajentavat EU-jasenyysvaikutukset voidaan
ndin ollen jakaa kahteen jdsenyyden mukanaan tuomaan oikeudelliseen nako-
kohtaan: 1) eduskunnalla on mahdollisuus osallistua EU:n ja EMU:n taloutta
koskevien normien valmisteluun kansallisella tasolla sekd 2) Suomi voi osallistua
talousasioiden unionitason valmisteluun ja pditoksentekoon ministerineuvos-

72  Kuuttiniemi 1996, s. 102.
73 Joutsamo ym. 2000, s. 760.
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tossa. Jalkimmadiselld ndkokohdalla on tavallaan kaksoisvaikutus silld jo Suomen
edustajien osallistuminen ja paatosvallan kdyttdiminen neuvostossa lisdd sellaise-
naan normatiivis-teoreettista finanssisuvereniteettia. Tamén lisaksi kansallisen
parlamentaarisen finanssivallan ala laajenee, kun neuvoston Suomen edustajat
ovat parlamentaarisessa vastuunalaisuudessa maamme eduskunnalle.

5.4.2 Euroopan parlamentin budjettivalta suhteessa Suomen parlamentaariseen
finanssivaltaan

EU-tasolla parlamentaarisen finanssivallan kisite voi tarkoittaa sekd ministeri-
neuvoston ettd Euroopan parlamentin finanssivaltaa. Ministerineuvoston paatok-
senteossa parlamentaarisuus ilmenee neuvoston jisenien eli ministerien parla-
mentaarisena vastuunalaisuutena omien jisenmaidensa parlamenteille. Euroopan
parlamentti on puolestaan unionin kansalaisten vilittomilla vaaleilla valitsema
(EY:n perustamissopimus 190 art.), joten sen parlamentaarisuus on EU-tasoista,
ei jasenvaltioldhtoistd. Suomen finanssisuvereniteettiin ja kansalliseen parlamen-
taariseen finanssivaltaan kohdistuvia vaikutuksia tarkasteltaessa voidaan esittda
kysymys, mitid Euroopan parlamentin budjettivalta, erityisesti sen laajeneminen ja
vahvistuminen merkitsee kansallisen finanssivallan nikékulmasta.

Euroopan parlamentin budjettivalta on EY:n historiakulun varrella lisdan-
tynyt. My6s uusi Lissabonin sopimus lisdd voimaan tullessaan EU-parlamentin
toimivaltaa unionin taloudesta pédtettdessd, kun sopimus antaisi parlamentilla
ei-pakollisten ja pakollisten menojen erottelun poistumisen myotd paitosvaltaa
koko budjetin osalta yhdessd neuvoston kanssa.”* Kansallisilla parlamenteilla ei
kuitenkaan ole suoraa vaikutuskanavaa Euroopan parlamentissa tehtaviin paatok-
siin eikd yhteison perussopimuksista ei 10ydy sdannostéd, jonka perusteella EU-
parlamentti kytkettdisiin kansallisten parlamenttien my6tavaikutukseen. Taman
vuoksi Euroopan parlamentin budjettivallan vahvistuminen ei ole yhteydessd jisen-
valtion kansallisen parlamentin finanssivallan vahvistumiseen.

Euroopan parlamentin paatosvallan lisdidminen on usein pois unionin minis-
terineuvoston toimivallasta. Ministerineuvostosta puolestaan voidaan Suomen
edustajien osalta vetdd suora parlamentaarisen vastuunalaisuuden kytkos maamme
eduskuntaan, jolloin ministerineuvoston toimivallan viheneminen kaventaa aina-
kin teoriassa kansallisten parlamenttien vaikutusmahdollisuuksia. Ndin ollen
ministerineuvoston budjettivallan siirtdminen unionin muille elimille, esimerkiksi
Euroopan parlamentille, ei merkitse kansallisen parlamentaarisen finanssivallan

74 HE 23/2008 vp, s. 36-37. Ks. my6s Euroopan unionin toiminnan rahoitus, s. 18-19;
Joutsamo ym. 2000, s. 328; Tiilikainen 2004, s. 50.
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vahvistumista, vaan pikemminkin pdinvastoin eduskuntamme finanssivallan kaven-
tumista.

Maastrichtin unionisopimukseen liitettiin kylld julistus kansallisten parla-
menttien asemasta Euroopan unionissa (declaration on the role of national Parlia-
ments in the European Union), mutta lyhyt julistus ei varsinaisesti koske kansallis-
ten parlamenttien vaikutusmahdollisuuksia Euroopan parlamentissa tapahtuvaan
paatoksentekoon, vaikka julistuksessa korostetaankin EU-parlamentin ja kansal-
listen parlamenttien vilistd tiedonvaihtoa. Vuonna 1997 Amsterdamin sopimuk-
sella yhteison perustamissopimukseen lisittiin poytékirja (N:o 9) kansallisten
kansanedustuslaitosten asemasta Euroopan unionissa’.

Poytékirjalla pyritddn vahvistamaan kansallisten parlamenttien osallistumis-
mahdollisuuksia unionin toimintaan ja sddadosvalmisteluun lahinné parantamalla
kansanedustuslaitosten tiedonsaantia EU-asioissa. Poytédkirjassa sdddetddn myos
kansallisten parlamenttien Eurooppa-asioiden valiokuntien ja Euroopan parla-
mentin yhteistydelimestdi COSACista. Kansallisten parlamenttien ja Euroopan
parlamentin vélisestd suhteesta ei poytdkirjassa kuitenkaan tarkemmin lausuta.

Vuoden 2007 Lissabonin sopimuksessa korostetaan kansallisten parlament-
tien asemaa aiempaa enemmén. Sopimukseen on liitetty uusi poytékirja kansal-
listen parlamenttien asemasta Euroopan unionista’; poytikirja on asiasisdlloltdan
laajempi kuin aiempi Amsterdamin sopimuksen yhteydessa hyvaksytty poytékirja
kansallisten kansanedustuslaitosten asemasta Euroopan unionissa. Uuden poyta-
kirjan 3 artiklan mukaan kansalliset parlamentit voivat toimittaa Euroopan par-
lamentin puhemiehelle sekd neuvoston ja komission puheenjohtajille lausunnon
siitd, onko esitys lainsdatdmisjarjestyksessd hyvaksyttaviksi saadokseksi toissijai-
suusperiaatteen mukainen. Poytdkirjan 4 artiklan mukaan esitys lainsdatdmisjar-
jestyksessd hyvaksyttaviksi saddokseksi voidaan unionissa kasittelyyn aikaisintaan
kahdeksan viikon kuluttua siitd, kun esitys on toimitettu kansallisille parlamen-
teille.

Lissabonin sopimuksella on kansallisten parlamenttien asemaa koskevan
uuden poytdkirjan hyviaksymisen lisdksi sisallytetty Euroopan unionista tehtyyn
sopimukseen uusi 12 artikla (Lissabonin sopimuksen numerointi ennen konso-
lidoitua versiota 8 c art.), joka koskee kansallisia parlamentteja. Artiklan mukaan
kansalliset parlamentit edistavit osaltaan aktiivisesti unionin moitteetonta toimin-
taa. Kansalliset parlamentit saavat artiklan mukaan tietoja unionin toimielimilta
ja niille toimitetaan esitykset lainsadtdmisjarjestyksessda hyvaksyttaviksi unionin
sddadoksiksi. Kansalliset parlamentit huolehtivat myo6s siitd, ettd toissijaisuus- eli
subsidiariteettiperiaatetta noudatetaan sopimukseen liitetyn, toissijaisuus- ja suh-

75 EYVL N:o C 340, 10.11.1997, s. 113.
76 EUVL N:o C 306, 17.12.2007, s. 148.
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teellisuusperiaatteen soveltamisesta tehdyssd poytékirjassa’”” madrittyjen menette-
lyjen mukaisesti.

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen uuden 12 artiklan mukaan kansal-
liset parlamentit osallistuvat vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen osalta
unionin tdmdn alan politiikkojen tdytantoonpanoa koskeviin arviointimenettelyi-
hin. Ne osallistuvat myds perussopimusten tarkistusmenettelyyn seké kansallisten
parlamenttien ja Euroopan parlamentin viliseen yhteistyohon. Vaikka Lissabonin
sopimuksella pyritddn jossain madrin lisédmadan kansallisten parlamenttien osal-
listumismahdollisuuksia EU:n paétoksenteossa, ei sopimus ndhddkseni merkitse
kuitenkaan Suomen kansallisen parlamentaarisen finanssivallan erityistd vahvistu-
mista unionin talousarviotalotta tai EMU:a koskevassa pddtioksenteossa, silld kan-
sallisten parlamenttien asemaa koskeva poytékirja ei suoranaisesti kohdistu nille
alueille. Lissabonin sopimus ei mydskddn varsinaisesti vihenni niitd rajoituksia,
joita unionin ja EMU:n jdsenyys kansalliseen finanssivaltaan Suomessa aiheuttaa.

Vaikka finanssisuvereniteetin ja finanssivallan tarkastelussa ei painotettaisi
pelkdstddn kansallisen parlamentin asemaa, on siltikin vaikea 16ytdd suoraa ver-
rannollisuutta Euroopan parlamentin budjettivallan vahvistumisen ja kansallisen
finanssisuvereniteetin vililld. Euroopan parlamentissa parlamentin jésenet eivit
ole jirjestdytyneet jasenmaittain, vaan puoluepoliittisin perustein’. Juridisesti
ajateltuna suomalaiset EU-parlamentaarikot eividt ndin ollen ole institutionaa-
lisessa kytkoksessa Suomeen tai maamme eduskuntaan. Tosiasiallisesti voi tie-
tenkin olla mahdollista ja jopa todenndkoéistd, ettd suomalaiset EU-parlamentin
jasenet pyrkivit edistimédn kansallisia intresseja omassa toiminnassaan. Suoma-
laisten EU-parlamentaarikkojen lukumaird pysyy kuitenkin samana riippumatta
EU-parlamentin institutionaalisen aseman muuttumisesta, joten Suomen suorien
vaikutusmahdollisuuksien tuskin voi katsoa tdssakddn mielessd parantuvan EU-
parlamentin budjettivallan vahvistumisen myo6ta.

Neil MacCormick tarkastelee Euroopan unionia kohtaan tunnettua kriitti-
syyttd eli euroskeptismid (euroscepticism), vaikka hin ei ilmoita itse jakavansa taté
nékokantaa. Hin ottaa esille erityisesti Euroopan parlamenttia kohtaan esitettyja
kriittisid ndkemyksia. Brittildisen euroskeptismin mukaan kansallinen parlamentti
Britanniassa edustaa korkeinta oikeudellista suvereenisuutta. Euroopan Unionin
ja jasenvaltion vilinen yhdistetty tai jaettu suvereenisuus puolestaan nahdddn
uhkaksi kansansuvereenisuudelle, koska Euroopan parlamentin ei katsota edus-
tavan varsinaista parlamentaarista lainsdadéanto- ja valvontavaltaa. Euroopan par-
lamentin aseman vahvistaminen voi tdlléin nayttaytyd pikemminkin ongelmana
kuin ongelman ratkaisuna.”

77 EUVL N:o C 306, 17.12.2007, s. 150.
78 Eerola-Mylly-Saarinen 2003, s. 47.
79 MacCormick 1999, s. 133.
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Kansallisen parlamentin ja Euroopan unionin vélistd suhdetta koskevalla ylei-
sen tason tarkastelulla on yhtymékohtansa myo6s kansallisen parlamentin finanssi-
ja budjettivallan sekd Euroopan parlamentin budjettivallan vélisen suhteen tar-
kasteluun. Euroopan parlamentin budjettivallan vahvistaminen on kansallisen
parlamentaarisuuden nakokulmasta ongelmallista, mikéli Euroopan parlamentin
budjettivallan lisddminen heikentdd ministerineuvoston kautta toteutuvia kansalli-
sen parlamentin vaikutusmahdollisuuksia. Talous- ja rahaliiton finanssipolitiikkaa
koskevat péaatokset tehdddn toistaiseksi unionissa ministerineuvoston toimesta.
Kansallisen finanssivallan kannalta titd voidaan pitdd oikeana menettelytapana;
Euroopan parlamentin kytkeminen esimerkiksi liiallisia alijddmid koskevaan val-
vontamenettelyyn merkitsisi nykyistd suurempaa rajoitusta kansalliseen parla-
mentaariseen budjettivaltaan.

2.5 EMU-jasenyyden tosiasiallisten vaikutusten lahtokohdat
5.5.1 Kansallinen finanssivalta ja EMU-jéasenyyden tosiasialliset vaikutukset

Kansalliseen finanssivaltaan kohdistuvien talous- ja rahaliiton jasenyyden nor-
matiivis-teoreettisten vaikutusten lisiksi myos EMU-jasenyyden tosiasiallisia vai-
kutuksia voidaan tarkastella EU-oikeudellisten oikeussddnndsten vaikutuksina.
Oikeussaéntelyn tosiasialliset vaikutukset ilmenevit henkiloiden ajattelun ja tietoi-
suuden seka tosiasiallisen kdyttdaytymisen ja toiminnan kautta. Talous- ja rahaliiton
sekd siihen liittyvdn oikeudellisen sddntelyn tosiasialliset vaikutukset suhteessa
Suomen kansalliseen finanssivaltaan merkitsevit niitd tosiasiallisia muutoksia,
joita EMU:n jdsenyydestd seuraa eri henkildiden ajatteluun, tietoisuuteen, kéyt-
tdytymiseen ja toimintaan. On mahdollista jakaa kansalliseen finanssivaltaan koh-
distuvat EMU-jésenyyden tosiasialliset vaikutukset tosiasiallisen sitovuuden tun-
temuksen aiheuttaviin vaikutuksiin seka tosiasiallista kiyttiytymisen ja toiminnan
muutosta ilmentdviin vaikutuksiin.

Se EU-oikeuden vaikutus, joka saa aikaan tunteen EU-oikeuden tosiasiallisesta
sitovuudesta, merkitsee nimenomaan henkilon ajatteluun ja tietoisuuteen kohdis-
tuvia vaikutuksia. Sen sijaan kdyttaytymisen ja toiminnan tasolla ilmenevit EU-
oikeuden vaikutukset merkitsevit aina henkisen tason vaikutuksen lisaksi myos
tyysisen kayttaytymisen muutosta. Henkil6iden ajattelun ja tietoisuuden muutosta
merkitsevit jasenyysvaikutukset eivit kuitenkaan ole erillisid fyysisista jasenyys-
vaikutuksista: useimmiten ajatteluun ja tietoisuuteen kohdistuvat oikeussdantelyn
vaikutukset heijastuvat myos fyysisen tason kéyttdytymiseen ja toimintaan. Tosi-
asiallisten vaikutusten tutkiminen tapahtuu empiirisen tutkimuksen keinoin eli
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erilaisin laadullisin ja madréllisin menetelmin®. Tama voi tarkoittaa esimerkiksi
haastattelu- ja tilastoaineistojen hankkimista ja ndiden aineistojen analysointia.

Vaikka velvoittavuus ja sitovuus ovat sindnsd normatiivisia kasitteitd, luetaan
tosiasiallisen sitovuuden ja tosiasiallisen velvoittavuuden kokemus eli tunne ja tie-
toisuus tosiasiallisesta sitovuudesta tissi EMU- ja EU-jasenyyden tosiasiallisten
vaikutusten piiriin. T4t voidaan perustella tutkimuksessa tehdylld peruserotte-
lulla oikeussddntelyn normatiivis-teoreettisten vaikutusten ja tosiasiallisten vai-
kutusten vililla. EMU-jdsenyyden ja EU-oikeudellisten sadnnosten normatiivis-
teoreettisesta vaikutuksesta saadaan tietoa tutkimalla oikeussdadnnosten sisaltoja
ensisijaisesti oikeusdogmatiikan eli lainopin keinoin. Tosiasialliset vaikutukset
ovat puolestaan niitd, joita voidaan tutkia henkildiden ajatus- ja kokemusmaail-
maa seka fyysistd kdyttdytymistd ja toimintaa tarkastelemalla.

Talous- ja rahaliiton jasenyydestd aiheutuva tosiasiallinen sitovuus voi joh-
tua suoraan unionin toimielinten antamista oikeudellisista méarayksistd, kuten
liiallista alijddmaa koskevista saannoksistd, tai soft law -tyyppisistd suosituksista,
kuten neuvoston vahvistamista talouspolitiikan laajoista suuntaviivoista. Tosiasi-
allinen sitovuus tarkoittaa molemmissa tapauksissa sitd, ettd jasenvaltion valtio-
vallan edustajat kokevat olevansa oikeudellisten, poliittisten tai muiden syiden
nojalla velvoitettuja toimimaan kyseisen madrdyksen tai suosituksen mukaisesti.
EMU-jéasenyyteen liittyvi tosiasiallinen sitovuus voi ilmetd my0s kansallisten vali-
neiden kautta. Esimerkkina tdstd on Suomen tekemad jasenvaltion vakausohjelma
sekd sithen tehtdvit vuosittaiset tarkistukset. Néissd asiakirjoissa hallituksen esit-
tamat tavoitteet eivit ole oikeudellisesti sitovia, mutta ne voivat tosiasiallisesti sitoa
hallitusta itseddn sekd myos eduskuntaa.

Suomen kansallista finanssivaltaa kéyttavien henkil6iden, ennen muuta edus-
kunnan ja valtioneuvoston jdsenten, tunne tai tietoisuus talous- ja rahaliiton jise-
nyysvelvoitteiden tosiasiallisesta sitovuudesta merkitsee jo sellaisenaan osaltaan
EMU-jasenyyden aiheuttamaa kansallisen finanssivallan tosiasiallista rajoitusta
tai kaventumista. Tdmd tietoisuus EMU:n velvoitteiden tosiasiallisesta sitovuu-
desta heijastuu henkiléiden kdyttdytymiseen ja toimintaan valtiontaloutta koske-
vassa valmistelussa, paatoksenteossa ja toimeenpanossa. Talloin EMU-jisenyyden
aikaansaaman kansallisen finanssivallan tosiasiallisen rajoittumisen voidaan sanoa
ilmenevan myos kdytinnon vallankdytossa.

EMU:n vakaussddannosten tosiasiallinen vaikutus valtion talousarviota kos-
kevassa péaatoksenteossa voi nikyéd ensinnékin niin, ettd budjettiprosessin toimi-
jat ottavat huomioon talous- ja rahaliiton alijgdmdkriteerit laatiessaan kansallista
talousarviota ja tehdessddn sitd koskevia paatoksid. Tama ei vélttamatta merkitse
sitd, ettd alijgdman valttamistd koskevat EMU:n sdnnokset madrittdisivat ensi
sijaisesti talousarvion siséllon velanoton osalta. EMU-jdsenyyden aikaansaama

80 Empiirisistad metodeista ks. tarkemmin Kultalahti 2001, s. 143-154.
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vaikutus ja kansallisen budjettivallan tosiasiallinen rajoitus ilmenevit jo siina,
ettd talousarvion laadinnasta ja paitoksenteosta vastuussa olevat tahot pyrkivit
varmistamaan, ettei talousarvioon otetun valtionvelan méard merkitse talous- ja
rahaliiton alijddménormien rikkomista.

Alijadmékriteerien ja talousarvion yhteensopivuuden pelkkdd varmentamista
voimakkaampi EMU-jdsenyyden tosiasiallinen vaikutus kansallisen budjettival-
lan kannalta on tilanne, jossa kansallisen talousarvion sisdiltdo muokataan toisen-
laiseksi kuin mité se olisi, ellei Suomi olisi mukana unionin talous- ja rahaliiton
kolmannessa vaiheessa. Télloin kyse on siitd, ettd kansallisen talousarvion tuloar-
vioita nostetaan esimerkiksi verotusta korottamalla tai madrirahoja pienennetdian
menoja leikkaamalla (tai tehddan molempia mainittuja toimia), jotta valtyttéisiin
valtionvelan ottamiselta. Niitd toimia voidaan pitdd EMU-jdsenyyden vakaussaan-
nosten aiheuttamina silloin, kun niiden todellisena motiivina on pyrkimys tayttaa
EMU:n julkisen talouden kurinalaisuutta koskevat vaatimukset ja vélttaa budjetti-
kurin rikkomisesta seuraavat haittaseuraamukset.

Talous- ja rahaliiton finanssipolitiikan vakautta koskevasta sdantelysti aiheu-
tuu kansallisen finanssivallan tosiasiallinen rajoittuminen ja kaventuminen ndin
ollen ainakin kolmessa tapauksessa: 1) valtiovallan edustajat kokevat vakaussdan-
nokset tosiasiallisesti sitoviksi, 2) talousarvion laadinnasta ja pédtoksenteosta
vastuussa olevat henkilot tosiasiallisesti varmistavat, ettei talousarvioon otetun
velkarahoituksen madrd vaaranna EMU:n alijadmaikriteerien toteutumista seka
3) talousarvio laaditaan tosiasiallisesti tuloja ja/tai menoja sekd velkarahoitusta
koskevan sisaltonsa osalta EMU:n vakausvelvoitteiden vuoksi erilaiseksi kuin mita
talousarvio laadittaisiin ilman talous- ja rahaliiton jasenyysvelvoitteita.

EMU-jasenyydestd aiheutuvien, finanssipolitiikan harjoittamista koskevien
madrdysten tosiasiallisten vaikutusten ja rajoitusten voimakkuus suhteessa val-
tiontaloudelliseen paatoksentekovaltaan riippuu kulloisestakin sdcdnnosten sovelta-
mistilanteesta. Taloudellisen noususuhdanteen aikana EMU:n velvoitteiden téyt-
tdminen tapahtuu usein ikddn kuin itsestdén, jolloin EMU-normien aiheuttama
kansallisen finanssivallan rajoitus on vahdistad. Sen sijaan taloudellisen laskusuh-
danteen aikana talous- ja rahaliiton velvoitteisiin voidaan joutua kiinnittimaan
enemmén huomiota.®! Tosin tihidnkin pddsddntoon voi olla poikkeuksia, silld
Irlanti sai vuonna 2001 neuvostolta huomautuksen® nimenomaan taloudellisen
nousukauden aikana talouden ylikunumentumisriskin vuoksi (ks. luku 5.3.3).

81 Haastattelu Sami Yldoutinen 14.11.2008.

82 Neuvoston suositus 12.2.2001 talouspolitiikan laajoista suuntaviivoista poikkeamisen
lopettamiseksi Irlannissa (2001/191/EY); EYVL N:o L 69, 10.3.2001, s. 22 sekd Neuvoston
padtos 12.2.2001 talouspolitiikan laajoista suuntaviivoista poikkeaman lopettamiseksi
Irlannissa annetun suosituksen julkaisemisesta (2001/192/EY); EYVL N:o L 69, 10.3.2001,
s. 24.
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Suomen osalta eldkerahastojen ylijaéamaisyys on pitanyt koko julkisen talou-
den 2000-luvun alkupuolella kaukana EMU:n liiallista alijidmaa koskevasta vii-
tearvosta ( 3 % / BKT). Jotta Suomen koko julkisen talouden alijaddma rikkoisi
EMU:n kolmen prosentin rajan, tdytyisi valtiontalouden ja kunnallistalouden
mennd reilusti miinukselle. Vuonna 2008 alkaneen kansainvilisen finanssikriisin
seurauksena on kuitenkin todennikoistd, ettd Suomessakin joudutaan jatkossa
kiinnittimddn talous- ja rahaliiton velvoitteisiin ja viitearvoihin aikaisempaa suu-
rempaa huomiota.

Suomen vuoden 2008 vakausohjelman tarkistuksessa todetaan, ettd valtionta-
louden ja kunnallistalouden ollessa alijadmaisid on julkisyhteisdjen yhteenlaskettu
ylijdgdmd vuodesta 2009 alkaen perdisin yksinomaan tyéelikerahastoista.® Kevaalla
2009 annetussa hallituksen paitoksessa koskien valtiontalouden kehyksid vuosina
2010-2013 arvioidaan valtiontalouden alijadmin olevan 4,3 prosenttia suhteessa
bruttokansantuotteeseen vuonna 2011%. Kun my6s kunnallistalouden arvioi-
daan olevan alijddmiinen®, tulee EMU:n alijadamakriteerin tayttyminen olemaan
2010-luvulla entistd enemman eldkerahastojen ylijadmaén varassa. Valtiovarainmi-
nisterion laatimassa vuoden 2009 taloudellisessa katsauksessa ennustetaan koko
julkisen talouden painuvan alijddmdiseksi vuodesta 2009 ldhtien ja alijadmén ole-
van vuonna 2013 vajaa 3 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen®. Tama
tarkoittaa sitd, ett EU:n talous- ja rahaliiton velvoitteiden tayttyminen julkisen
talouden alijidmén osalta on vaakalaudalla.

EU-oikeuden perustamissopimuksen sekd vakaus- ja kasvusopimuksen muo-
dostamaa finanssipolitiikan valvontajérjestelmaé voidaan sen Suomeen kohdista-
mien vaatimusten vastapainona pitdd Suomen kannalta my6s positiivisena asiana.
Jarjestelmd tarjoaa Suomelle vaikutuskanavan suhteessa muihin EU- ja euromaihin.
Suomen kannalta ei ole yhdentekevad, millaista talous- ja finanssipolitiikka muut
jdsenmaat harjoittavat, joten Suomen kannalta on tirkedd olla mukana yhteistd
talous- ja finanssipolitiikkaa koskevassa unionitason paatoksenteossa. Tdssd mie-

83 Suomen vakausohjelman tarkistus 2008, s. 8; Haastattelu Sauli Niinisto 14.11.2008.
Syksylla 2008 valtion vuoden 2009 talousarvioesityksessi esitettiin julkisen talouden tun-
nuslukuja, joita kuitenkin muutettiin jo taloudellisessa katsauksessa kevailld 2009. Vield
syksylld 2008 esimerkiksi vuonna 2009 valtiontalouden (valtionhallinnon talouden)
arvioitiin olevan 0,7 prosenttia (suhteessa bruttokansantuotteeseen) ylijadmaiinen, kun
tastd puolen vuoden padstd valtiontalous arvioitiin 3,7 prosenttia alijadmaiseksi. Ks. Val-
tion talousarvioesitys 2009, s. Y 13 ja Valtiovarainministerié. Taloudellinen katsaus. Kevit
2009, s. 54. <http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/01_julkaisut/02_taloudel-
liset_katsaukset/20090326Taloud/Taloudellinen_katsaus_%2b_kannet NETTI.pdf>

84 Valtiontaloudenkehyksetvuosille2010-2013,s.22. <http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkai-
sut_ja_asiakirjat/03_muut_asiakirjat/Valtiontalouden_kehykset_vuosille_2010-2013.
pdf>

85 Suomen vakausohjelman tarkistus 2008, s. 47.

86 Valtiovarainministerio. Taloudellinen katsaus. Kevit 2009, s. 54 ja 89.
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lessd voidaan sanoa EMU-jisenyyden tosiasiallisesti myds laajentaneen kansainva-
lisia vaikutusmahdollisuuksia koskevaa kansallisen finanssivallan osa-aluetta, silla
Suomen edustajilla on my6s tosiasiallisesti mahdollisuus olla aktiivisesti mukana
talous- ja rahaliiton finanssipolitiikkaa koskevassa unionitason paitoksenteossa.
Lisdksi Suomen kannalta myonteinen jasenyysvaikutus ilmenee siind, ettd EU:n
toimielinten tuottama tutkimustieto antaa aineksia ja vertailupohjaa kansallisen
talouspolitiikan valmisteluun.®”

Unionin talous- ja rahaliiton jasenyydestd voi aiheutua Suomelle lukuisia mui-
takin tosiasiallisia vaikutuksia kuin niitd, jotka kohdistuvat kansalliseen finans-
sivaltaan. Tillaisia vaikutuksia voivat olla esimerkiksi yhteisvaluutan kéyttoon-
ottamisen vaikutukset Suomen ulkomaankauppaan, yritystoimintaan tai muihin
kansantalouden osa-alueisiin ja tunnuslukuihin. Ennen EMU:n kolmannen vai-
heen alkamista laaditun valtiovarainministerién selvityksen mukaan yhteiseen
valuuttaan siirtymisen vaikutukset liittyvét esimerkiksi EMU:n sisdisten valuutan-
vaihtokustannusten ja valuuttariskien poistumiseen, ulkomaankaupan merkityk-
sen kasvamiseen sekd kasvun ja tydllisyyden paranemisen edellytyksiin®.

Talous- ja rahaliiton jasenyydelld voi olla merkitystd myos erilaisten poliittis-
ten ja hallinnollisten nidkokohtien kannalta; EMU-jasenyyden myota valtioneu-
vostolle, valtiovaranministerille sekd mahdollisesti eduskunnan valiokunnille
on tullut uusia tehtdvaalueita, mikd puolestaan on merkinnyt ndiden orgaanien
sisdllda muutosta henkil6tason tehtévienjakoon sekai eri toimijoiden vaikutusmah-
dollisuuksiin. Tdimd muodostaa oman tutkimuskysymyksensa koskien talous- ja
rahaliiton jdsenyyden tosiasiallisia vaikutuksia.

Talous- ja rahaliiton jasenyyden kansalliseen finanssivaltaan tai muihin
yhteiskuntaeldman alueisiin ja ilmiéihin kohdistamien tosiasiallisten vaikutusten
tarkempi ja laajempi tutkiminen ei kuulu tdmén tutkimuksen tutkimustehtidvan
alaan. Tosiasiallisten vaikutusten laajamittainen tarkastelu sopii esimerkiksi sosio-
logian, politiikan tutkimuksen tai taloustieteiden tieteenalojen tutkimuksiin.

5.5.2 Vakausvelvoite teknisenéd normina

Julkisen talouden vakautta ja finanssipolitiikan kurinalaisuutta koskeva tavoite voi
ilmetd myds niin sanottuna teknisend normina. Kyse ei teknisessd normissa ole
aidosta kdskynormista eli tekninen normi ei ole oikeusnormi eikd moraalinormi.
Sen sijaan tekninen normi tarkoittaa tavoitteeseen sidottua motiivia. Tekninen
normi lausuu, ettd jos tietyn tapahtuman tai asiaintilan halutaan toteutuvan, on
toimittava tietylld tavalla. Tekninen normi ndin ollen “kdskee” toimimaan vain

87 Haastattelu Sami Yldoutinen 14.11.2008; Haastattelu Sauli Niinisté 14.11.2008.
88 Talous- ja rahaliiton vaikutuksista Suomen talouteen, s. 16-21.
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siind mielessd, ettid ellei kyseiselld tavalla toimita, ei tiettyd tavoitetta voida saavut-
taa.®

Tekninen normi liittyy tosiasiallisen sitovuuden Kasitteeseen ja samalla myos
oikeussddnnosten tosiasiallisten vaikutusten kasitteeseen. Mikéli tietty tavoite koe-
taan valttamattomaksi tai tarpeelliseksi, merkitsee tdma usein sitd, ettd myds tietty
toiminta on valttamatonta tai tarpeellista. Néin ollen tdhan tarpeelliseen tavoittee-
seen liittyvalld tekniselld normilla (*jos halutaan pdistd kyseiseen tavoitteeseen, on
toimittava tietylld tavalla”) voidaan sanoa olevan tosiasiallista sitovuutta ja velvoit-
tavuutta ja titd kautta teknisen normin aiheuttamilla vaikutuksilla on yhteys myos
tosiasiallisten vaikutusten késitteeseen.

Kansallisen finanssipolitiikan harjoittamiseen teknisen normin késite voi liit-
tyd sekd kansallisilla perusteilla ettd EMU-jdsenyyden kautta. Talous- ja rahaliiton
vakausvelvoitteiden noudattamisen motiivina voi jasenvaltiossa olla esimerkiksi
halu vilttad oikeudellisia seuraamuksia tai pyrkimys siilyttad poliittiset suhteet
hyvind suhteessa muihin jasenvaltioihin. Ensiksi mainittu motiivi koskee oikeu-
dellisesti sitovia velvoitteita, kun taas jalkimmaiinen motiivi voi olla suositusluon-
teisten EU:n tason ohjauskeinojen noudattamisen taustalla.

Molemmat tilanteet voidaan muotoilla teknisen normin muotoon. Ensim-
mdisessd tapauksessa tekninen normi kuuluisi esimerkiksi: ”Jos halutaan vilttaa
oikeudellisia seuraamuksia, on noudatettava liiallisen alijadman valttamistd kos-
kevaa EMU:n velvoitetta”. Toisessa tapauksessa taas voidaan muodostaa seuraava
tekninen normi: “Jos halutaan pitdd kansainviliset suhteet hyvind, on toimittava
EU:n neuvoston maérittelemien talouspolitiikan laajojen suuntaviivojen mukaan”
Teknisen normin sisélto riippuu aina siitd, mika on tavoite ja mika tavoitteen edel-
lyttdma toiminta.

Usein ensisijaisena perusteena tietynlaisen finanssipolitiikan harjoittamiselle
ovat kotimaiset syyt, eivdt niinkddn EU:n talous- ja rahaliiton velvoitteet™. Kan-
sallisten finanssipoliittisten tavoitteiden perusteella muodostuu omanlaisiaan
teknisid normeja. Ndma tavoitteet voivat olla paitsi EMU:n velvoitteiden kanssa
yhdenmukaisia, myos tietyssd mielessd jopa vastakkaisia. EMU:n velvoitteiden
kanssa yhdenmukainen olisi seuraava kansallisiin tavoitteisiin perustuva tekninen
normi: ”Jos halutaan pitad julkinen talous vakaana, on viltettava liiallista julkista
velkaantumista” Sen sijaan tekninen normi “Jos halutaan lieventdd taantumaa ja
laskusuhdannetta, on elvytettdva velanotolla” olisi luonteeltaan tavallaan vastak-
kaissuuntainen EMU:n alijddmaén valttdmisvelvoitteen kanssa. Varsinaista risti-
riitaa ei niiden normien valilla kuitenkaan ole, ellei teknisen normin katsottaisi

89 Teknisestd normista ks. Aarnio 1978, s. 117-128; Aarnio 1989, s. 133; von Wright 1985,
s. 142-147; von Wright 1998a, s. 376-379; von Wright 1963, s. 9-11.
90 Haastattelu Sauli Niinisti 14.11.2008.
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edellyttdvin niin suurta velanottoa, joka vaarantaisi alijadman madrad koskevat
EMU:n viitearvot.

5.6 Muita kansalliseen finanssivaltaan kohdistuvia
EU-jasenyyden vaikutuksia

5.6.1 Suomen maksuosuudet Euroopan unionille

Suurimman osan unionin tuloista muodostavat jasenvaltioiden bruttokansantu-
loon (BKTL-maksuosuus) ja arvonlisdveropohjaan (ALV-maksuosuus) perustuvat
jasenmaksuosuudet (ks. luku 4.4.2). Jasenyys Euroopan unionissa velvoittaa Suo-
men tilittdméddn unionille BKTL- ja ALV-perusteiset jasenmaksuosuudet: ndmii
jdsenmaksut on otettava perustuslain 84.1 §:std johdettavan budjetin taydellisyys-
periaatteen mukaisesti vuosittain menoina mukaan Suomen kansalliseen talousar-
vioon. Lisdksi Suomi on oikeudellisesti velvoitettu tilittimddn unionille yhteiséjen
perinteiset omat varat, kuten tullimaksut, jotka Suomi on kerdnnyt EU:n puolesta,
vaikka nditd varoja ei siséllytetakadn valtion talousarvioon. Unionijasenyydesta ja
EU-oikeuden normeista johtuva Suomen oikeudellinen velvollisuus tilittdd unio-
nille jasenvaltion maksuosuudet rajoittaa perustuslain 83 §:n mukaista parlamen-
taarista finanssivaltaa ja Suomen kansallista finanssisuvereniteettia. Velvollisuus
suorittaa unionille ndmé maksuosuudet toteuttaa samalla EU-oikeuden positiivista
lojaliteettivelvoitetta (perustamissopimus 10.1 art.), jonka mukaan jasenvaltioiden
on tdytettava kaikki yhteisooikeudelliset velvoitteensa®.

Yhteis6jen omien varojen suorittaminen unionille on Suomen jisenyysvel-
voite, jonka laiminlyonti voi johtaa komission nostamaan kanteeseen yhteiséjen
tuomioistuimessa. Omien varojen suorittamista koskevista kanteista useat ovat
koskeneet tullimaksujen tilittdmistd unionille. Esimerkiksi asiassa C-284/05 Suo-
meen kohdistui kanne, jossa komissio vaati yhteisdjen tuomioistuinta toteamaan,
ettd Suomi on rikkonut jasenyysvelvoitteitaan kieltdytymalld asettamasta yhteiso-
jen kdyttoon puolustustarvikkeiden tuontitulleja vastaavia omia varoja®’. Omia
varoja koskevasta yhteisojen tuomioistuimen oikeuskéytannostd toimii esimerk-
kind myos asia C-363/00, jossa tuomioistuin totesi Italian jattdneen noudattamatta
yhteisdjen omien varojen suorittamista koskevia velvoitteitaan®.

91 Positiivisesta lojaliteettivelvoitteesta ks. esim. Eerola-Mylly-Saarinen 2003, s. 99;
Mdenpdd 2001 s. 162-163; Raitio 1998, s. 64; Joutsamo ym. 2000, s. 33.

92 Tutkimuksen tekohetkelld tapaus oli vield ratkaisematta yhteisdjen tuomioistuimessa.
Asiaa koskeneen julkisasiamiehen ratkaisuehdotuksen (10.2.2009) mukaan Suomi oli rik-
konut tapauksessa jasenyysvelvoitteitaan.

93 Asia C-363/00, Euroopan yhteisjen komission vastaan Italian tasavalta, Kok. 2003, s.
1-5767.
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Mikili EY:n tuomioistuin toteaa jédsenvaltion jittdneen tayttamattd EU-oikeu-
den mukaan sille kuuluvan velvoitteen, on jasenvaltiolla yhteison perustamissopi-
muksen 228 artiklan mukaan velvollisuus toteuttaa tarvittavat toimenpiteet yhtei-
sdjen tuomioistuimen tuomion panemiseksi tdytdntoon. Jos jisenvaltio ei ryhdy
toimenpiteisiin, voi komissio ryhtyé jasenvaltiota vastaan jatkotoimiin. Komissio
voi esimerkiksi antaa asiasta lausunnon jasenvaltiolle seki asettaa sille méardajan
toimenpiteisiin ryhtymiseksi. Jos ndma toimet eivét johda tuloksiin, voi komissio
nostaa jasenvaltiota vastaan EY:n tuomioistuimessa uuden kanteen, jossa voidaan
pyytdd tuomioistuinta madradmain jasenvaltiolle uhkasakko tai hyvitys suoritet-
tavaksi.”*

Yhteisdjen omia varoja koskeva suoritusvelvollisuus muodostaa Niilo Jddski-
sen mukaan vdilittomdn rajoitteen jasenvaltioiden budjettivallan itsendisyydelle.
Jasenmaksuosuuksien suuruus médrdytyy pitkdlti sen mukaan, kuinka suuret uni-
onin menot ovat eli kuinka paljon unioni tuloja tarvitsee. Menojen suuruus on
puolestaan suurelta osin sidoksissa EY:n lainsddddntoon. Néin ollen jasenvaltion
maksuosuuksien suuruus ja samalla kansallisen budjettivallan rajoituksen suuruus
mairdytyy omia varoja koskevien yhteisonormien ohella myds unionin menoja
sitovien EU-sddnnosten perusteella. Vilillinen rajoite kansallisen budjettivallan
itsendisyydelle muodostuu Jddskisen mukaan talous- ja rahaliiton budjettikuria
koskevista maarayksistd.”

Oheisessa taulukossa on esitetty Suomen talousarviosta EU:lle suoritettujen
ALV- ja BKTL-perusteisten varainsiirtojen suuruus vuosien 2006-2009 talousar-
vioesitysten perusteella. Taulukosta on voi ndahdé varainsiirtojen kokonaismaéran
tasaisen kasvun. Toisaalta varainsiirtojen mairan suhde valtion talousarvion maa-
rarahojen kokonaissummaan on pysynyt jokseenkin samana.

Unionijasenyyden valmistelua koskevassa Valtiosdantokomitea 1992 mietin-
nossd todettiin, ettd mihin tahansa kansainviliseen jdrjestoon liityttdessd Suomi
sitoutuu taloudellisiin velvoitteisiin, jotka on otettava huomioon valtion talous-
arviossa. Komitean mukaan eduskunnan budjettivalta toteutuu toisaalta niin,
ettd liittymisen yhteydessd jarjeston perussopimukselle on saatava eduskunnan
hyvaksyminen.”* Suomen unionijdsenyydestd aiheutuvat pakolliset talousarvio-
menot ovat kuitenkin huomattavasti suuremmat kuin perinteisten kansainvélisten
jarjestojen jasenyydestd koituvat kustannukset. Samalla unionijasenyyden rajoitus
kansalliseen budjettivaltaan on merkittédvasti vahvempi kuin perinteisten kansain-
vilisten jarjestdjen jasenyyden aiheuttamat rajoitukset budjettivallan kannalta.

94 Ojanen 2007a, s. 261-264; Lenaerts - Van Nuffel 1999, s. 330.
95 Jidskinen 1992, s. 277; ks. my6s HE 135/1994 vp, s. 22-23.
96 Komiteanmietinté 1994:4, s. 276.
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Taulukko 4. Suomen maksuosuudet valtion talousarviosta Euroopan unionille 2006-2009.

(miljoonaa euroa)
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2006 2007 2008 2009
Arvonlisaveropohjaan perustuvat maksut* 360 374 403 410
Bruttokansantuloon perustuvat maksut 1180 1154 1198 1361
Yhteensé 1540 1528 1601 1771
Suhteessa valtion talousarvion maararahojen
kokonaissummaan (%) 3,9 3,8 3,6 3,9

* sisaltden Yhdistyneille kuningaskunnille mydnnettévan maksuhelpotuksen rahoituksen

Lahde: Valtion talousarvioesitykset 2003-2006 (Maksut EU:lle on budjetoitu valtiovarainministerion hallinnonalan

paaluokkaan 28. Momentin numero on vaihdellut vuosittain.)

Suomen EU:lle suorittamien maksuosuuksien merkittivyyttd voidaan arvioida
vertaamalla kyseisid suorituksia valtion erdisiin muihin kansainvalisiin menoihin.
Vuoden 2009 talousarvioesitys sisdltda esimerkiksi seuraavat kansainviliset jasen-

maksut ja rahoitusosuudet®:

- Maksuosuus Pohjoismaiden ministerineuvoston talousarvioon: 27,3 milj.

euroa

- Maksuosuus YK:n talousarvioon: 8,1 milj. euroa

- Maksuosuuden Euroopan turvallisuus- ja yhteistydjérjeston (ETY]) talousar-

vioihin: 4,1 milj. euroa

- Euroopan neuvoston jasenmaksut: 3,3 milj. euroa

- Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjeston (OECD) jasenmaksu: 2,2 milj.

euroa

- Maailman kauppajirjeston (WTO) jasenmaksu: 0,8 milj. euroa

97 Valtion talousarvioesitys (TAE) 2006: HE 119/2005 vp, TAE 2007: HE 122/2006 vp,

TAE 2008: HE 62/2007 vp, TAE 2009: HE 116/2008 vp.

98 Summat tdssd pyoristettyjd, ks. tarkemmin talousarvioesityksen 2009 momentti

24.90.66.
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Yhteensd mainitut kansainvéliset maksuosuudet tekevit noin 46 miljoonaa euroa.
Kun saman vuoden talousarvioesityksessa jasenmaksut Euroopan unionille olivat
noin 1,8 miljardia euroa, voidaan perustellusti todeta EU:lle suoritettavien jisen-
maksuosuuksien muodostavan huomattavasti suuremman valtiosddnto- ja budjet-
tioikeudellisen rajoitteen kansalliseen finanssivaltaan nahden kuin mita perinteisten
kansainvilisten jdrjestojen jisenyysmaksut aiheuttavat. Suomen EU-jasenmaksuja
koskevien velvoitteiden aiheuttama kansallisen budjettivallan rajoitus on voimak-
kaampi ensinnékin tosiasiallisesti eli talousarvioon tosiasiallisesti otettujen euro-
madrien valossa. Toisaalta EU-jasenmaksuvelvoitteita voi verrata muiden kan-
sainvilisten jdrjestojen jasenmaksuihin myds normatiivis-teoreettisessa mielessd,
mikéli my6s muiden kuin EU:ta koskevien jasenmaksujen suorittaminen mielle-
tadn oikeudelliseksi velvoitteeksi.

On toki huomattava, ettd esitetyt perinteiset kansainviliset jarjestot eroavat
huomattavasti luonteeltaan Euroopan unionista. Erottavana tekijand on kaiken
muun ohella se, ettd jisenmaksujensa vastineeksi Suomi saa vastavuoroisesti
EU:lta varansiirtoja kansalliseen talousarvioon. Niin ollen on ymmarrettavaa, ettd
Euroopan unionille suoritettavat maksut ovat huomattavasti muita kansainvali-
sid maksuosuuksia suuremmat. Unionilta Suomen talousarvioon tulevat maksut
eivit kuitenkaan ole suoraan Suomen parlamentaarisessa pédatosvallassa eivitka
ne madrallisesti kompensoi Suomen unionille suorittamia maksuja. Ndin ollen
unionille suoritettavat maksut ovat selkedsti jasenmaksu-tyyppisid, jolloin niiden
vertaaminen muihin kansainvilisiin jasenmaksuihin ei ole perusteetonta.

5.6.2 Varainsiirrot unionilta Suomeen

Unionista suoritetut varainsiirrot jasenvaltiolle muodostuvat suurimmaksi osaksi
maataloustuista sekd EU:n rakennerahastoista maksettavista tuloista. Rakennera-
hastot eivit ole unionin talousarvion ulkopuolisia rahastoja, vaan niiden kautta
maksettavat varainsiirrot ovat painvastoin olennainen osa EU:n budjettia. Aiem-
min unionin rakennerahastoiksi luettiin neuvoston vanhan rakennerahastoase-
tuksen N:o 1260/1999% 2 artiklan mukaan Euroopan aluekehitysrahasto (EAKR),
Euroopan sosiaalirahasto (ESR), Euroopan maatalouden ohjaus- ja tukirahaston
(EMOTR) ohjausosasto sekd kalatalouden ohjauksen rahoitusviline (KOR).
Vuoden 1999 rakennerahastoasetus korvattiin neuvoston asetuksella N:o
1083/2006', jonka 1 artiklan mukaan rakennerahastoja on terminologisesti

99 Neuvoston asetus (EY) N:o 1260/1999, 21.6.1999 rakennerastoja koskevista yleisistd
saannoksistd; EYVL N:o L 161, 26.6.1999, s. 1.

100 Neuvoston asetus (EY) N:o 1083/2006, 11.7.2006 , Euroopan aluekehitysrahastoa,
Euroopan sosiaalirahastoa ja koheesiorahastoa koskevista yleisistd sddnnoksistd sekd
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kaksi: Euroopan aluekehitysrahasto ja Euroopan sosiaalirahasto, joilla pyritdan
tasoittamaan unionin eri alueiden ja jdsenvaltioiden taloudellisia ja sosiaalisia
kehityseroja. Varsinaisten rakennerahastojen lisdksi rakennepoliittiseen ohjel-
matyohon katsotaan vuoden 2006 rakennerahastoasetuksessa kuuluvan myos
koheesiorahasto, josta rahoitetaan liikenteen ja ympéristoasioiden infrastruktuu-
rihankkeita.'”" Lisdksi unionin maatalousmenojen rajoittamista varten on vuonna
2005 perustettu Euroopan maatalouden tukirahasto (maataloustukirahasto) seka
Euroopan maaseudun kehittimisen maatalousrahasto'®>. Euroopan unionin kala-
talouden kehittdmista ja tukemista rahoitetaan Euroopan kalatalousrahastosta'®.
Rakennerahastojen ja muiden rahastojen varat ovat osa unionin talousarviota'™.

Suurin osa Suomeen tulevista unionin maksamista varainsiirroista kanavoi-
daan kohteisiinsa valtion talousarvion kautta. Kansallisesti maataloustukien ja
rakennerahastovarojen hallinnoinnista ja maksatuksesta vastaavat eri ministeriot.
Rakennerahasto-ohjelmien valtionsisdisestd hallinnoinnista on saddetty kansalli-
nen rakennerahastolaki (L 1401/2006'"), jonka 7 §:n mukaan rakennerahastova-
rojen kansallisina hallintoviranomaisina Suomessa toimivat Euroopan aluekehi-
tysrahastosta osarahoitettavien toimenpideohjelmien osalta sisdasiainministerio
ja Euroopan sosiaalirahastosta osarahoitettavan toimenpideohjelman osalta tyo-
ministerid. Nykyisin rakennerahastoja koskevana hallintoviranomaisena toimii
tyo- ja elinkeinoministerio.

asetuksen (EY) N:o 1260/1999 kumoamisesta. EUVL N:o L 210, 31.7.2006 s. 25.

101 Rahastoja koskevia yleisid sddntdjd ja periaatteita sisiltavdan rakennerahastoasetuk-
sen N:o 1083/2006 lisiksi Euroopan aluekehitysrahastosta, Euroopan sosiaalirahastosta ja
koheesiorahastosta on sdddetty omat erityissdddokset. Ks. Euroopan parlamentin ja neu-
voston asetus (EY) N:o 1080/2006, 5.7.2006, Euroopan aluekehitysrahastosta ja asetuk-
sen (EY) N:o 1783/1999 kumoamisesta, Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY)
N:o 1081/2006, 5.7.2006, Euroopan sosiaalirahastosta ja asetuksen (EY) N:o 1784/1999
kumoamisesta sekd Neuvoston asetus (EY) N:o 1084/2006, 11.7.2006, koheesiorahaston perusta-
misesta ja asetuksen (EY) N:o 1164/94 kumoamisesta. Kaikki mainitut asetukset: EUVL N:o L 210,
31.7.2006s. 1, 12 ja 79.

102 Ks. Neuvoston asetus (EY) N:o 1290/2005, 21.6.2005, yhteisen maatalouspolitiikan
rahoituksesta; EUVL N:o L 209, 11.8.2005, s. 1 ja Neuvoston asetus (EY) N:o 1698/2005,
20.9.2005, Euroopan maaseudun kehittdmisen maatalousrahaston (maaseuturahaston)
tuesta maaseudun kehittdmiseen; EUVL N:o L 277, 21.10.2005, s. 1.

103 Neuvoston asetus (EY) N:o 1198/2006, 27.7.2006, Euroopan kalatalousrahastosta;
EUVL N:o L 223, 15.8.2006, s. 1.

104 Ks.esim.rakennerahastoasetuksenN:01083/200676artikla: "komissio suorittaarahas-
tojen rahoitusosuuteen sisaltyvat maksut talousarvioméairarahojen mukaisesti”. Ks. my6s
yhteisen maatalouspolitiikan rahoitusta koskevan neuvoston asetuksen N:o 1290/2005 2
artikla, jonka mukaan Euroopan maatalouden tukirahasto ja Euroopan maaseudun kehit-
tdmisen maatalousrahasto kuuluvat Euroopan yhteiséjen yleiseen talousarvioon.

105 HE 242/2006 vp. Rakennerahastolailla 1401/2006 kumottiin laki rakennerahasto-
ohjelmien kansallisesta hallinnoinnista 1353/1999.
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Rakennerahastolain 10.1 §:n mukaan kansalliset hallintoviranomaiset osoitta-
vat valtion talousarvioon otettuja rakennerahastovaroja edelleen niin sanottujen
vilittdvien toimielinten kaytettavaksi. Valittavid toimielimid ovat rakennerahasto-
varoja kdyttivien ministerididen lisdksi muun muassa keskushallinnon virastot,
tyovoima- ja elinkeinokeskukset, alueelliset ymparistokeskukset, ladninhallitukset
ja maakunnan liitot (rakennerahastolain 9 §).

Rakennerahastotukien lopullinen tuensaaja on usein yksityinen henkil6 tai
yritys. Tyypillisid rakennerahastovaroista rahoitettavia hankkeita ovat erilai-
set koulutus- ja kehittimishankkeet. EU:n rakennerahastovarojen myontamisen
edellytyksend on yleensd se, ettd hanketta rahoitetaan myds kansallisesti tietylld
rahoitusosuudella'®. Rakennerahastoista myonnettavien tukiohjelmien valmistelu
edellyttad yhteistyota kansallisen aluetason ja ministeriotason sekd ministerididen
ja EU:n viranomaisten vililld. EU:n komissio hyviksyy haetut tavoiteohjelmaesi-
tykset Suomen viranomaisten kanssa kdytyjen neuvottelujen jalkeen.'"”

Suomen liittymistda Euroopan unioniin koskevassa hallituksen esityksessa
todetaan, ettd varainsiirrot Euroopan yhteisoltd Suomeen merkitsevdt samalla
talousarvioon merkittdvan tulon sitomista johonkin kéyttotarkoitukseen. Téllai-
nen sitominen hallituksen esityksen mukaan periaatteessa rajoittaa eduskunnan
budjettivaltaa. Hallituksen esityksessd lievennetddn lausuttua viitettd budjettival-
lan rajoituksesta toteamalla, ettd koska EY:Itd saatava rahoitus edellyttdd komis-
sion kanssa tehtdvad sopimusta, kyse ei ole niinkddn EY:n toimesta tapahtuvasta
budjettivallan sitomisesta kuin hallituksen valtuutuksesta tehdd yksittdistapauk-
sissa budjettivaltaa sitovia sopimuksia.'*®

Viitteeseen, jonka mukaan EU:lta Suomeen tulevien varainsiirtojen kirjaa-
minen talousarvioon olisi varsinainen budjettivallan rajoite, voidaan suhtautua
kriittisesti. Unionilta Suomeen tulevat varainsiirrot ovat nimittéin yleiselld tasolla
sidotut tiettyyn kdyttotarkoitukseen jo silloin, kun ne unionitasolla Suomelle myon-
netddn. Kyse ei ole tilloin siitd, EU-normit velvoittaisivat Suomea kdyttiméan
kansallisia varoja tietylld tavalla; EY:Itd lopullisille tulonsaajille myonnetyt tulot
vain kierrdtetadn valtion talousarvion kautta. Néin ollen on vaikea ndhda tallaisten
talousarvioon otettavien ulkopuolisten lisdtulojen kaventavan ainakaan merkitta-
vasti eduskunnan valtiosddntoista budjettivaltaa.

Budjettivallan rajoituksesta sanan varsinaisessa merkityksessd voidaan puhua
vain silloin, kun kansallinen budjettivallan kéyttdijdi on sidottu kdyttdmddn valtion
omia budjettivaroja tiettyyn tarkoitukseen tai velvoitettu piddttdytymddn tietyn-

106 EU:n rakennerahastoasetuksen N:o 1083/2006 15.1 artiklan mukaan rakennerahas-
tojen rahoitusosuudet eivit saa korvata jasenvaltion julkisia tai niihin rinnastettavia rak-
enteellisia menoja.

107 Rakennerahasto-ohjelmista ks. Pirkola 1998, s. 28-33 ja 65-67.

108 HE 135/1994 vp, s. 22-23.
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sisdltoisten budjettipddtosten tekemisestd. EU:lta tulevia rakennerahastovaroja ja
muita varainsiirtoja en laske kuuluvaksi Suomen "omiin” budjettivaroihin, vaikka
ne valtion talousarvioon kirjataankin. Tosin mikéli affektaatiota, eli tietyn meno-
erdn sitomista talousarviossa kdytettdvdksi tietyn menoerdn suorittamiseen'®,
pidetddn jo itsessadn eduskunnan budjettivallan kaventajana, voidaan myos raken-
nerahastovarojen kierrattamisen kansallisen talousarvion kautta ndhda rajoittavan
kansallista budjettivaltaa.

5.6.3 Suomen nettoaseman merkitys

Suomen EU-jdsenyyden aikana on usein noussut julkisuudessa esille kysymys
siitd, onko Suomi EU:n varainsiirtojen suhteen nettomaksaja vai nettosaaja. Suo-
men asema nettosaajana tai nettomaksajana tarkoittaa sitd, onko unionilta Suo-
meen tulevien rahavirtojen ja Suomen unionille maksamien varainsiirtojen erotus
negatiivinen, jolloin Suomi olisi nettomaksaja, vai positiivinen, mika tarkoittaisi
Suomen asemaa nettosaajana. Seuraavassa on esitetty taulukko Suomen talousar-
viotalouden menoista EU:lle sekd unionista Suomen talousarviotalouteen makset-
tavista tuloista'".

Taulukko 5. Valtion talousarviotaloudet tulot EU:lta ja menot EU:lle vuosina 2004-2006.
(miljoonaa euroa)

2004 2005 2006

EU:lta Suomen talousarvioon 1210 894 1231
Suomen talousarviosta EU:lle 1265 1416 1540
erotus -55 -522 - 309

Lahde: EU:n ja Suomen valiset rahavirrat 2004-2006. Valtiovarainministerié 2006.""

109 Affektaatiosta ks. Myllymidki 2007, s. 59, 62 ja 398.

110 Ks. my6s Meklin 2002, s. 228, jossa esitetty kaaviokuva EU:n ja Suomen vilisistd
rahavirroista vuonna 2002.

111 <http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/03_muut_asiakirjat/eurahavir-
rat2006.pdf>
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Taulukossa ei ole huomioitu Suomen unionille tilittdmié tullimaksuja, koska nii-
den osalta Suomi toimii vain teknisend perintdviranomaisena. Kyseisessa valtio-
varainministerion selvityksessd vuosien 2004 ja 2005 luvut perustuvat valtion
tilinpaatostietoihin ja vuoden 2006 lukemat puolestaan kyseistd vuotta koskevaan
talousarvioesitykseen. Lisaksi Suomi on saanut kansallisen talousarvion ulkopuo-
lelle maksettavia tuloja, mutta ndiden tuloerien suuruus on ollut alle 10 prosenttia
Suomen talousarvioon maksettavista EU:n varainsiirroista. Samoin EU:n talous-
arvion ulkopuolelle maksettavat maksut ovat vahdisid suhteessa EU:n talousarvi-
oon maksettavista maksuista.

Vuodesta 2001 Suomi on lukujen valossa ollut nettomaksajana EU:lle. Net-
toasema riippuu tosin jonkin verran menojen kirjausperusteesta eli siitd, huo-
mioidaanko laskelmissa todelliset varainsiirrot kassaperusteisesti vai kirjatut
varainsiirrot tilinpadtoslukujen perusteella riippumatta siitd, missd vaiheessa raha
todellisuudessa liikkuu. Esimerkiksi vuoden 2000 osalta EU:n komissio ilmoitti
Suomen olevan unionissa nettosaaja, kun taas valtiovarainministerion laskelmien
mukaan Suomi oli pdinvastoin nettomaksaja''?. Valtiovarainministerion selvityk-
sen mukaan ei ole aina selvad, mitka tekijit nettoasemaan tulee laskea mukaan.
Liséksi nettoasemaan vaikuttavat useat unionin budjetista riippumattomat ulko-
puoliset seikat kuten talouskasvu sekd suomalaisten oma aktiivisuus hankkeiden
toteuttamisessa ja varojen hakemisessa'"’. Vuonna 2006 Suomi maksoi EU:n bud-
jettiin 442 miljoonaa euroa (0,27 prosenttia bruttokansantulosta) enemmén kuin
mitd Suomi sai EU:n budjetista kyseisend vuonna''.

Suomen nettomaksajan asema tulee todenndkdisesti korostumaan tulevina
vuosina eli ldhitulevaisuudessa Suomi maksaa unionille selvdsti enemman kuin
mitd se EU:lta saa. Tdmad ennakoivat unionin vuosille 2007-2013 laaditut rahoi-
tuskehykset, joiden mukaan Suomi tulee vuosittain tilittimaan EU:lle noin 400
miljoonaa euroa enemmin kuin mitd Suomi unionilta tulee vuosittain saamaan.
Kuitenkin Suomen nettomaksuosuus vuonna 2007 jii arvioitua alhaisemmaksi.'"®
Muun muassa unionin vuonna 2004 toteutettu itdlaajentuminen vaikutti joiden-
kin jasenmaiden maksuosuuksien nousuun. Yleisesti ottaen voidaan sanoa, ettd

112 Aamulehti 26.9.2001 sekd “Suomen EU-nettomaksuasema valtion tilinpaiatoksen
mukaan parani vuonna 2000”, Valtiovarainministerié 18.5.2001. <http://www.vm.fi/vm/
fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/03_muut_asiakirjat/7365_fi.pdf>

113 EU-rahavirrat Suomessa 1995-2000, s. 24-25 ja 43-44. <http://www.vm.fi/vm/fi/04_
julkaisut_ja_asiakirjat/01_julkaisut/07_rahoitusmarkkinat/4038/4039_fi.pdf>

114 Valtiovarainministerion tiedote 35/2007. <http://www.vm.fi/vm/fi/03_tiedotteet_ja_
puheet/01_tiedotteet/20070330Suomim/name.jsp>

115 Ks. Valtiovarainministerion tiedote 133/2008. <http://www.vm.fi/vm/fi/03_tie-
dotteet_ja_puheet/01_tiedotteet/20080902Suomen/name.jsp>. Ks. my6s Aamulehti
18.12.2005.



TALOUS- JA RAHALIITON JASENYYDEN VAIKUTUKSET SUOMEN VALTIOSAANTOISEEN FINANSSIVALTAAN 229

Suomen nettoasemaan usean vuoden aikavalilld vaikuttaa menestyminen naissa
unionin monivuotista ohjelmakautta koskevissa neuvotteluissa'*s.

On kuitenkin huomattava, etteivit kaikki unionijdsenyyden mukanaan tuo-
mat edut vaikuta nettoasemaa koskeviin laskelmiin. Esimerkiksi unionin yhtei-
set sisimarkkinat luovat Suomen yrityksille parempia edellytyksid kansainvilisen
kaupan alalla ja sitd kautta mahdollisesti verotulot Suomessa lisddntyvit. Suomen
unionijasenyydelld voi olla myonteisid vaikutuksia my6s esimerkiksi matkailun ja
kulttuurin kehityksen kannalta, minkd myo6téd valtionkin kassaan tulee lisdtuloja.
Unohtaa ei voi mydskédn sitd ulko- ja turvallisuuspoliittisia merkitystd, jonka uni-
onin jasenyys sisdltad. Tallaisia myonteisid jasenyysvaikutuksia on vain kovin han-
kala mitata rahassa.'’

Suomen vuosittaisesta nettomaksaja- tai nettosaaja-asemasta ei voida tehdd
suoraa kytkentdd kansallisen finanssivallan tai finanssisuvereniteetin supistukseen tai
laajennukseen. Eduskunnalla on mahdollisuus vaikuttaa jossain méarin unionissa
tehtdvien paatosten kansalliseen valmisteluun ja ministeritason Suomen edustajat
EU:ssa ovat parlamentaarisessa vastuussa eduskunnalle. Talloin eduskunnalla voi
olla tietty mahdollisuus vaikuttaa myds Suomen nettoasemaan unionin varainsiir-
roissa, mutta vaikutusmahdollisuus lienee varsin teoreettinen etenkin sellaisten
poliittisten kysymysten suhteen, joiden kansallinen kisittely jatetddn vihemmaille
tai jotka péadtetddn neuvostossa madrdenemmist6lla Suomen kannan vastaisesti.

Kun ajatellaan tilannetta toisinpdin eli Suomen nettoaseman vaikutusta edus-
kunnan finanssivaltaan ei vuotuisella nettoasemalla juurikaan ole merkitysta edus-
kunnan budjettivallan kannalta. Nimittdin, jos tiettynd vuonna eduskunta jou-
tuu pdittdmadn hyviksyessddn talousarvion tietyn suuruisista maksuosuuksista
EU:lle, rajoittaa tilloin eduskunnan budjettivaltaa noiden maksuosuuksien suu-
ruinen madrd X. Samana vuonna Suomi saa EU:lta tietyn maérén tuloja Y, jolla ei
ole kuitenkaan muuta vaikutusta eduskunnan budjettivaltaan kuin etté tulot pitaa
tietyssd madrin sitoa johonkin kayttotarkoitukseen''®.

Téta sitomisvelvoitetta ei kuitenkaan ole tarkoituksenmubkaista laskea varsinai-
siin unionijdsenyyden aiheuttamiin rajoittaviin budjettioikeudellisiin vaikutuksiin,
silld kyse on unionilta tulevien varojen kaytosta eikd Suomen kansallisten varo-
jen sitomisvelvollisuudesta. Néin ollen tulomdéra Y vaikuttaa kyllda Suomen vuo-
tuiseen nettoasemaan, mutta ei suoranaisesti parlamentaariseen finanssivaltaan.
Tadlla perusteella voidaan todeta, ettd EU:lta tulevia tuloja ja EU:lle maksettavia
valtion menoja arvioitaessa eduskunnan budjettivaltaa rajoittavat vain suoritetta-
vat maksuosuudet unionille eli X eikd nettoaseman suuruudesta (budjettitalouden

116 EU-rahavirrat Suomessa 1995-2000, s. 44.
117 EU-rahavirrat Suomessa 1995-2000, s. 43-44.
118 Ks. HE 135/1994, s.22-23.



230 EUROOPAN UNIONIN TALOUS- JA RAHALIITON VAIKUTUKSET KANSALLISEEN FINANSSIVALTAAN

osalta X - Y) voida tehdé suoria paidtelmid eduskunnan finanssivaltaan tai Suomen
finanssisuvereniteettiin kohdistuvista vaikutuksista.

5.6.4 Suomen ja unionin vélisten varainsiirtojen valvonta

Valtion varainkdyton valvonta eli finanssivalvonta voidaan Suomessa jakaa par-
lamentaariseen ja hallinnolliseen finanssivalvontaan. Parlamentaarista valvontaa
harjoittaa aikaisemman valtiontilintarkastus-instituution korvannut eduskunnan
tarkastusvaliokunta (PL 90.1 §). Hallinnollisesta valvonnasta vastaa valtiontalou-
den tarkastusvirasto (VTV), joka uudella perustuslailla on siirretty eduskunnan
yhteyteen (PL 90.2 §). Valtiontalouden tarkastusvirasto on ammattitarkastajien
organisaatio, jonka on mahdollista keskittyd tarkastusvaliokuntaa yksityiskoh-
taisempaan talouden tarkastukseen. Tarkastusvirasto antaa toiminnastaan kerto-
muksen vuosittain eduskunnalle (L valtiontalouden tarkastusvirastosta 676/2000,
6 §)'119

Tarkastusvaliokunta ja valtiontalouden tarkastusvirasto harjoittavat niin
sanottua ulkoista finanssivalvontaa, joka merkitsee varainkdyton ja talousarvion
noudattamisen jdlkikdteistd kontrollia. Kyse on varojen kéyttdjien ndkokulmasta
ulkopuolisesta valvonnasta ja tarkastuksesta'?’. Sisdgiselld finanssivalvonnalla tar-
koitetaan varainkéyttdjien omaa valvontaa ja tarkastusta. Sisdiseen valvontaan
kuuluvat ylemmaén viranomaisen valvontatoimet alempiin viranomaisiin ndhden
sekd tietyn viraston tai laitoksen itse jarjestima valvonta. Sisdisestd valvonnasta
ja sen jarjestamisestd sdddetdadn valtion talousarviolain (423/1988) 24 b §:ssé sekd
valtion talousarvioasetuksen (1243/1992) 9 luvussa.!*

Sisdisen ja ulkoisen valvonnan kdsitteet voidaan erottaa my6s Euroopan unio-
nin tasolla. Sisédistd valvontaa johtaa komissio, kun taas ulkoisesta valvonnasta vas-
taa EY:n tilintarkastustuomioistuin. Tosin Hannu Pirkolan mukaan EU:n tasolla
ei ole aina tarkoituksenmubkaisesti tiukkaan erotella sisdisté ja ulkoista valvontaa,
silld unionin eri valvontatahojen tehtavit voivat olla paillekkaisid ja osittain puut-
teellisesti madriteltyja'*.

Euroopan unionin jasenyys aiheutti vaikutuksia kansalliseen finanssivalvon-
tavaltaan Suomessa. Kansallinen ulkoisen finanssivalvontakentén ala toisaalta laa-
jeni, kun valtiontalouden tarkastusviraston ja eduskunnan tarkastusvaliokuntaa
edeltdneen valtiontilintarkastaja-toiminnon tehtéviin lisdttiin Suomen ja Euroo-

119 Myllymidki 2007, s. 159-180. Valtiontilintarkastus-instituution aikaisesta finanssival-
vonnasta ks. Myllymdki 2000, s. 150-159; Myrsky 1999, 140-145.

120 Valvonta on yldkasite, joka sisdltad tarkastuksen ja tarkkailun. Ks. Myllymdki 2007, s.
129; Myllymiiki 2000, s. 123.

121 Myllymdki 2007, s. 129-130 ja 148-159; Myllymdiki 2000, s. 123-124 ja 142-150.

122 Pirkola 1998, s. 12.
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pan unionin vilisten varainsiirtojen valvonta (L valtiontalouden tarkastusviraston
oikeudesta tarkastaa erdita Suomen ja Euroopan yhteis6jen vilisid varainsiirtoja
353/1995'). Vaikka kansallisen finanssivalvonnan kohdealue on unionijasenyy-
dessa télld tavoin laajempi kuin ennen jasenyyttd, ei tehtdvikentdn laajeneminen
merkitse suoraan kansallisen finanssisuvereniteetin laajenemista: kansallisten
finanssivalvontaorgaanien suorittama Suomen ja EU:n vilisten varainsiirtojen
valvonta on suoraan kytkoksissa EU-oikeuden normeihin ja unionin toimielinten
ohjaukseen. Kansallisen finanssivalvontavallan ja samalla Suomen finanssisuvere-
niteetin voidaan sen sijaan katsoa kaventuneen, kun kansallisen tason valvonnan
rinnalle on tullut EU:n toimielinten suorittama valvonta.

Euroopan unionin tasolla talouden ulkoisesta valvonnasta vastaa Euroopan
tilintarkastustuomioistuin, jonka tehtdvistd ja toimivallasta sdddetdan yhteison
perustamissopimuksen 246-248 (SEUT 285-287 art.) artikloissa sekd neuvos-
ton varainhoitoasetuksen (N:o 1605/2002) 139-144 artikloissa. Tilintarkastus-
tuomioistuimen toimivallan alaan kuuluu kaikkien yhteison tulojen ja menojen
laillisuuden sekd asianmukaisuuden tarkastus (perustamissopimus 248 art. ja
varainhoitoasetus 140.1 art.), joten myds Suomen ja unionin viliset varainsiirrot
ovat tilintarkastustuomioistuimen tarkastusvallan alaisuudessa. Tilintarkastustuo-
mioistuimen konkreettiset tarkastustoimenpiteet voivat kohdistua unionin toimi-
elinten lisdksi jasenvaltioihin ja niiden viranomaisiin. Varainhoitoasetuksen 140
artiklan 2 kohdan mukaan tarkastukset toimitetaan jdsenvaltiossa yhdessd kan-
sallisten tarkastuselinten kanssa, tai mikali néillé ei ole tarvittavia valtuuksia, toi-
mivaltaisten kansallisten viranomaisten kanssa. Samassa saannoksessa lisdksi saa-
detddn, ettd tilintarkastustuomioistuin ja kansalliset tilintarkastuselimet toimivat
luottamuksellisessa yhteistydssé riippumattomuutensa sdilyttden.

Valtiontalouden tarkastusvirasto toimii Suomessa EU:n tilintarkastustuomio-
istuimen kansallisena yhteistyéviranomaisena. Tdma oli keskeinen VTV:n uusi
tehtéva, joka sille seurasi Suomen unionijasenyydestd. Tarkastusvirasto on Suo-
men valtionhallinnossa yksi harvoista keskushallinnon organisaatioista, jotka
vastaavat itsendisesti suhteestaan johonkin Euroopan yhteisén toimielimeen'*.
Unioniaikana tarkastusviraston tulee pitdd tarkastustensa lahtokohtana kansalli-
sen edun toteutumisen lisiksi myos eurooppaoikeudellisten velvoitteiden toteu-
tumisen varmistaminen; yhteison oikeuden noudattamista sopimusvelvoitteiden
mukaisesti voidaan pitdd myos Suomen oman kansallisen edun mukaisena.'*

123 Lain nimikettd muutettiin lailla 599/2007. Sitd ennen lain nimike oli “Laki valtiontil-
intarkastajien ja valtiontalouden tarkastusviraston oikeudesta tarkastaa erditd Suomen ja
Euroopan yhteisojen vilisid varainsiirtoja”.

124 Euroopan unionin jdsenyys ja valtiontalouden tarkastusvirasto (VI V:n EU-tyoryh-
min muistio) 1994, s. 113.

125 HE 342/1994 vp, s. 9; Myllymdki 2007, s. 169-171; Myllymdki 2000, s. 169-171;
Euroopan unionin jasenyys ja valtiontalouden tarkastusvirasto 1994, s. 107-108.
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Valtiontalouden tarkastusviraston toimivallan piiriin EU:n ja Suomen vilisten
rahavirtojen tarkastuksessa kuuluvat muun muassa valtiontalousarvioon merkityt
Suomen ALV- ja BKTL-perusteiset jasenmaksuosuudet'®. Kyseisten jasenmaksu-
jen laskentaperusteet ovat hyvin monimutkaiset, joten VIV on Suomessa ainoa
ulkoisen finanssivalvonnan orgaani, jolla on mahdollisuudet maksujen oikeelli-
suuden tarkastamiseen. Maksut on budjetoitu valtion talousarviossa valtiovarain-
ministerion padluokkaan, joten maksusuoritusten oikeellisuuden varmistaminen
tapahtuu osana valtiovarainministerioon kohdistuvaa vuositilintarkastusta.'”’

My6s eduskunnan tarkastusvaliokunnalla on toimivalta tarkastaa Suomen ja
EU:n vilisid varainsiirtoja asiaa koskevan lain (353/1995) 2 §:n nojalla. Keskindi-
nen roolijako tarkastusvaliokunnan ja valtiontalouden tarkastusviraston vililld
on EU-varojen tarkastuksen osalta samankaltainen kuin muussakin finanssival-
vonnassa: tarkastusvaliokunta keskittyy yleisluonteisempaan ja laaja-alaisempaan
valvontaan, kun taas tarkastusvirasto huolehtii konkreettisemmasta valvonnasta ja
tilintarkastuksesta'.

Suomen suorittamiin jasenmaksuosuuksiin kohdistuu myos sisdista valvon-
taa unionitasolla, jolloin valvontaa johtaa komissio. Téstd valvonnasta sdddetdan
omia varoja koskevan péitoksen soveltamisesta annetussa neuvoston asetuksessa
1150/2000'*, jossa sdddetddn esimerkiksi niistd tiedoista, joita jasenvaltion tulee
ylldpitad sekd toimittaa komissiolle. Asetuksen 4 artiklan mukaan jokaisen jasen-
valtion on toimitettava komissiolle tiedot EY:n omien varojen toteamisesta, kan-
nosta ja valvonnasta. Jasenmaksuosuuksien valvonnasta sdddetddn lisdksi neuvos-
ton asetuksessa 1026/1999'.

Unionilta Suomeen maksettavien tukien ja rakennerahastovarojen kdyttod
voidaan valvoa niin ulkoisen kuin sisdisen finanssivalvonnan toimesta. Kansalli-
sen ulkoisen valvonnan puolella valtiontalouden tarkastusvirasto ja eduskunnan
tarkastusvaliokunta voivat lain 353/1995 1 §:n nojalla valvoa ja tarkastaa ndiden
EU-tukien kdyttod. Kyseisen pykdlin 2 momentin perusteella tarkastustoimi-
valta ulottuu varainsiirtojen ensisaajan lisaksi myds koko varainsiirron valitysket-

126 HE 342/1994 vp, s. 10.

127  Myllymdki 2007, s. 170; Myllymdki 2000, s. 170.

128 Ks. my6s Euroopan unionin jasenyys ja valtiontalouden tarkastusvirasto 1994, s. 112;
Myllymiiki 2007, s. 169; Myllymiiki 2000, s. 169-170.

129 Neuvoston asetus (EY, Euratom) N:o 1150/2000, 22.5.2000, yhteisdjen omista varoista
tehdyn pditoksen 94/728/EY, Euratom soveltamisesta; EYVL N:o L 130, 31.5.2000, s. 1.
Uudessa omia varoja koskevassa neuvoston paatoksessa (2000/597) ei ole mainittu estettd
soveltaa my0s sithen titd soveltamisasetusta.

130 Neuvoston asetus (EY, Euratom) N:o0 1026/1999, 10.5.1999, komission valtuuttamien
virkamiesten oikeuksien ja velvollisuuksien madrittelemisestd yhteiséjen omien varojen
tarkastusta varten; EYVL N:o L 126, 20.5.1999, s. 1.
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juun®!. Tukien kéyt6n ulkoista valvontaa voi perustamissopimuksen 248 artiklan
ja varainhoitoasetuksen 140 artiklan mukaisesti harjoittaa my6s EU:n tilintarkas-
tustuomioistuin. Euroopan unionista Suomeen tulevien varojen kayttod valvotaan
vahvasti my0s sisdisen valvonnan puolella: vastuu EU-tukien valvonnasta on kan-
sallisella tasolla eri hallintoviranomaisilla, kun taas unionitason sisaisti valvontaa
johtaa komissio'*.

Unionin neuvoston antaman rakennerahastoasetuksen N:o 1083/2006'
11-12 artiklan sekd asetuksen johdanto-osan 65 kohdan mukaan rakennerahas-
toista maksettavien tukitoimien valvonnasta vastaavat ensisijaisesti jasenvaltiot.
Jasenvaltioiden on toteutettava toimenpideohjelmia koskevat hallinto- ja valvon-
tajarjestelmdt (58-71 art.). Komission vastuulla puolestaan on varmistaa, ettd
jasenvaltiossa on perustettu tarpeelliset hallinto- ja valvontajarjestelmit (72 art.).
Komission tekee toimenpideohjelmien valvontaa koskevaa yhteisty6td jasenval-
tioiden kansallisten valvontaviranomaisten kanssa (73 art.). Kansallisella tasolla
unionin rakennerahastovarojen hallinnoinnista ja valvonnasta siddetddn raken-
nerahastolaissa 1401/2006.

Yhteenvetona esitetystd voidaan todeta se, ettd maamme eduskuntaan kytkey-
tyvdn finanssivalvonnan (VTV ja tarkastusvaliokunta) itsendisyys néyttda Suo-
men unionijisenyyden myotd sekd normatiivis-teoreettisessa ettd tosiasiallisessa
mielessd jonkin verran kaventuneen, kun valvonnan kohteita ei endd méaritelld
pelkistddn kansallisella tasolla. Nykyisin valvonnassa on huomioitava myds unio-
nin varainkdyton moitteettomuuden tarkastaminen. Sama koskee ministeriéiden
johtamaa valtiontalouden sisdistd tarkastusta. Toisaalta voidaan ainakin ulkoisten
valvontaorgaanien toimivaltakentdn ndhdé laajentuneen, kun tarkastusvirastolle
ja tarkastusvaliokunnalle on annettu uusi tehtdvikenttd EU:n ja Suomen vilisten
varainsiirtojen tarkastamiseen liittyen. Tatd toimintakentén laajenemista on silti
vaikea nahdé varsinaisen finanssivalvontavallan laajenemisena, koska suomalais-
ten valvontaviranomaisten uudet, Suomen ja EU:n vilisten varainsiirtojen valvon-
taa koskevat tehtavit ovat vahvasti sidottuja yhteisdoikeuteen ja unionin toimi-
elinten ohjaukseen.

131 HE 342/1995 vp, s. 13-15.

132 Myllymidki 2007, s. 154-159; Myllymidki 2000, s. 148-150.

133 Neuvoston asetus (EY) N:o 1083/2006, 11.7.2006 , Euroopan aluekehitysrahastoa,
Euroopan sosiaalirahastoa ja koheesiorahastoa koskevista yleisistd sdannoksistd seki
asetuksen (EY) N:o 1260/1999 kumoamisesta. EUVL N:o L 210, 31.7.2006, s. 25.
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5.6.5 Unionijésenyys ja kansallinen verolainsédadéntévalta

Kansallisen finanssivallan toinen merkittdvd osa-alue budjettivallan lisdksi on
verolainsdddantovalta, joka on myds osa valtion finanssisuvereniteettia. Ndiden
kahden alueen osalta padhuomio tassa tutkimuksessa kohdistetaan budjettivaltaan
ja unionijasenyyden sitd kohtaan aiheuttamiin vaikutuksiin. Unionijasenyyden
oikeudellisia vaikutuksia suhteessa kansalliseen verolainsdddantovaltaan kasitel-
laén sen sijaan ainoastaan lahtokohtien osalta.

Euroopan yhteison perustamissopimuksen 90-93 sdddetddn verotuksesta
ja maksuista. Yhteisolld on verotuksen osalta nimenomaista toimivaltaa muo-
dollisesti vain vdlillisen verotuksen alueella: perustamissopimuksen 93 artiklan
mukaan neuvosto antaa komission ehdotuksesta sekd Euroopan parlamenttia ja
talous- ja sosiaalikomiteaa kuultuaan sadannokset liikevaihtoveroja, valmisteveroja
ja muita vilillisid veroja koskevan lainsdddannon yhdenmukaistamisesta. Merkit-
tavaad on, ettd tallaiset sédnnokset neuvosto voi antaa vain yksimielisesti. Valillisen
verotuksen yhdenmukaistamista koskevilla sdéannoksilld pyritdan takaamaan, ett-
eivat jasenvaltiot verotuksen avulla yllapida tai luo uusia tulleihin tai maérallisiin
rajoituksiin rinnastettavia kaupanesteita'**. Perustamissopimuksen 93 artiklassa
nimenomaan mainitaan yhteismarkkinoiden toteuttamisen ja toiminnan varmis-
taminen vilillisen verotuksen yhdenmukaistamisen tarkoituksena. EU-oikeuden
verotusta koskevaa osaa on kutsuttu eurooppavero-oikeudeksi'®.

Vilittomdn verotuksen (esimerkiksi henkiléiden tuloverotuksen) yhteisten
saantojen kehittdminen on mahdollista vain lainsddadannon lahentamiseksi 94 ja
96 artiklojen mukaisesti yksimielisesti annetuilla direktiiveilld'*. Suoraa verolain-
sddddntovaltaa EU:n toimielimilld ei vdlittomén verotuksen osalta kuitenkaan ole,
vaan jokainen jdsenvaltio toteuttaa vilitontd verotusta kansallisilla verolaeillaan.
Jasenvaltion toimivallan kiyton on kuitenkin oltava sopusoinnussa EU-oikeuden
velvoitteiden ja periaatteiden kanssa my6s vilittoman verotuksen osalta.'”’

Verotusvallan kdsite voidaan jakaa 1) verolainsddadantovaltaan, 2) veron tuot-
toa koskevaan oikeuteen sekd 3) veroja koskevaan hallintovaltaan. Euroopan unio-
nissa verotuksen harmonisoinnilla on rajoitettu kansallisen varotusvallan alueista
nimenomaan verolainsdddantovaltaa, ei niinkddn veroja koskevaa hallintovaltaa
tai oikeutta veron tuottoon. Euroopan yhteison lainsaddédnnolliset valtuudet koh-
distuvat sellaisiin veroihin, joiden tuotto kuuluu jasenvaltioille.””® Esimerkiksi
arvonlisdverotuksen osalta Suomi keréda verotulot itselleen. Ainostaan tietty osuus

134 Joutsamo ym. 2000, s. 658.

135 Mpyrsky - Linnakangas 2005, s. 5.
136 Joutsamo ym. 2000, s. 658.

137 Helminen 2008, s. 26.

138 Juanto 1998, s. 227-229.
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arvonlisdveron tuotosta maksetaan unionille jasenvaltion vuotuisena maksuosuu-
tena. Tullimaksujen osalta Suomi toimii vain teknisend perintdviranomaisena ja
ainoastaan perimis- ja tilityskulut sekd niistd saatavat korvaukset otetaan kansal-
liseen talousarvioon. Tullimaksujen osalta EY:lld on ndin ollen poikkeuksellinen
oikeus myos suoritusten tuottoon. Tosin tulleja ei pidetd useinkaan maaritelmalli-
sesti varsinaisina veroina'®.

Jo Suomen unioniin liittymistd edeltdneissd EU-jdsenyyden valtiosddntdoi-
keudellisissa tarkasteluissa arvioitiin, ettd yhteison oikeus madratd jasenmaiden
kansalaisia koskevista veroluonteisista maksuista, kuten tuonti- ja valmistevero-
tuksesta, aiheuttaa poikkeuksen Suomen tdysivaltaisuuteen.'*” Koska Euroopan
unionin toimielimilld on verotusvallan osa-alueiden suhteen toimivaltaa lahinna
vain lainsaidantovallan osalta, voidaan EY:n lainsaidantovaltaa verotuksen osalta
pitdd tdman vuoksi kuitenkin melko rajoitettuna eivitka jasenvaltiot ole ndin ollen
joutuneet luopumaan verotusta koskevan suvereniteettinsa ytimestd. On lisdksi
huomattava, ettd verotusta koskeva oikeudellinen saéntely tapahtuu EU:ssa ennen
muuta direktiiveilld, jotka kohdistuvat kansalliseen lainsddtdjdan, eivatka yksittdi-
siin verovelvollisiin. Toisaalta verotuksen harmonisointi on aiheuttanut olennaisia
muutoksia jasenvaltioiden verolainsdddantoon, joten unionin toimivaltuuksia ei
téltd osin ole syytd vaheksya.'*!

Vilillisen verotuksen ldhentdminen on Euroopan unionissa kohdistunut
lahinnd kahteen verotuksen lajiin: arvonlisiverotukseen ja valmisteverotuk-
seen.'* Arvonlisdverotuksen yhdenmukaistaminen alkoi Euroopan yhteisossd jo
1960-luvulla. Télla hetkelld keskeinen arvonlisédverotusta koskeva EU-oikeudelli-
nen saddos on neuvoston arvonlisédverodirektiivi 2006/112/EY'*. Arvonlisévero-
tusjdrjestelmdn on tosin kritisoitu olevan siind médrin monimutkainen ja epaselva,
ettd se on jopa heikentdnyt Euroopan talouden kilpailukykyéd'*. Suomi toteutti
EU-oikeuden mukaisen arvonlisaverotuslainsaadannon hyvin pitkille jo ennen
unioniin liittymistdan (L 1501/1993). Liittymissopimusta koskevassa hallituksen
esityksessd todettiin unionijdsenyyden edellyttévin vield joitakin tarkistuksia teh-
taviksi arvonlisdverolakiin'*. Suomen unioniin liittymisen jalkeen arvonlisévero-
lakia onkin muutettu useita kertoja.

139 Juanto 1998, s. 228.

140 Komiteanmietint6 1994, s. 276-277; HE 135/1994 vp, s. 22; Jddskinen 1992, s. 277.
141 Juanto 1998, s. 228-229.

142 Ks. tarkemmin Joutsamo ym. 2000, s. 661-668.

143 Neuvoston direktiivi 2006/112/EY, 28.11.2006 , yhteisestd arvonliséverojarjestelmasta,
EUVL N:o L 347, 11.12.2006, s. 1. T4lld direktiivilla kumottiin kuudes arvonlisaverodirek-
tiivi (77/388/ETY), joka oli pohjana Suomen arvonlisdverotusta koskevalle kansalliselle
lainsdadannolle. Ks. Myrsky 2004, s. 208-213.

144 Joutsamo ym. 2000, s. 664.

145 HE 135/1994 vp, s. 92.
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Unionijdsenyyden vuoksi Suomi joutui uudistamaan valmisteverolainsdaddan-
toddn muun muassa sen vuoksi, ettd unionin jasenvaltioiden vilisessd kaupassa
ei padsadntoisesti toteuteta rajalla tapahtuvia verotus- ja valvontatoimenpiteita.
Suomen kannalta ongelmallisimpia verolajeista oli alkoholiverotus, joka Suomessa
oli huomattavasti korkeampi moniin muihin jasenvaltioihin verrattuna. Suomen
unioniin liittymistd koskevassa hallituksen esityksessé todettiin, ettd Suomi joutuu
muuttamaan unionijdsenyyden vuoksi alkoholiverotustaan tulevaisuudessa'*.

Asiaa koskeneen valtiovarainvaliokunnan lausunnon mukaan korkeaa alko-
holiverotusta voidaan terveyspoliittisesti pitda perusteltuna. Valiokunta kuitenkin
totesi, ettd alkoholiverotuksen tasoa joudutaan pidemmalld aikavilillda my6s Suo-
messa sopeuttamaan EU:ssa yleisesti sovellettavalle tasolle."” Yhteisdjen tuomio-
istuimessa ei ole kisitelty Suomen alkoholiverotusta koskevia asioita. Euroopan
unionin veroharmonisointia koskevat vaatimukset toimivat kuitenkin eradna vai-
kuttimena, kun Suomi kevaalla 2004 laski alkoholiverotustaan.

Alkoholiverolain muutoslakia 1298/2003 koskevassa hallituksen esityksessd
viitattiin Euroopan unionin neuvoston kahteen direktiiviin'*, jotka koskevat alko-
holin ja alkoholijuomien valmisteverojen yhdenmukaistamista. Hallituksen esi-
tyksessd perusteltiin alkoholiveron alennusta kuitenkin enemman Viron 1.5.2004
tapahtuneella liittymiselld unioniin kuin EU-oikeuden veroharmonisointivaati-
muksilla. Viron EU-jdsenyyden vuoksi alkoholintuonti Virosta Suomeen vapautui
ja alkoholin hinnan ollessa Virossa huomattavasti Suomea edullisempi pelittiin
alkoholiverotulojen putoavan seki laittoman alkoholinmyynnin lisddntyvén Suo-
messa Viron tuonnin seurauksena. Ndilld syilld hallitus perusteli esityksessdan
verotuksen laskemista.'*

Alkoholiverotuksen muutokseen vaikutti myos se, ettd Suomea koskenut poik-
keusasema liittyen alkoholin maahantuontia toisesta EU-maasta loppui vuoden
2004 alusta lukien. Suomi oli liittyessddn unioniin saanut poikkeuksellisen oikeu-
den rajoittaa toisesta EU-jdsenvaltiosta ostetun alkoholin ja tupakan maahantuon-
tia vuoden 1996 loppuun asti. Sosiaali- ja terveyspoliittisista seké valtiontaloudel-
lisista syistd poikkeusta jatkettiin tuon ajankohdan jalkeen. Suomen piti neuvoston

146 HE 135/1994 vp, s. 92.

147 VaVL 6/1994 vp,s. 111.

148 Neuvoston direktiivi 92/83/ETY, 19.10.1992, alkoholin ja alkoholijuomien valmist-
everojen rakenteiden yhdenmukaistamisesta; EYVL N:o L 316, 31.10.1992, s. 21 ja Neu-
voston direktiivi 92/84/ETY, 19.10.1992, alkoholin ja alkoholijuomien valmisteverojen
madrien lahentdmisestd; EYVL N:o L 316, 31.10.1992 5. 29.

149 HE 80/2003 vp, 26-28.
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direktiivin 96/99/EY'*® mukaan kuitenkin asteittain laajentaa sallittuja verottomia
maadrid, kunnes rajoituksen oli poistettava vuoden 2004 alusta ldhtien.'!

Vaikka rajalla tapahtuvasta valmisteverotuksesta unionin jasenmaiden vali-
sessd kaupassa on luovuttu, voidaan jdsenmaasta toiseen maahantuotuja tuotteita
verottaa kuitenkin madranpadmaan sisdisen verotuksen yhteydessa'*’. Suomessa
on esimerkiksi verotettu maahan tuotuja ajoneuvoja, jotka on ostettu kiytettyina
toisista EU-maista. Suomeen tuotavien kdytettyjen autojen verotuksesta annettiin
19.9.2002 EY:n tuomioistuimen ratkaisu'®®, joka ilmentda EU-oikeuden vaikutusta
suhteessa Suomen kansalliseen verolainsdadéantovaltaan.

Asiassa 101/00, Tulliasiamies ja Antti Siilin, oli kyse siitd, ettd suomalaismies
toi Saksasta Suomeen kiytetyn auton, josta tulli peri veroja yli kaksi ker-
taa sen madran, minka auto oli Saksassa maksanut. Asianomainen henkil6
valitti asiasta ensin lddninoikeuteen ja sen jalkeen korkeimpaan hallinto-
oikeuteen perustellen valitustaan silld, ettd vastaavanlaisessa Suomessa
markkinoilla olevan auton hinnassa on jéljelld vahemman autoveroa kuin
mitd hdnen tuomastaan autosta perittiin. Myds tulliasiamies valitti KHO:een
ladninoikeuden ratkaisusta haluten alkuperdisen tullin paatoksen voimaan.
KHO pyysi asiasta ennakkoratkaisua EY:n tuomioistuimelta

Antamassa ratkaisussaan EY:n tuomioistuin viitasi yhteisén perusta-
missopimuksen 90 artiklaan, jonka mukaan jdsenvaltiot eivit maarda mui-
den jasenvaltion tuotteille korkeampia veroja kuin ne mairadvit saman-
laisille kotimaisille tuotteille. Tuomioistuimen mukaan tuo sopimuskohta
oli esteend sille, ettd maahan tuodusta kdytetystd ajoneuvosta kannettavan
veron médra ylittda tissd jasenvaltiossa jo rekisterdidyn samanlaisen kayte-
tyn ajoneuvon arvoon sisaltyvin verosta jéljelld olevan maaran.

Ratkaisun perusteella Suomen tulli joutui muuttamaan verotuskaytantédan. EY:n
tuomioistuimen antaman péaatoksen jalkeen tulli alkoi soveltaa maahantuotavien
kaytettyjen autojen verotukseen uutta laskentatapaa, jolla varmistettiin alhaisempi
veron mddrd yhteisdjen tuomioistuimen ratkaisun mukaisesti. Tuomio vaikutti
my0s lainsdddantotoimiin, silla autoverolakia (1482/1994) muutettiin uudella sda-

150 Neuvoston direktiivi 96/99/EY, 30.12.1996, valmisteveron alaisia tuotteita koskevasta
yleisestd jarjestelmastd sekd ndiden tuotteiden hallussapidosta, litkkumisesta ja valvon-
nasta annetun neuvoston direktiivin 92/12/ETY muuttamisesta; EYVL N:o L 8, 11.1.1997,
s. 12-13.

151 HE 80/2003 vp, 12-14.

152 Joutsamo ym. 2000, s. 665-666.

153 Asia C-101/00 Tulliasiamies ja Antti Siilin, Kok. 2002, s. I-7487.
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dokselld (266/2003), joka tuli voimaan 15.5.2003"**. Kuitenkin jo ennen kansalli-
sen lain voimaan tuloa tulli sovelsi yhteis6jen tuomioistuimen ratkaisua menette-
lyssdan.

Kaytettyjen autojen verotukseen liittynyt tapaus osoittaa, ettd unionin jasenend
Suomi ei voi endd téysin rajoituksetta sddtad verotuksestaan eivatka viranomaiset
voi noudattaa voimassaolevia kansallisia verolakeja, mikali kansallinen oikeus on
ristiriidassa EU:n oikeuden kanssa. Téama ristiriita voi ilmeti jo pelkdstddn kansal-
lisen oikeuskdytannon seurauksena. Mikali kansallinen tuomioistuin on epavarma
EU-oikeuden patevyydestd tai tulkinnasta, silld on oikeus - ja ylimpien tuomio-
istuinten osalta velvollisuuskin — pyytdd Euroopan yhteisdjen tuomioistuimelta
asiaa koskevaa ennakkoratkaisua'®®. Autoverotusta koskeva tapaus myos kuvaa
yhteisjen tuomioistuimen asemaa perustamissopimusten tulkitsijana. Primaa-
rioikeuden normeissa on usein suurtakin véljyyttd, mikd antaa tuomioistuimelle
mahdollisuuden kdyttdd jopa lainsdddantovaltaan verrattavaa toimivaltaa.

Yhteisojen tuomioistuin antoi maaliskuussa 2009 uuden tuomionsa koskien
muista jdsenvaltioista tuotujen kdytettyjen ajoneuvojen verotusta Suomessa'*.
Tuomioistuin totesi ratkaisussaan, ettd Suomi ei ole noudattanut EY:n perusta-
missopimuksen 90 artiklan ensimmaéisen kohdan'"” seké arvonlisdverotusta kos-
kevan direktiivin 77/388/ETY"*® midrdysten mukaisia velvoitteitaan, koska Suomi
oli sallinut arvonlisdverolain (1501/1993) 102 $§:n mukaisesti, ettd autoverolain
(1482/1994) silloisen 5 §:n mukainen vero eli elv'® voidaan vihentdd arvonlisa-
verosta. Lisaksi tuomioistuin totesi, ettd Suomi ei ollut noudattanut perustamisso-
pimuksen 90 artiklan ensimmadisen kohdan mukaisia velvoitteitaan, koska Suomi
oli soveltanut ajoneuvoverotuksessa alle kolme kuukautta vanhoihin ajoneuvoihin
samaa verotusarvoa kuin uusiin ajoneuvoihin.

154 Toisena esimerkkind Suomen kansallisen verolainsddaddnnoén muuttamiseen joh-
taneesta EY:n tuomioistuimen ratkaisusta voidaan mainita my6s arvonlisdverovihennyk-
sid koskenut EY:n tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-184/04 Uudenkaupungin kaupunki,
Kok. 2006, s. I-3039. Tuomio vaikutti osaltaan Suomen arvonlisdverolainsdddannén muut-
tamiseen. Ks. HE 44/2007 vp , s. 8-9 sekd KHO 2006:65.

155 Ennakkoratkaisumenettelystéd ks. Ojanen 2007a, s. 218-256.

156 Asia C-10/08 Euroopan yhteisdjen komission vastaan Suomen tasavalta, 19.03.2009.
157 EY:n perustamissopimuksen 90 artiklan ensimmaéisen kohdan mukaan jésenvaltiot
eivait méardd muiden jasenvaltioiden tuotteille minkdédnlaisia korkeampia vilittomia tai
valillisid sisdisid maksuja, kuin ne vilittomasti tai valillisesti méardavat samanlaisille koti-
maisille tuotteille.

158 Kuudes neuvoston direktiivi 77/388/ETY, 17.5.1977, jasenvaltioiden liikevaihtovero-
lainsddadannon yhdenmukaistamisesta - yhteinen arvonlisidverojarjestelma: yhdenmu-
kainen méaaraytymisperuste; EYVL N:o L 145, 13.6.1977, s. 1, Suomendk. erityispainos Alue
9 Nide 1 s. 0028.

159 Autoverosta maksettava arvonlisivero ei ole Siilin ratkaisun (C-101/00) mukaan
varsinainen arvonlisdvero. Taméan vuoksi veroa on kutsuttu Suomessa ei-arvonlisaveroksi,
mistd tulee lyhenne ‘elv’ vastakohtana arvonlisdveron alv-lyhenteelle.
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Arvonlisdverotusta koskevilla vahennysoikeuksilla voi olla merkitystd myos
Suomen jasenmaksuosuuksien kannalta: jos arvonlisdveroa koskevat vihennyk-
set pienentavit Suomen lopullista arvonlisiveropohjaa, pienenee samalla Suomen
ALV-perusteinen jasenmaksuosuus ja tatd kautta myos yhteisdjen omien varojen
eli unionin tulokertyman kokonaismidéra. Autoverosta maksettavan elv:n vihen-
nysoikeutta koskevassa asiassa Suomi kuitenkin katsoi, ettd elv:n vihennysoikeu-
dessa oli kyse arvonlisdverojdrjestelmidstd erillisestd ja sen kannalta teknisestd
elv:n oikaisusta. Tdméan vuoksi vihennysoikeus ei Suomen kannanoton mukaan
pienentdnyt Suomen ALV-perusteista maksuosuutta.'s’

EU-oikeuden vaikutus jasenvaltioiden vdlittomddn verotukseen on ilmennyt
esimerkiksi osinkotulojen seké yritysjérjestelyjen verotuksen alueella. Suomen
kansallisen, vilitonta verotusta koskevan toimivallan nakokulmasta merkittiva
oikeudellinen vaikutus oli Euroopan yhteiséjen tuomioistuimen ratkaisulla, joka
koski osinkotulojen verotukseen liittyvda yhtidoveron hyvitysjarjestelméda Suo-
messa'®’. Tuomioistuimen ratkaisun mukaan Suomen yhtioveron hyvitysjarjes-
telmd oli pddomien vapaata liikkuvuutta koskevien EY:n perustamissopimuksen
56 ja 58 artiklojen vastainen, koska henkil6lld oli oikeus yhtiéveron hyvitykseen
vain kotimaisten osakeyhtididen jakamien osinkotulojen osalta. Hyvitystd ei
myonnetty silloin, kun osinkotulot olivat periisin johonkin toiseen EU:n jdsen-
valtioon sijoittuneesta yhtiostd. Tuomioistuimen ratkaisun my6td Suomi muutti
osinkotulojen verotusta koskevaa lainsdddantodan. s

Yritysjdrjestelyjen verotusta — eli yhtididen vilisten sulautumisten, jakautu-
misten, liiketoimintasiirtojen ja osakevaihtojen verotusta — sddntelee EY:n yritys-
jarjestelydirektiivi (90/434/ETY)'. Suomessa direktiivi saatettiin voimaan vuo-
den 1996 alussa voimaan tulleilla elinkeinoverolain (360/1968) uusilla 52-52¢g
§:n sdaannoksilla (L 1733/95). Yritysjdrjestelydirektiivin tarkoituksena on poistaa
yritystoiminnan uudelleenjdrjestelyitd koskevia verotuksellisia esteitd Euroopan
unionin alueella vaarantamatta kuitenkaan jasenvaltioiden kansallisia intresseja.
Direktiivin tavoite pyritddn toteuttamaan niin, ettd tietyt yritysten uudelleenjar-
jestelyt voidaan toteuttaa ilman, ettd niistd aiheutuu vilittomid veroseuraamuksia
jarjestelyihin osallisille yhteiséille tai niiden osakkaille. Direktiivin voimaansaat-

160 Ks. asia C-10/08, tuomion alakohdat 19 ja 33.

161 Asia C-319/02 Manninen, Kok. 2004, s. I-7477.

162 Ks. Helminen 2008, s. 85. Ks. myo6s Andersson - Ikkala — Penttild 2009, s. 153-156;
Myrsky - Linnakangas 2005, s. 8-9.

163 Neuvoston direktiivi 90/434/ETY, 23.7.1990, eri jasenvaltioissa olevia yhtititd koskev-
iin sulautumisiin, diffuusioihin, varojensiirtoihin ja osakkeidenvaihtoihin sovellettavasta
yhteisestd verojdrjestelmast;

EYVL N:o L 225, 20.8.1990, s. 1, Suomenk. erityispainos Alue 9 Nide 2 s. 0020.
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taminen lisdsi yritysjarjestelymahdollisuuksia myds rajat ylittdvien yritysjérjeste-
lyjen osalta.'s*

Euroopan yhteison toimivalta koskien vilillisen verotuksen yhdenmukaistamista
ja vilitontd verotusta koskevan lainsddddnnon ldhentdmistd merkitsee poikkeusta
Suomen perustuslain 81 §:sti johdettavaan eduskunnan verolainsddddantovaltaan.
Unionin toimielimet eivdt voi kuitenkaan sddtdda EY:n perustamissopimuksen
mddrdysten nojalla sellaisia vilitonta verotusta koskevia oikeussdannoksid, jotka
velvoittaisivat suoraan jasenmaiden verovelvollisia'®. Euroopan yhteisoltd puuttuu
liséksi — tullimaksuja lukuun ottamatta — oikeus verotulojen tuottoon. Tama mer-
kitsee sitd, ettd Suomen unionijasenyydesté aiheutuva, kansallisen finanssisuvere-
niteetin rajoittuminen ei ole verotusvallan kokonaisuuden suhteen oikeudellisesti
niin voimakasta kuin mité se olisi, mikéli EY:1l4 olisi toimivaltaa myos mainittujen
valtuuksien osalta.

Suomen unionijdsenyyden aiheuttamaa verolainsdadéantdvallan kaventumista
ei voida normatiivis-teoreettisessa mielessd verrata suoraan EU-jdsenyyden aihe-
uttamaan budjettivallan kaventumiseen, koska kyse on eri sddntelyalueille kohdis-
tuvista jasenyyden oikeudellisista vaikutuksista. Jos kuitenkin kriteeriksi otetaan
esimerkiksi jdsenyysvelvoitteista johtuvien toimenpiteiden sdannénmukaisuus,
voidaan jdsenyydestd aiheutuvien finanssivallan rajoitusten voimakkuutta jossain
madrin verrata.

Tassd tutkimuksessa on tarkasteltu EU-jasenyyden aiheuttamina kansallisen
budjettivallan rajoituksina talous- ja rahaliiton vakausvelvoitteita sekd jasenvaltion
velvollisuutta suorittaa unionille jasenvaltion maksuosuudet. Ndmé kaksi budjetti-
valtaan kohdistuvaa unionijasenyyden vaikutusaluetta on huomioitava vuosittain
jasenvaltion kansallisen talousarvion valmistelun ja paitoksenteon yhteydessa.
EU-oikeudelliset sddnnokset verolainsddddnnon yhdenmukaistamisesta eivit
sisdlld samankaltaista velvoitetta kansallisten toimien sddnnénmukaisuudesta:
yhteisdoikeuden normien perusteella jasenvaltio ei ole velvollinen toteuttamaan
vuosittain tiettyjd verolainsddadéntotoimia. Taméan seikan valossa unionijasenyy-
den aiheuttamia kansallisen budjettivallan rajoituksia voidaan pitdd vahvempina
kuin mitd kansalliseen verolainsdddidntovaltaan unionijdsenyydestd aiheutuvat
rajoitteet ovat.

164 Andersson - Ikkala - Penttild 2009, s. 610-619; Helminen 2008, s. 155-184.
165 Sen sijaan vilillisen verotuksen osalta perustamissopimuksen 93 artikla ei estd asetu-
sten eli suoraan sovellettavien sddddsten kayttamista sddntelyvilineend.
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6 Johtopaatokset

6.1 Tutkimuksen keskeiset tutkimustulokset

Kasilld olevaan viimeiseen padlukuun on koottu tutkimuksen paiasialliset tutki-
mustulokset, joita voidaan luonnehtia my6s vaitostutkimukseni keskeisiksi vait-
teiksi. Ennen tutkimustulosten tarkempaa avaamista ne voidaan tiivistad seuraa-
vasti.

Euroopan unionin seka sen talous- ja rahaliiton toiminta rakentuu poliittisten
ja taloudellisten vaikuttimien lisaksi oikeudellisesti sitovan sddntelyn varaan. Uni-
onin ja sen talous- ja rahaliiton jdsenyyden oikeudelliset vaikutukset ovat samalla
unionia ja EMU:a koskevien oikeussddnnisten vaikutuksia. Oikeussadnnoksilla
on puolestaan henkildiden kayttdytymisen ja toiminnan kautta ilmenevien tosi-
asiallisten vaikutusten lisiksi my0s normatiivis-teoreettisia vaikutuksia eli sellai-
sia oikeusteoreettisia vaikutuksia, jotka kohdistuvat normatiivisiin asiaintiloihin.
Normatiivis-teoreettiset vaikutukset eivit teoreettisesta ldhtokohdastaan huoli-
matta jaa valttimatta pelkaksi teoriaksi, vaan niilld voi olla seurannaisvaikutuksia
myos tosiasiamaailman puolella.

Talous- ja rahaliiton finanssipolitiikkaa ja julkisen talouden vakautta sadnte-
levilld oikeussddnnoksilld eli niin sanotuilla vakaussadnnoksilld on normatiivis-
teoreettisia vaikutuksia Suomen kansallisen finanssivallan ja kansallisen finanssisu-
vereniteetin kannalta. Talous- ja rahaliiton vakaussddntely rajoittaa normatiivisessa
mielessd selvisti Suomen kansallisen finanssipolititkan harjoittamisen mahdolli-
suuksia.

Kansalliseen finanssivaltaan ja finanssisuvereniteettiin kohdistuvat oikeudel-
lisesti myds muut kuin talous- ja rahaliittoa koskevat unionijdsenyyden vaikutuk-
set. Kansallista budjettivaltaa rajoittaa esimerkiksi Suomen velvollisuus suorittaa
unionille vuotuiset jdsenvaltion maksuosuudet. Unionin ja sen talous- ja rahaliiton
jasenyyden aiheuttamasta kansallisen finanssivallan kaventumisesta huolimatta
jasenyyden voidaan ndhdéd normatiivis-teoreettisessa mielessd myds jossain maa-
rin laajentaneen kansallisen finanssivallan alaa, silla unionin seké talous- ja raha-
liiton jasenend Suomella on oikeus osallistua unionitason talousasioita koskevaan
pddtoksentekoon seka sen valmisteluun.

Euroopan parlamentin budjettivallan vahvistamiseen suhtaudutaan tutkimuk-
sessani kansallisen finanssivallan nikokulmasta kriittisesti, silla Euroopan parla-
mentin budjettivallan kasvu ei suoraan ole yhteydessa jdsenvaltion kansallisen
parlamentaarisen budjettivallan voimistumiseen. Euroopan parlamentin budjet-
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tivallan lisédminen ja tdhdn kytkeytyvd ministerineuvoston paitosvallan vihentd-
minen voivat merkitd jopa kansallisen finanssivallan heikkenemista.

6.2 Oikeussaanndsten vaikutusten jaottelu

Euroopan unionin ja sen talous- ja rahaliiton jasenyys merkitsee sitd, ettd jasenval-
tiota sitovat Euroopan yhteison ja unionin oikeusjérjestelmdan kuuluvat oikeus-
sadnnokset ja niiden sisdltimat oikeusnormit. EU-oikeudellisia sddnnoksia sisal-
tyy unionin perustana oleviin perustamissopimuksiin sekd unionin toimielinten
sdatdmiin johdetun EU-oikeuden sdddoksiin. Koska unionin ja sen talous- ja raha-
liiton jasenyyden oikeudelliset vaikutukset ovat samalla EU-oikeudellisten oikeus-
sddnndsten vaikutuksia, on tutkimuksessa analysoitu ja systematisoitu oikeussadn-
nosten vaikutusten kasitetta.

Tutkimuksessa on esitetty oikeussdannosten vaikutusten kahtiajako norma-
tiivis-teoreettisiin ja tosiasiallisiin eli empiirisiin vaikutuksiin. Oikeussddnnoksen
normatiivis-teoreettisiksi (tai: normatiiviset) vaikutuksiksi kutsutaan tassa tutki-
muksessa sellaisia oikeussddannosten seurauksia, jotka johtuvat oikeussdcdnnoksen
sisdllostd ja kohdistuvat tiettyyn normatiiviseen asiaintilaan eli oikeudellisten vel-
vollisuuksien ja oikeuksien muodostamaan kokonaisuuteen.

Oikeusnormien mairittimid ja oikeuksien sekd velvollisuuksien muodos-
tamia normatiivisia asiaintiloja voivat olla esimerkiksi perus- ja ihmisoikeudet
seki valtioelinten valtaoikeudet, kuten tissi tutkimuksessa tarkasteltu kansallinen
finanssivalta. Normatiivis-teoreettisten vaikutusten tutkiminen edellyttda oikeus-
sddnndsten sisdltojen tutkimista. Tama merkitsee sitd, ettd oikeussdantelyn norma-
tiivis-teoreettisia vaikutuksia tutkitaan ensisijaisesti lainopin eli oikeusdogmatiikan
menetelmin. Téssa tutkimuksessa on keskitytty nimenomaan normatiivis-teoreet-
tisten EMU-jdsenyyden vaikutusten tarkasteluun.

Oikeusséddntelyn tosiasialliset vaikutukset puolestaan ilmenevit henkildiden
tosiasiallisen ajattelun, tietoisuuden, kayttdytymisen ja toiminnan kautta, joten
ndmi osa-alueet ovat tutkimuksen ensisijaisina kohteina silloin, kun oikeussdan-
nosten tosiasiallisista vaikutuksista halutaan tietoa. Oikeussddntelyn tosiasiallisia
vaikutuksia voivat liséksi olla esimerkiksi taloudelliset vaikutukset tai ymparisto-
vaikutukset, mutta on huomattava, ettd my6s nama vaikutukset kdynnistyvit vain
ihmisten tosiasiallisen kdyttdytymisen seurauksena. Itse oikeussddnnos ei luon-
nollisestikaan saa minkéddnlaisia tosiasiallisia vaikutuksia aikaan ilman ihmisen
toimintaa.

Oikeussadntelyn tosiasiallisia vaikutuksia voidaan tutkia empiirisin menetel-
min, jotka voivat olla laadullisia tai mairdllisid. Oikeussddnndsten tosiasiallisia
vaikutuksia koskeva tutkimus voi sijoittua esimerkiksi sosiologian, politiikan tut-
kimuksen tai taloustieteiden tieteenalalle. On my6s mahdollista tutkia oikeussdan-
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Kuvio 5. Oikeussaanndsten vaikutusten kahtiajako.

OIKEUSSAANNOSTEN VAIKUTUKSET

NORMATIIVIS- TOSIASIALLISET
TEOREETTISET (EMPIIRISET)
VAIKUTUKSET VAIKUTUKSET
OIKEUDET JA Tosiasiallinen
VELVOLLISUUDET e KAYTTAYTYMINEN JA
Normatiivinen asiaintila TOIMINTA

telyn tosiasiallisia vaikutuksia my0s oikeustieteellisen tutkimuksen osana varsinai-
sen lainopillisen tarkastelun lisdna.

Oheisessa kuviossa on kuvattu tdssd tutkimuksessa esitetyn oikeussddnnos-
ten systematisoinnin perusajatus. Tutkimuksessa esitetty teoria oikeussddnnosten
kahtiajaosta perustuu kisitykseen oikeusnormien ja tosiasioiden kisitteellisestd
erosta. Oikeusnormien katsotaan kuuluvan tosiasioiden reaalimaailmasta eril-
liseen normien maailmaan; normeja ei voida havainnoida ja tutkia samanlaisin
keinoin kuin tosiasioita. Oikeusnormien kasitteellisessd analyysissa on tdssa tutki-
muksessa tukeuduttu ennen muuta Hans Kelsenin puhtaan oikeusopin teoriaan.

Oikeussdantelyn normatiivis-teoreettisten vaikutusten tutkiminen ja tosiasial-
listen vaikutusten tutkiminen eroavat toisistaan paitsi tutkimusmenetelmien myos
tutkimuksen kohteen osalta. Normatiivis-teoreettisten vaikutusten tarkastelussa
tutkimuskohteena on ensinnékin ne oikeussdcdnnokset, jotka aiheuttavat kyseisen
vaikutuksen. Taman sddnnoksen sisdltod tutkitaan oikeusdogmaattista menetel-
mad kdyttden sekd mahdollisesti muita metodeja hyddyntéen. Lisdksi on tutkittava
oikeussadnnosten sisiltoja niiden sddnndsten osalta, jotka mddrittivit vaikutuksen
kohteena olevan normatiivisen asiaintilan ennen vaikutuksen aiheuttavan sidnnok-
sen voimaantuloa. Esimerkiksi tdssa tutkimuksessa, tutkittaessa finanssipolitiikkaa
sdantelevien EU:n oikeussddnndsten vaikutusta suhteessa Suomen kansalliseen
finanssivaltaan on tarkasteltu sekd EU-oikeuden vakaussadnnosten siséltoja ettd
Suomen kansallista finanssivaltaa maarittdvien sdannosten sisaltoa.
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Tosiasiallisten vaikutusten tutkimuksessa padasiallisena tutkimuskohteena sité
vastoin eivit ole oikeussadnnosten sisdllot, vaan henkildiden tosiasiallinen kéyttdiy-
tyminen ja toiminta tai tdstd seuraavat muut tosiasialliset ilmiot, kuten taloudessa
tai ympdristossa ilmenevit tai ennustetut henkiléiden kiyttdytymisen ja toimin-
nan aikaansaamat muutokset. Seuraavassa kuviossa on hahmotettu titd eroa, joka
kahden vaikutustyypin tutkimuksen kohteiden suhteen vallitsee.

Kuvio 6. Tarkastelun kohteet oikeussaanndsten vaikutusten tarkastelussa.

NORMATIIVIS-TEOREETTISTEN VAIKUTUSTEN TARKASTELU:

TARKASTELUN KOHDE A TARKASTELUN KOHDE B
. vaikutus
OIKEUSSAANNOS — Oikeuksien jaftai velvolli-
suuksien muodostama

normatiivinen asiaintila

TOSIASIALLISTEN VAIKUTUSTEN TARKASTELU:

TARKASTELUN KOHDE

'

L vaikutus
OIKEUSSAANNOS — Tosiasiallinen kayttaytymi-
nen ja toiminta tai niiden
aikaansaamat tosiasialli-
set ilmiot

Seki yksittdisissd valtioissa ettd Euroopan unionissa julkisen vallan kayttdja voi
ohjata yhteiskunnan eri osa-alueiden toimintaa my6s muilla kuin oikeudellisilla
ohjausvilineilld. Tallaisia ei-oikeudellisia ohjausvilineitd voivat olla erilaiset soft
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law -tyyppiset, oikeudellisesti sitomattomat toimenpiteet ja tahdonilmaisut, kuten
julistukset ja suositukset. Oikeudellisesti sitomattomina toiminnan ohjauskei-
noina voivat toimia myds monenlaiset epaviralliset neuvottelut ja "herrasmiesso-
pimukset”. Vaikka oikeudellisella aineistolla on Euroopan unionissa vahva asema,
kuuluvat EU:n toimintaan tosiasiallisesti myos mainitun kaltaiset ei-oikeudelliset
ohjausvilineet. Ei-oikeudellisilla vélineet voivat saada myds oikeudellista merki-
tystd, mikali niilld on tulkintavaikutusta viranomaisten ja tuomioistuinten paatok-
senteossa.

Oikeussadnndsten synnyttdmien oikeusnormien lisaksi myds ei-oikeudelliset
ohjausvilineet synnyttavit toimintaa kdytdnnossd ohjaavia normeja ja motiiveja.
Ei-oikeudellisia normeja ovat esimerkiksi moraalinormit. Ei-oikeudellisen ohjaus-
vdlineen synnyttdmd, toimintaa ohjaava motiivi on my6s niin sanottu tekninen
normi, joka ei ole nimestddan huolimatta kdaskynormi, vaan erdinlainen tavoitteel-
linen motiivi. Tekninen normi lausuu, ettd jos tietyn tapahtuman tai asiaintilan
halutaan toteutuvan, on toimittava tietylld tavalla. Teknisen normin kisite voidaan
yleistdd tarkoittamaan kaikkia tavoitteellisia motiiveja, jotka toiminnan taustalla
ovat.

Oikeusnormien lisiksi myds mainitut ei-oikeudelliset normit ja motiivit voi-
vat muodostaa oikeuksia ja velvollisuuksia. Ei-oikeudellisten normien ja motiivien
synnyttamat velvoitteet eivit ole oikeudellisesti sitovia, vaan niiden sitovuutta voi
luonnehtia esimerkiksi poliittiseksi, moraaliseksi tai tosiasialliseksi. Oikeudelli-
sesti sitomattomien normien, motiivien, oikeuksien ja velvollisuuksien syntymi-
nen tapahtuu henkilon tietoisuuden ja ajattelun kautta. Myds oikeudelliset velvol-
lisuudet ja oikeudet, saadakseen merkitystéd reaalimaailmassa, edellyttavit niiden
tiedostamista yksittdisten henkil6iden tasolla.

Téssad tutkimuksessa on tarkasteltu yhteiskunnallisten ohjausvalineiden vaiku-
tusten osalta nimenomaan oikeussddntelyn vaikutuksia; kyse on ollut EU-oikeuden
sadnnosten vaikutusten tarkastelusta. Oikeussddntelyn vaikutuksista tutkimuk-
sessa on keskitytty ensisijaisesti normatiivis-teoreettisiin oikeussadntelyn vaikutuk-
siin; tosiasiallisia vaikutuksia on tarkastelu vain lahtokohtien osalta.

Tutkimuksessa on tarkasteltu erityisesti Euroopan unionin talous- ja rahaliit-
toa (EMU:a) koskevien, julkisen talouden vakautta ja kurinalaisuutta sadntelevien
oikeussddnnosten normatiivis-teoreettisia vaikutuksia. Suomen harjoittamaan
julkistaloudelliseen péatoksentekoon kohdistuva EU-oikeudellinen oikeussdan-
tely on synnyttanyt Suomea koskevia uusia oikeudellisia velvoitteita. Kun ndmd
velvoitteet yhdistetddn Suomen kansallisen lainsdddidnnon oikeusnormien sisdltd-
miin valtiontaloudellisiin oikeuksiin ja velvollisuuksiin, saa kansallisen finanssival-
lan kdsite nykymuotoisen sisdltonsd. Kyse on talloin kansallisen finanssivallan - eli
erdadn normatiivisen asiaintilan - muutoksesta normatiivis-teoreettisessa mielessé
EU-oikeudellisen sddntelyn seurauksena.
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Euroopan unionissa ja sen talous- ja rahaliitossa samoin kuin jdsenvaltioiden
sisdisissd hallintojarjestelmissa yhteiskunnallinen ohjaus tapahtuu my6s muiden
kuin puhtaasti oikeudellisten ohjausvilineiden kautta. Yhteiskunnallisen ohja-
uksen perustan muodostavat silti sekd Euroopan unionissa ettd jisenvaltioissa
oikeusnormit. Tutkimuksessa esitettyd oikeussddnnosten vaikutusten kahtiajakoa
ja sithen kuuluvaa normatiivis-teoreettisten vaikutusten teoriaa on mahdollista
soveltaa niin kansallisten oikeussddnnosten kuin Euroopan unionin toimielinten
asettamien sddnnosten vaikutuksiin. Normatiivis-teoreettisen vaikutuksen kasit-
teen kdyttamisen perusedellytyksend on, ettd kyse on nimenomaan oikeudellisesta
maédrdyksestd tai ohjeesta. Oikeudellisena voidaan pitdd sellaista sddnnostd, joka
on asetettu julkista sdddosvaltaa kayttdvan toimielimen toimesta ja joka on sddn-
noksen kieliasun tai sdannokseen liitetyn sanktiointimahdollisuuden perusteella
tarkoitettu oikeudellisesti sitovaksi.

Tutkimuksessa toteutettu melko jyrkké oikeussddannosten vaikutusten kahtia-
jako merkitsee myos oikeudellisia tutkimuksia yleisesti koskevaa “tutkimuspoliit-
tista” ohjetta, joka tdssd tutkimuksessa halutaan esittda. Oikeussddntelyn vaikutuk-
sia koskevissa tutkimuksissa ja selvityksissd olisi tarpeen tuoda nykyistd kdytintod
selkedmmin esiin se, mistd ndkokulmasta vaikutuksia halutaan tarkastella. Tut-
kimuksissa olisi ndin ollen syytd pohtia nykyistd enemmin sitd, tarkoitetaanko
oikeussddntelyn vaikutuksilla tosiasiallisia vaikutuksia, joita tutkitaan empiirisin
menetelmin, vai onko kyse oikeussddnnosten sisdllon perusteella maarittyvien
normatiivis-teoreettisten vaikutusten tarkastelusta.

6.3 Talous- ja rahaliiton vakaussaantely ja Suomen kansallinen
finanssivalta

Euroopan unionin taloudellinen kokonaisuus on tissd tutkimuksessa jaettu kah-
teen padosaan: unionin talousarviotalouteen seka talous- ja rahaliittoon. Euroopan
unionin talous- ja rahaliiton toimintapolitiikat voidaan puolestaan jakaa finanssi-
politiikkaan ja rahapolitiikkaan. Tédssd tutkimuksessa on tarkasteltu nimenomaan
finanssipolitiikkaa ja jasenvaltioiden julkisen talouden vakautta koskevaa EU-
oikeudellista sddntelyé ja sen vaikutuksia suhteessa Suomen kansalliseen finans-
sivaltaan ja finanssisuvereniteettiin. Jasenvaltion julkisen talouden kurinalaisuutta
ja vakautta koskevan oikeussdantelyn taustalla on pyrkimys unionin taloudelliseen
vakauteen ja taloudellisen kasvun turvaamiseen. Finanssipoliittisella sddntelylld on
samalla tarkoitus tukea Euroopan keskuspankin harjoittamaa liiallisen inflaation
vastaista rahapolitiikkaa.

Euroopan unionin talous- ja rahaliitto rakentuu paitsi poliittiseen tavoitteiden-
asetteluun, myds selkedsti oikeudellisesti sitovaan sddntelyyn. Euroopan unionin
jasenvaltion finanssipolitiikan harjoittamiseen kohdistuu néin ollen velvoitteita,
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joilla on selkedsti oikeudellinen luonne. Erds tutkimukseni keskeisistd tuloksista
onkin huomio talous- ja rahaliiton vakausvelvoitteiden vahvasta normatiivisuu-
desta.

Koska finanssipolitiikan harjoittamisen vaihtoehdot ovat kdytannossd voi-
makkaasti sidoksissa kansantaloudellisiin edellytyksiin ja taloudellisiin suhdantei-
siin, voidaan pitda jopa yllattavéna sitd, ettd jasenvaltioiden finanssipolitiikan har-
joittamisen valvonta ja koordinointi on jarjestetty talous- ja rahaliitossa ndinkin
vahvasti juridisin keinoin. Esimerkiksi liiallisia alijadmia koskevasta valvontame-
nettelystd sdadnnellddn varsin yksityiskohtaisesti jo perustamissopimustasolla eli
normihierarkkisesti korkeimmalla mahdollisella asteella. Jisenvaltioiden julkisten
talouksien tilaa pyritddn ohjaamaan oikeudellisesti lisaksi vakaus- ja kasvusopi-
mukseen kuuluvilla neuvoston asetuksilla.

Jasenvaltioon talous- ja rahaliitossa kohdistuvien, finanssipolitiikan harjoit-
tamista koskevien velvoitteiden oikeudellinen luonne korostuu myos sddnndsten
sanamuodoissa. Saannodsten muotoilut, kuten esimerkiksi “jasenvaltiot harjoittavat
talouspolitiikkaansa ... laajat suuntaviivat huomioon ottaen”, “jasenvaltiot toimit-
tavat tiedot” tai “jasenvaltiot valttavit liiallisia julkistalouden alijadmid” kertovat
siitd, ettd kyse ei ole pelkéstadn poliittisluonteisista suosituksista, vaan oikeudel-
lisista normeista. Lisaksi finanssipolitiikan kurinalaisuuteen liittyvét valvonta- ja
sanktiointimekanismit, joita vakaus- ja kasvusopimuksen asetuksilla on tdsmen-
netty, ilmentavit sadntelyn oikeudellista sitovuutta.

Jasenvaltion finanssi- ja budjettipolitiikkaan kohdistuu EU-oikeuden taholta
kaksi péadasiallista sddntely- ja valvontamekanismia: 1) EY:n perustamissopimuk-
sen 104 artiklassa' sekd vakaus- ja kasvusopimukseen kuuluvassa neuvoston ase-
tuksessa N:o 1467/97? sdannelty jasenvaltioiden velvollisuus vdlttdd liiallisia julkis-
talouden alijidmid ja liiallista julkista velkaa seké 2) EY:n perustamissopimuksen
98 ja 99 artikloissa® sekd vakaus- ja kasvusopimukseen kuuluvassa neuvoston ase-
tuksessa N:o 1466/97* sadnnelty jarjestelmd, johon kuuluu talouspolitiikan yhteen-
sovittaminen ja talouspolitiikan monenvilinen valvonta.

Niistd kahdesta jarjestelmasta liiallisia alijidmid koskeva menettely on luonteel-
taan oikeudellisesti velvoittavampi ja sitovampi: alijadmien valvontamenettelyn vai-
heita sddnnellddn yksityiskohtaisin saidnnoksin muun muassa miaraaikojen osalta.
Lisaksi liiallisia alijadmid koskevaan menettelyyn siséltyy neuvoston mahdollisuus
mddritd jasenvaltiolle sanktioita. Kdytdnndssd varsinaisten rangaistusten, kuten
korottoman talletuksen tai sakon, médrdamisestd on tosin alijadmamenettelyssa
pidattaydytty.

1 Sopimus Euroopan unionin toiminnasta 126 artikla.

2 Asetusta on muutettu neuvoston asetuksella N:o 1056/2005.
3 Sopimus Euroopan unionin toiminnasta 120-121 artiklat.

4 Asetusta on muutettu neuvoston asetuksella N:o 1055/2005
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Useilla unionin jasenvaltioilla on ollut vaikeuksia tayttad julkisen talouden ali-
jaamdn madrad koskevat EU-oikeudelliset velvoitteet. Euroopan unionin perus-
tamisen jalkeen EY:n perustamissopimuksen 104 artiklan ja vakaussopimuksen
asetuksen N:o 1467/97 mukaista lijallisia alijddmid koskevaa valvontamenette-
lyd on toteutettu talous- ja rahaliitossa lukuisten jasenvaltioiden osalta niin, ettd
jasenvaltiolle on kohdistettu neuvoston pditds liiallisen alijidmén olemassaolosta
ja my6hemmin sitten kumottu tuo pditds (perustamissopimuksen 104 artiklan 6
ja 12 kohdat).

Tunnettu tapaus budjettikurisddnnosten soveltamisessa on ollut Saksaa ja
Ranskaa koskenut alijadméamenettely vuosina 2002-2004, joka huipentui komis-
sion neuvostoa vastaan nostamaan kanteeseen Euroopan yhteiséjen tuomiois-
tuimessa. Tuomioistuin ilmaisi neuvoston toimineen virheellisesti keskeyttdessdan
valvontamenettelyn kyseisten jdsenvaltioiden osalta, mutta tuomioistuin ei kui-
tenkaan suoraan vaatinut neuvostoa jatkamaan toimia Saksaa ja Ranskaa vastaan.
Varsinkin ennen EY:n tuomioistuimen vuoden 2004 antamaa ratkaisua julkisen
talouden kurinalaisuutta koskevien oikeussddnnosten soveltamisessa oli havaitta-
vissa eroavuutta silld perusteella, onko menettelyn kohteena suuri vai pieni jasen-
valtio. My6hemmin neuvosto on vienyt Saksan ja Kreikan osalta valvontamenet-
telyn alijadmaén olemassaoloa koskevaa pditostd pidemmille eli vaiheeseen, jossa
neuvosto on esittanyt jasenvaltiolle vaatimuksen liiallisen alijadmén korjaamiseksi
tehtdvista toimenpiteista.

Jasenvaltion julkisen talouden vakautta ja budjettikuria koskevat Euroopan
unionin oikeussdannokset rajoittavat normatiivis-teoreettisessa mielessi selkeésti
Suomen perustuslain (731/1999) 3 §:n ja 81-83 §:n mukaista kansallista parla-
mentaarista finanssivaltaa. Erityisesti EY:n perustamissopimuksen 104 artiklan
mukainen velvollisuus vilttdd liiallista julkisen talouden alijidmdd on oikeudelli-
sesti merkityksellinen kansallisen finanssivallan kannalta asettaessaan oikeudelliset
reunaehdot kansallisen finanssipolitiikan hoidolle ja valtion talousarviota koskevalle
valmistelulle ja pddtoksenteolle. Liian alijadmaisten budjettien vélttdminen ja pyr-
kiminen samalla aktiivisesti ldhelld tasapainoa olevaan budjettipolitiikkaan toteut-
taa sekd negatiivista ettd positiivista EU-oikeuden lojaliteettivelvoitetta (perusta-
missopimus 10 art.).

Velvoite vilttda liiallisia julkisen talouden alijadmii ja liiallista julkisen sekto-
rin velkaantumista asettaa rajoituksen valtion velanottoa koskevalle eduskunnan
pddtosvallalle. Valtaoikeus paattaa valtion velanotosta on olennainen osa kansalli-
sen perustuslain mukaista parlamentaarista finanssivaltaa eli finanssivallan rajoit-
tumista talous- ja rahaliiton sddntelyn seurauksena téltd osin voidaan pitdd mer-
kittdgvana.

Velanoton midrdd koskevan rajoite merkitsee suoraa parlamentaarisen budjet-
tivallan rajoitetta. Liséksi liiallisen alijaman valttdmisvelvoite rajoittaa epdsuorasti
myos valtion menoja koskevaa budjettivaltaa sekd valtion tuloja koskevaa vero-
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ja maksulainsdddéntovaltaa. Tallainen epdsuora finanssivallan rajoitus johtuu
siitd, ettd mikali valtiovalta EMU:n kriteerien vuoksi pidattaytyy velanotosta, se
voi tdmdn vuoksi joutua joko leikkaamaan julkisia menoja tai nostamaan vero-
ja maksutuloja (tai molempia ndistd). EU-oikeuden velvoitteet jasenvaltion julki-
sen talouden vakaudesta eivit voi kuitenkaan merkitd perus- tai ihmisoikeuksien
loukkaamista menoja leikkaamalla; EMU:n vakausnormeista ei voida johtaa val-
tuutusta tasapainottaa julkista taloutta perus- ja ihmisoikeuksia heikentdmdlld.

EMU-jasenyyden aiheuttama normatiivis-teoreettinen kansallisen finanssi-
vallan rajoitus muuttuu fosiasialliseksi rajoitteeksi silloin, kun valtiovalta toimii
EMU:n velvoitteista johtuen valtiontalousarviota koskevassa valmistelussa ja péaa-
toksenteossa tosiasiallisesti eri tavoin kuin mitd ilman EMU:n velvoitteita toimittai-
siin. Kansalliseen finanssivaltaan voidaan katsoa kohdistuvan talous- ja rahaliiton
tosiasiallinen vaikutus my®os silloin, kun talousarvion laadinnasta ja padtoksente-
osta vastuussa olevat henkilot kokevat vakaussddnnokset tosiasiallisesti sitoviksi ja
kaytinndssd varmistavat, ettei talousarvioon otetun velkarahoituksen mddrd vaa-
ranna EMU:n alijadmdkriteerien toteutumista, vaikka velanottopddtostd ei sindnsa
tehtéisikdadn EU:n talous- ja rahaliitosta johtuvista syista.

My6s EY:n perustamissopimuksen 98-99 artiklojen sdannokset jasenvaltioi-
den talouspolitiikan yhteensovittamisesta ja niin sanotusta monenvilisestd val-
vonnasta kaventavat kansallisen finanssisuvereniteetin alaa. Tédssda menettelyssa on
kuitenkin enemman suositusluonteista ohjausta kuin liiallisia alijadmia koskevassa
menettelyssd, joten midrdykset talouspolitiikan koordinaatiosta ja monenvilisestd
valvonnasta eivit kajoa kansalliseen finanssisuvereniteettiin yhté vahvasti kuin ali-
jadmémenettelyd koskeva oikeusnormit.

EU:n ja sen talous- ja rahaliiton jdsenyyden voidaan kansallista finanssivaltaa
rajoittavien vaikutustensa liséksi sanoa my0s laajentaneen kansallisen finanssival-
lan sisdltod ja alaa. Suomen valtiovallan edustajilla on oikeus osallistua Euroopan
unionin tasolla julkisen talouden vakautta ja kurinalaisen finanssipolitiikan harjoit-
tamista koskevaan pddtoksentekoon ja lainsdddintoon. Lisdksi kansallista finans-
sivaltaa parlamentarismin nakokulmasta laajentaa se, ettd Suomen eduskunnalla
on kansallisen perustuslain 96 §:n nojalla oikeus osallistua talous- ja rahaliittoa
koskevien sdddosten kansalliseen valmisteluun. Samoin kuin aiemmin mainitut
kansallista finanssivaltaa rajoittavat jasenyysvaikutukset, myos nama kansallista
finanssivalta laajentavat EU- ja EMU-jasenyyden vaikutukset ovat oikeussaédntelyn
vaikutuksia nimenomaan normatiivis-teoreettisessa mielessa.

EU:n ja talous- ja rahaliiton jasenyydestd aiheutuva fosiasiallinen finanssivallan
laajeneminen merkitsee ensinnékin sitd, ettd Suomen poliittisella johdolla ja vir-
kamiehilld on tosiasiallisesti mahdollisuus vaikuttaa taloudellisia kysymyksia kos-
kevien unionitason neuvotteluiden ja paitoksenteon sisdltoon. Lisaksi kansallisen
finanssivallan tosiasiallista laajentumista ilmentda se, ettd Suomi voi hyodyntaa
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kansallisen talous- ja finanssipolitiikan sekd kansallisen talousarvion valmistelussa
Euroopan unionin tasolla tuotettua tutkimustietoa.

EU-tason budjettikurinormien lisdksi jasenvaltioissa voi olla myds kansallisia
normeja, jotka ohjaavat finanssipolitiikan harjoittamista. Nama finanssipolitiikan
kansalliset sddnnot voivat olla joko laintasoisia tai poliittisluonteisia. Suomessa
finanssipolitiikan kansalliset séannét ovat valtiontalouden osalta hallitusohjelmissa
vahvistettuja linjauksia, joilla pyritddn sddtelemddn valtion menoja sekd valtion
velanottoa. Téllaiset sadannot voivat olla yhta vuotta koskevia meno- ja tasapaino-
sdantojd tai monivuotisia menokehyksid. Niin kauan kuin kansalliset finanssipo-
litiikan sddnnot eivit ole laintasoisia, ne eivit oikeudellisesti sido tai rajoita edus-
kunnan perustuslainmukaista budjettivaltaa. Lahelle tasapainoa pyrkivid, EMU:n
budjettikurisddannoksid tiukempia kansallisia finanssipolitiikan sddntojd ei voida
pitdd yhteisdoikeuden vastaisina.

Mikadli kansalliset sadnnot sen sijaan ovat talous- ja rahaliiton budjettikurinor-
meja viljempid eli kansalliset sédannot mahdollistavat talous- ja rahaliiton kritee-
rejd suuremmat julkistalouden alijadmat, jasenvaltio ei voi kansallisiin finanssipo-
litiikan sdantoihin vedoten vetdytyd EMU:n normien noudattamisesta. Sanottuun
ei vaikuta se, milld kansallisen normihierarkian tasolla kansallisista finanssipolitii-
kan sddnnoista on jasenvaltiossa sddnnelty.

Kansallista finanssivaltaa rajoittavien ja kansallista finanssivaltaa laajentavien
jasenyysvaikutusten vertaaminen toisiinsa on normatiivis-teoreettisessa mielessd
ongelmallista, koska kyse on eri sddntelykohteisiin kohdistuvista oikeussaannok-
sistd. Suoraan oikeussddnnosten sisiltojen perusteella on kyllda mahdollista tehda
péadtelmid sen suhteen, onko kyse kansallista finanssivaltaa rajoittavasta vai laa-
jentavasta normatiivis-teoreettisesta vaikutuksesta. Sen sijaan oikeussddnndsten
sisdllot eivdt suoraan madritd sitd, ovatko kansallista finanssivaltaa rajoittavat
vaikutukset 'voimakkaampia’ tai ’suurempia’ kuin finanssivaltaa laajentavat jése-
nyysvaikutukset, silld sadnnokset sdadntelevit aineellisesti eri asiakokonaisuutta.
Samoin julkisen talouden alijaédmén viélttamistd koskevien sddnnosten aikaansaa-
man kansallisen finanssivallan rajoitteen vertaaminen muiden EU-oikeudellisten
oikeussddnnosten aikaansaamiin finanssivallan rajoituksiin on puhtaasti normatii-
vis-teoreettisessa mielessd mahdotonta silloin, kun kyse on eri sdantelykohteista.

Normatiivis-teoreettisesta nakokulmasta voidaan verrata kansallisen finanssi-
vallan rajoittumista ja laajentumista merkitsevia EU- ja EMU-jasenyyden vaiku-
tuksia keskenddn lahinnd sen suhteen, kuinka monia finanssivaltaa rajoittavia ja
laajentavia vaikutuksia on ldydettdvissd. Kun ajatellaan EMU-jdsenyyden vaiku-
tusten lisdksi my6s muita unionijdsenyydestd kansallisen finanssivaltaan kohdis-
tuvia vaikutuksia, on finanssivaltaa rajoittavia vaikutuksia loydettivissid enemmdn
kuin finanssivaltaa laajentavia vaikutuksia. Tdlla perusteella on mahdollista sanoa
my0s normatiivis-teoreettisessa mielessd kansallista finanssivaltaa rajoittavien
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EU-jasenyyden vaikutusten olevan suurempia’ kuin mité kansallista finanssivaltaa
laajentavat jasenyysvaikutukset ovat.

EU-oikeudellisten oikeussdanndsten aiheuttamaa kansallisen finanssivallan
rajoittumisen ja laajentumisen suuruutta’ tai 'voimakkuutta’ voidaan tosiasiallisesta
ndkokulmasta arvioida tarkastelemalla rajoittumisen ja laajentumisen aiheuttanei-
den oikeussddnnosten soveltamisajankohtaa ja soveltamiskdytintod. Esimerkiksi
taloudellisen noususuhdanteen aikana EMU:n vakaussadnnoksid ei todenndkoi-
sesti jouduta huomioimaan tosiasiallisesti kansallista talousarviota koskevassa
valmistelussa ja paatoksenteossa yhté paljoa kuin taloudellisen taantuman aikaan.
Samoin Suomen osallistumismahdollisuudesta EU:n pédtoksentekoon johtuvan
kansallisen finanssivallan laajentumisen suuruus’ riippuu siitd, kuinka paljon Suo-
men valtiovallan edustajat tosiasiassa haluavat ja pystyvit osallistumisoikeuttaan
kayttdmaan.

6.4 Unionijasenyyden muita vaikutuksia kansallisen finanssivallan
kannalta

Kansalliseen finanssivaltaan ja finanssisuvereniteettiin kohdistuu myos muita
Euroopan unionin jdsenyyden vaikutuksia kuin niitd, jotka seuraavat talous- ja
rahaliiton kolmannen vaiheen jasenyydestd ja EMU:a koskevasta oikeudellisesta
sadntelystd. Ensinndkin Suomen velvollisuus tilittid unionille arvonlisaverokerty-
man ja bruttokansantulon perusteella méaaraytyvit jasenmaksuosuudet muodostaa
selvin poikkeuksen perustuslain 83 §:n mukaiseen eduskunnan budjettivaltaan ja
samalla Suomen kansalliseen finanssisuvereniteettiin. Taman velvollisuuden toteut-
taminen on osa EU-oikeuden lojaliteettiperiaatteen, ja erityisesti sen sisdltiman
positiivisen lojaliteettivelvoitteen, noudattamista (EY:n perustamissopimus 10
art.).

Jasenvaltioiden vdlillisen verotuksen yhdenmukaistamiseen pyrkivit EY:n perus-
tamissopimuksen sidnnokset (90-93 art.) ovat poikkeus Suomen perustuslain 81 §:n
mukaiseen eduskunnan verolainsidddntovaltaan. EU:lla ei ole kuitenkaan muodol-
lisesti suoraa vaikutusvaltaa jasenvaltioiden valittomaan verotukseen. Vilillisen
verotuksen yhdenmukaistamista on unionissa toteutettu etenkin arvonlisdvero-
tuksessa. Suomen osalta EU-jdsenyys on aiheuttanut muutoksia myds esimerkiksi
alkoholi- ja autoverotuksessa.

Kansallisen finanssivalvontavallan rinnalle on unionijisenyys tuonut muka-
naan EU:n toimielinten valvontavallan. Unionin ulkoisen valvonnan ja tarkas-
tuksen puolella tdima tarkoittaa EY:n tilintarkastustuomioistuimen valvontatoi-
mia, kun taas sisdisestd valvonnasta unionissa vastaa komissio. Tdéma merkitsee
Suomen kansallisen finanssivalvontavallan tiettyd kaventumista, kun eduskunnan
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yhteydessd olevat tarkastusvaliokunta (joka korvasi aikaisemman valtiontilintar-
kastajien instituution) ja valtiontalouden tarkastusvirasto eivdt endd vastaa yksi-
nddn maamme ylimmasta julkisen talouden valvonnasta ja tarkastuksesta, vaan
toimivat yhteistydssd tilintarkastustuomioistuimen kanssa. Sama rajoite voidaan
nahda valtionhallinnon sisdisessa valvonnassa, kun kansallisten ministerididen
tulee toimia yhteistyossa komission kanssa.

Kansallista finanssivaltaa normatiivis-teoreettisessa mielessd laajentavina
unionijasenyyden vaikutuksina, jotka eivdt johdu nimenomaan EMU:n jdsenyy-
destd, voidaan pitdd Suomen valtiovallan edustajien oikeutta osallistua unionita-
son budjettitaloutta, verotusta, finanssivalvontaa ja muita taloudellisia kysymyksid
koskevaan pddtoksentekoon. Eduskunnalla on unionijasenyyden myo6td myos mah-
dollisuus osallistua EU:n talousarvion ja taloutta koskevien normien valmisteluun
kansallisella tasolla.

EU-jasenyyden ja talous- ja rahaliiton jdsenyyden oikeudellisten vaikutusten
kokonaisuutta suhteessa Suomen kansalliseen finanssivaltaan voidaan kuvata seu-
raavalla kuviolla.

Kuvio 7. Euroopan unionin ja EMU:n jasenyyden vaikutukset suhteessa kansalliseen
finanssivaltaan.

KANSALLINEN
FINANSSIVALTA

EUROOPAN
UNIONIN JAEMU:N
JASENYYDEN
VAIKUTUKSET

Kuviossa numerot tarkoittavat seuraavaa:

1.

EU:n ja sen talous- ja rahaliiton (EMU:n)
jésenyydestd aiheutuvat kansallista
finanssisuvereniteettia ja finanssivaltaa
rajoittavat vaikutukset.

= EU:n ja sen talous- ja rahaliiton jasenyydesta
aiheutuvat kansallista finanssisuvereniteettia
ja finanssivaltaa laajentavat vaikutukset.

[aed
I
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6.5 Suomen kansallinen finanssivalta eilen, tanaan ja huomenna

Valtiontalouden hoitoa koskevan valtaoikeuden eli finanssivallan kisitesisélto ja
ala on Suomessa vaihdellut riippuen kulloisestakin historian aikakaudesta. Eten-
kin parlamentaarisen finanssi- ja budjettivallan ala vaihteli useita kertoja ennen
Suomen itsendisyyttd, kunnes itsendisyyden alussa Suomen ensimmiinen halli-
tusmuoto takasi maamme kansanedustuslaitokselle vallan paittdd kokonaisuu-
dessaan valtion tuloista ja menoista. Talloin eduskunta sai my6s valtuuden itse
padttaa siitd, minkd osan valtiontaloudesta se siirtdisi vélittoman budjettivaltansa
ulkopuolelle ja minka se pitdisi taas budjettivallan ytimessa.

Vaikka eduskunnalle kuuluu viimekdtinen muodollinen sanavalta valtion
talousarvion sisillostd, on valtioneuvoston ja valtiovarainministerion rooli tosi-
asiassa suuri, koska budjetin sisélt6 riippuu kdytdnnossa pitklti sen valmistelusta
ja sen pohjalta syntyneestd hallituksen talousarvioesityksestd. Lisaksi lisdaantynyt
budjetin ulkopuolinen talous ja valtionhallinnon sisdiset tulossopimukset rajoitta-
vat eduskunnan budjettivaltaa, joskin se on itse ndihin rajoituksiin valtuutuksensa
antanut.

Suomen liittyessd Euroopan unioniin ennakoitiin parlamentaarisen finanssi-
ja budjettivallan kaventuvan jdsenyyden seurauksena. Unionin ja sen talous- ja
rahaliiton (EMU:n) hyodyt nahtiin ennen liittymista kuitenkin suuremmiksi kuin
Suomen finanssisuvereniteetin ja parlamentaarisen budjettivallan kaventumisesta
mahdollisesti aiheutuvat haitat. Suomen oltua noin viisitoista vuotta unionin jése-
nend sekd yhteisvaluuttavaiheen alusta alkaen talous- ja rahaliiton tdysimdardisend
jasenend voidaan todeta, ettd Suomen jdsenyytti Euroopan unionissa ja sen talous-
ja rahaliitossa voidaan pitdd itsendisyyden ajan merkittdvimpdnd parlamentaarisen
finanssivallan rajoittajana.

Jasenyys on tuonut kuitenkin Suomelle monia etuja; esimerkiksi taloudellinen
toiminta suhteessa muihin unionin jasenmaihin on helpottunut. Lisdksi jasenyys
mahdollistaa opiskelijoiden ja tyontekijoiden suhteellisen vapaan liifkkuvuuden
unionin alueella. Julkisen talouden hoidon ja koko kansantalouden osalta voidaan
sanoa, ettd unionin jasenvaltion taloudellinen vakaus on talous- ja rahaliiton sisa-
puolella turvatumpaa kuin mité se olisi EMU:n ulkopuolella.

Oikeudellisessa mielessa talous- ja rahaliiton jasenyyteen kuuluva velvoite vilt-
tad liiallisia julkisen talouden alijddmid on erds huomattavimmista finanssivallan
rajoituksista, joita koko unionijisenyydesti Suomelle seuraa. Suomessa ei ole titd
ennen sadnnelty oikeudellisesti sitovalla tavalla julkisen talouden vakaudesta ja
vuotuisesta velkaantumisesta, vaikka julkisen talouden hoitoa ovatkin tosiasialli-
sesti ohjanneet poliittisluonteiset kansalliset finanssipolitiikan sdannét.

Suomi on téyttanyt 2000-luvulla selvésti talous- ja rahaliiton edellyttimat jul-
kisen talouden tasapainoa koskevat velvoitteet. On todennékdistd, ettd Suomi olisi
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lamavuosien jilkeen vuosituhanteen vaihteen molemmin puolin ilman EMU:n
jasenyyttakin pyrkinyt ylijadmaisen ja velkaantumista valttdvan finanssipolitiikan
harjoittamiseen. 2000-luvun ensimmaisen vuosikymmenen loppupuolella julki-
sen talouden ylijadmadisyys on ollut pitkalti elikerahastojen ylijddmén ansiota.

Valtiontalouden ja kunnallistalouden arvioidaan olevan alijidmadinen
2010-luvulla, joten eldkerahastojen ylijadman merkitys EMU:n vakausvelvoittei-
den toteuttamisen osalta kasvaa entisestddn. Jotta Suomen julkinen talous sdi-
Iyttdisi tasapainoisen rahoitusasemansa tulevaisuudessa, on kiinnitettdvd huo-
mio erityisesti valtion ja kuntien talousarviotalouksien kestdvyyden ja vakauden
parantamiseen. Rahastotalouden asema néyttdd olevan vahva jatkossakin.

Euroopan unionin ndkokulmasta tulevien vuosien haasteena on jasenvaltioi-
den finanssipolitiikan oikeudellisen ohjauksen oikean tason 16ytdminen. On selvda,
ettd mikali unionin toimielimet eivdt sovella itse sddtamiddn oikeussddnnoksid, ei
julkisen talouden vakauden sddntely ole uskottavaa. Koko vakaussaantelyn tehok-
kuuden kannalta liiallisia alijadmia koskevan valvontamenettelyn eri vaiheissa on
ratkaisevan tirkedd saada kokoon vaadittava ddnten enemmisto neuvostossa, jotta
menettelyn ankarampia vaiheita olisi mahdollista tarvittaessa soveltaa. Unionissa
on myos pyrittdvd varmistamaan jasenmaiden toimittamien, julkisen talouden
tilaa koskevien tietojen oikeellisuus, jotta pystytddn luotettavasti arvioimaan esi-
merkiksi sitd, voidaanko jasenvaltion lijallista alijadmaa pitda luonteeltaan tilapai-
sena vai ei.

Mikadli uusia lainsdaddadntotoimia kéytetddn, tulee sdédnndsten sisdltod harkitta-
essa ottaa huomioon kolikon kaksi puolta: vakaussddntelyn on toisaalta oltava riit-
tavin velvoittavaa ja sitovaa, jotta sddntelyn uskottavuus ja tehokkuus sdilytetdan;
toisaalta taas sddnndsten on oltava tarpeeksi joustavia, jotta jasenvaltioiden talouk-
sien suhdannevaihtelut ja poikkeukselliset olosuhteet voitaisiin ottaa huomioon.
Tamaén yhtilon toteutumista auttaa, jos unionin toimielimet toimivat johdon-
mukaisesti ja ennustettavasti kyseisid sdédnnoksid soveltaessaan. Tdmé puolestaan
edellyttad sdéanndsten soveltamista samoin perustein kaikkiin jasenvaltioihin.

Suomen finanssisuvereniteetin ja kansallisen parlamentaarisen finanssival-
lan turvaaminen ja vahvistaminen tulevaisuudessa edellyttid Suomen vaikutus-
mahdollisuuksien kéyttimistd ja niiden parantamista unionin taloudellisessa
paatoksenteossa. Lisdksi eduskunnan tietojensaanti liittyen unionitason taloutta
koskevaan paitoksentekoon on turvattava jatkossakin. Témé edellyttdd Suomen
unionitason (ministerineuvoston ja Eurooppa-neuvoston) edustajien aktiivista
yhteistoimintaa eduskunnan kanssa.

Euroopan parlamentin budjettivallan vahvistaminen ei merkitse kansallisen
parlamentaarisen budjettivallan vahvistumista. Mikili kansallisten parlamenttien
asemaa ei samalla erikseen vahvisteta, merkitsee Euroopan parlamentin budjet-
tivallan lisédminen jopa Suomen eduskunnan budjettivallan kaventumista. Suo-
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men edustajat ministerineuvostossa ovat parlamentaarisessa vastuunalaisuudessa
Suomen eduskunnalle, mutta eduskunnan ja Suomen europarlamentti-edustajien
valiltd tdima vastuunalaisuuden kytkentd puuttuu. Jos Euroopan parlamentin bud-
jettivaltaa tulevaisuudessa entisestddn lisdtddn, tulisi kansalliset parlamentit kyt-
ked vahvemmin EU-parlamentin paitoksentekoon.

Vaikka valtiontaloudellinen tdysivaltaisuus Suomessa on maamme unionija-
senyyden myo6td rajoittunut oikeudellisesti ja tosiasiallisesti, on tuota valtaa vie-
lakin laajasti kansallisella tasolla kéytettavissa. Olennaista onkin se, milld tavalla
oikeusnormien mairittdmad finanssivaltaa tosiasiallisesti kéytetddn eli kuinka
tehokkaasti valtiovaltamme edustajat kayttavit olemassa olevia vaikutusmahdol-
lisuuksiaan Euroopan unionin talousasioita koskevassa valmistelussa ja paatok-
senteossa.
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SUMMARY

The Effects of the Economic and Monetary Union on National
Fiscal Power

A Study of the Legal Implications of the Stability Regulations

1 Introduction

Finland’s membership in the European Union has generated many kinds of legal
and constitutional effects. One of the areas of the influences like this is the effects
concerning national fiscal and budgetary powers of Finland. A notable part of the
effects of the EU-membership is established through the Economic and Monetary
Union (EMU) of the EU.

The Economic and Monetary Union has been one of the main goals of the
European Union since the Union was founded. The third stage of the EMU started
in 1999 and a single currency which is a significant instrument of the third stage
became operative at the beginning of 2002. At the moment a majority of the
Member States of the EU have entered into the common euro-currency, which
means that these states are entirely participating in the third stage of the Economic
and Monetary Union.

The policies of the EMU can be divided up into two main areas: fiscal policy
and monetary policy. Fiscal policy refers to actions which are made for controlling
and affecting public finances, i.e. public revenue and expenditure. The formal
decisions of fiscal policy are often made by national Parliament. Differently, the
concept of monetary policy means the policy which is practised by the central
bank and the purposes of the policy are for example to avoid excessive inflation
and to maintain the stability of economy and economic growth. The possibilities of
national Parliament to affect the content of monetary policy are small.

This study examines the legal effects of Finland’s membership on the Economic
and Monetary Union which focus on the parliamentary fiscal and budgetary powers.
Therefore the main question of the study is how the Economic and Monetary
Union of the EU has influenced the self-determination of state finances and the
national budgetary power in Finland. The self-determination concerning state
finances can be called the fiscal sovereignty. One of the goals of the research is also
to clarify the fiscal rules and the regulations of budgetary discipline in the Economic
and Monetary Union.

When it comes to the division of the policies of the EMU this study particularly
concentrates on the regulation concerning fiscal policy in the Economic and
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Monetary Union when the monetary policy and its regulations are paid less
attention to. The research may be placed into three branches of jurisprudence:
constitutional law, fiscal administration law and European Community law.

One significant aim of this research is to systematize and analyse the concept
of the effects of legal regulations. In this study a duality concerning these effects is
constructed and the effects are divided into two groups: normative-theoretical and
factual effects of the legal regulations. Often the concept of the effects of legislation
is used to refer to the factual effects. Then the effects of the legal provisions are
seen as empirical facts. Ultimately the factual effects are always arisen from human
actions and behaviour which may then set off some additional effects like economic
or environmental effects. The research and examination of the factual effects of the
legal regulations must be made with the empirical methods.

In this study the effects of the legal rules are examined mainly as normative
effects using so called normative-theoretical approach. This is to say that the
concept of ‘the effects of legislation’ is understood in a normative way: in the
first place the object of the examination is the contents of regulations and not the
factual actions or behaviour of people. The normative-theoretical effect of a legal
rule means that a normative state of affairs changes due to this rule somehow.

The normative states of affairs are theoretical entities composed of legal rights
and duties. Thus the normative-theoretical effect of the legal regulation means that
the particular realm of certain legal rights or legal duties (or both) changes. The
parliamentary fiscal and budgetary powers examined in this study are examples
of normative states of affairs which are changed by the legal fiscal rules of the
European Union. The normative approach of the examination also appears in the
methods of this study; the main research method then being legal dogmatics.

2 The Fiscal Rules in the Economic and Monetary Union

The decision-making of fiscal policy has been left to the national level in the EMU
but there exist several conditions and legal provisions which restrict the discretion
of national authorities. The fiscal rules in the EMU can be divided into two parts.
The first part is composed of the provisions of co-ordination of economy and fiscal
policy (Articles 98 and 99 of EC Treaty). The second group is comprised of the
budgetary discipline rules (Articles 101-104 EC) (Note: The numbering of the
articles will change if the Treaty of Lisbon comes into effect. See: Consolidated
versions of the Treaty on European Union and the Treaty on the Functioning of the
European Union, Official Journal C 115 of 9 May 2008).

These provisions of the EC Treaty are supplemented and specified by the
Stability and Growth Pact which was adopted in 1997. The Stability and Growth
Pact is not just one single contract but it is comprised of the resolution of the
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European Council and two Council regulations (1466/97 and 1467/97). In 2005
these two regulations were revised by two new council regulations (1055/2005 and
1056/2005).

The co-ordination on economic policy includes the monitoring process called
multilateral surveillance (Art. 99 EC). If the economic policy of a Member State is
not consistent with the broad guidelines adopted by the Council or if it may risk the
proper function of the EMU, the Council may make necessary recommendations
to the Member State concerned.

There are four principles which supervise the national budgetary policy of the
Member States: 1) prohibition of monetary financing of public deficits by any type
of credit facility of central bank (Art. 101 EC), 2) prohibition of establishment
of privileges for public authorities at financial institutions (Art. 102 EC), 3) the
Community or a Member State shall not be liable for the debts of the central
administration or the public sector of any Member State (no bail out -rule) (Art.
103 EC), 4) responsibility of a Member State to avoid excessive government deficits
(Art. 104 EC).

The main element of the budgetary discipline is the duty of a Member State
to avoid excessive deficit. The concept “deficit” is defined as a net borrowing of
the public finances. There is a special procedure provided in Article 104 EC for
controlling and monitoring the deficits of the Member States. The regulations
concerning multilateral surveillance (Art. 99 EC) can be seen as “softer” law
than the provisions of excessive deficit procedure (Art. 104 EC): the multilateral
surveillance has not a direct or binding legal impact on the Member States and this
procedure does not include any sanction mechanism as does the excessive deficit
procedure.

According to Article 104 of EC Treaty the reference values of government
deficit and government debt are specified in the Protocol on the excessive deficit
procedure annexed to the EC Treaty. The Protocol states that the reference value of
the planned or actual government deficit is 3 % of gross domestic product (GDP)
at market prices. That means that the deficit should not arise over this limit in a
Member State; the Commission and the Council shall examine this criterion when
they estimate whether an excessive deficit exists in a Member State. The protocol
additionally provides that the reference value of the total government debt is 60 %
of GDP (Art. 1 of the Protocol).

There is a special procedure provided in Article 104 of the EC Treaty for
controlling and monitoring the deficits of the Member States. There are several
stages of the deficit procedure. The first stages are based on the monitoring of the
budgetary situation in Member States by the Commission and the Council. After
that the Council may decide whether an excessive deficit exists in a Member State.
The Council may also give recommendations and a notice to the Member State
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to take measures for the deficit reduction within a specified time-limit. As a last
resort the Council may decide to impose particular sanctions for a Member State.

Some Member States have had difficulties to fulfil the conditions of the EC
Treaty and the Stability and Growth Pact. One of the best-known cases concerning
the implementation of the excessive deficit procedure is the case of Germany and
France which took place in 2003-2004. The sum of the case was that the Commission
brought an action to the Court of Justice of the European Communities challenging
the Council because the Council had not made the actions which the Commission
had recommended against Germany and France. Instead, the Council had decided
to suspend the excessive deficit procedure with regard to Germany and France and
in addition had addressed new recommendation to these Member States without
the initiative of the Commission. In its judgement (C-27/04) the Court of Justice
annulled the Council conclusions about suspending the procedure and addressing
new recommendations.

The Council is the only institution which has competence to make the final
decision in the excessive deficit procedure. That is why it is practically impossible
to enforce the Council to make a decision even if the judgement of the Court of
Justice exists. Moreover, it has to be noticed that there is a certain required majority
needed for the decision in the Council, so it is difficult to take measures against the
will of the biggest Member States. Hence, on account of the credibility of the fiscal
rules it would be important that the institutions of the European Union should
comply with the regulations which they have themselves legislated.

3 The Effects of the EMU Membership Regarding the Constitutional
Fiscal Power in Finland

The Economic and Monetary Union of the EU is not consisted only of political
and economical intentions but also of legally binding regulations. Therefore the
effects of the membership of the EMU are also normative effects besides the factual
effects like the political and the ecomomic effects. The normative effects of the
EMU membership examined in this study mean the influences of the fiscal rules of
European Community law which have relevance to the constitutional competence,
the authority and the discretion of national Parliament.

According to the Finnish constitution Parliament of Finland has the highest
competence to decide on public finances. Thereby also the decisions on budgetary
deficits and public debt eventually belong to national Parliament. As a Member
of the EMU Finland has to adapt its budgetary and fiscal policies to the rules
of the Economic and Monetary Union. In account of this, the fiscal rules of the
EMU restrict the fiscal power of Finnish Parliament as well as the national fiscal
sovereignty of Finland.
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During the EMU membership Finland cannot get into debt as it might do if it
was not a member of the third stage of the EMU. Hence, it may be concluded that
the authority and discretion of Finnish Parliament concerning budgetary deficits
and public debt is narrowed by the fiscal rules of the Economic and Monetary
Union.

Basically the national legislation in Finland allows an unlimited level of deficit
and debt. The constitution only assigns the authority concerning these decisions to
Parliament. As the European Community law (through the fiscal rules of the EMU)
orders that there may not be too much deficit and debt in national finances, there
seems to be contradiction between the national constitution and the European
Community law. In this situation, according to the principle of priority of EC law
the fiscal rules of the EMU override the national constitution and other national
regulations.

Despite the budgetary discipline of the EMU there is still quite a lot of space
for national fiscal policy. In judicial words, even if some fiscal sovereignty has been
transferred to the European Union from a Member State there is still fiscal power
left on the national level. Nevertheless, some Member States may have problems
to fulfill the requirements of the Economic and Monetary Union when it comes to
the limits of budgetary deficits and public debt. The compliance of the fiscal rules
may be difficult especially during the times of economic recession and financial
crisis.

There are other effects of the membership in the European Union concerning
national fiscal sovereignty and fiscal powers of Finland than the effects caused
directly by the Economic and Monetary Union. These effects are for example as
follows: 1) Finland has the duty to budget the membership fees of the European
Union, 2) the institutions of the union may practise state auditing besides the
Finnish auditing authorities, 3) discretionary power of Member State concerning
state aids is limited and 4) the Community has the harmonisation power of indirect
taxation.

The previous effects are mostly restrictive influences regarding the national
fiscal sovereignty. In addition there can be seen effects of the EU membership which
enlarge the national fiscal sovereignty. For example, Finland may participate the
economic and financial decision-making in the institutions of the European Union.
As for parliamentary budgetary powers Finnish Parliament is also empowered to
take part in the preparation of the budget and finances of the European Union on
national level.

The amount of Finland’s remaining national fiscal power depends a lot on how
actively Finland is using its possibility to participate in economic and financial
decision-making in the European Union. The parliamentary budgetary power is
definitely restricted somehow on national level. The essential issue for Finland and
its Parliament is to use the power that still exists as well and reasonably as possible.



