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EDUSKUNNAN
PERUSTUSLAKIVALIOKUNTA

Helsingissa
7 paivdni lokakuuta 1994
Lausunto n:o 14

Ulkoasiainvaliokunnalle

Eduskunta on ldhettéiessdéin 7 piivand syys-
kuuta 1994 hallituksen esityksen n:o 135 Suomen
liittymisesti Euroopan unioniin tehdyn sopi-
muksen erdiden madrdysten hyviksymisestd ul-
koasiainvaliokuntaan valmistelevasti kisitelt4-
vaksi samalla m&arannyt, ettd perustuslakivalio-
kunnan on annettava asiasta lausuntonsa ulko-
asiainvaliokunnalle.

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina paémi-
nisteri Esko Aho ja hinen erityisavustajansa
Pekka Huhtaniemi, valtiosihteeri Veli Sund-
biack ja toimistopddllikkd Marita Eerikdinen
ulkoasiainministeriostd,  lainsdidéntoneuvos
Heikki Karapuu ja lainsdadénténeuvos Niilo
Jadskinen oikeusministeridstd, kansliapaallikko
Jaakko Kalela ja neuvonantaja Martti Manni-
nen tasavallan presidentin kansliasta, maaneu-
vos Ragnar Erlandsson ja vt. kansliapéllikko
Peter Lindbick Ahvenanmaan maakuntahalli-
tuksesta, professori Mikael Hidén, kansleri Jan-
Magnus Jansson, professori Antero Jyrénki,
kansleri Jaakko Nousiainen, professori Allan
Rosas, professori Ilkka Saraviita, oikeustieteen
tohtori, kansleri Kauko Sipponen, eduskunnan
paéasihteeri Seppo Tiitinen ja professori Kaarlo
Tuori.

Lisdksi perustuslakivaliokunta on osallistu-
nut ulkoasiainvaliokunnan jirjestiméén yhteis-
kuulemistilaisuuteen, jossa asiaa olivat esittele-
missd alivaltiosihteeri Antti Satuli, toimisto-
padllikko Marita Eerikdinen ja toimistopééllik-
k6 Hannu Himanen ulkoasiainministeriésta, pu-
heenjohtaja Esa Hirméld Maa- ja metsitalous-
tuottajain Keskusliitosta, ekonomisti Peter
Boldt Suomen Ammattiliittojen Keskusjarjes-
tosté ja johtaja Erik Forsman Tydnantajain Kes-
kusliitosta.

Kisitelty4d4n asian valtiosdantooikeudelliselta
kannalta perustuslakivaliokunta esittdd kun-
nioittaen seuraavaa.

240285

Hallituksen esitys

Esityksessd ehdotetaan, etti eduskunta hy-
véksyisi Suomen osalta sopimuksen Norjan, Iti-
vallan, Suomen ja Ruotsin liittymisesti Euroo-
pan unioniin. Liittymissopimuksella Suomi tulee
kaikkien EU:n perustamissopimusten sopimus-
puoleksi ja omaksuu téten unionin jasenvaltioille
kuuluvat oikeudet ja velvollisuudet, sellaisina
kuin ne nididen sopimusten sekd liittymissopi-
mukseen ja liittymisasiakirjaan kirjattujen ehto-
jen mukaan ovat.

Liittymissopimus tulee voimaan 1.1.1995 edel-
lyttden, ettd kaikki sopimuspuolet sen ratifioivat.
Jos jokin hakijamaista ei ole 31.12.1994 mennes-
sd ratifioinut sopimusta, se tulee kuitenkin voi-
maan ratifioimisasiakirjansa tallettaneiden mai-
den osalta.

Esitykseen sisiltyy ehdotus laiksi Suomen liit-
tymisestd Euroopan unioniin tehdyn sopimuk-
sen erdiden midrdysten hyviksymisestd. Ehdo-
tettu laki tulisi voimaan asetuksella sdddettivani
ajankohtana.

Ehdotettu laki on tarkoitettu tulemaan voi-
maan samana pdivind kuin liittymissopimus.
Laissa tarkoitetut muut EU:n perustamissopi-
mukset tulisivat voimaan samana péaivani kuin
liittymissopimus.

Esityksen sditamisjdrjestysperustelujen mu-
kaan lakiehdotus on kasiteltavi valtiopaivajar-
jestyksen 69 §:n 1 momentin mukaisessa supiste-
tussa perustuslainsditdmisjirjestyksessd. Ratifi-
oimalla liittymissopimuksen Suomi sitoutuisi
Euroopan yhteisdjen toimialoilla sellaisiin alku-
perdisten sopimusten mairiyksiin, jotka ovat
ristiriidassa perustuslakien erdiden sdfnnodsten
kanssa. Esityksen varsin yksityiskohtaisissa sd4-
tamisjarjestysperusteluissa on tarkoin selvitetty,
missi kohdin tillaisia ristiriitoja hallituksen kési-
tyksen mukaan esiintyy.



Valiokunnan kannanotot
Yleistd

Valiokunta on kisitellyt laajahkosti muun
muassa EU:n instituutioita ja jisenyyden vaiku-
tuksia valtioneuvoston asianomaisesta selon-
teosta antamassaan lausunnossa n:o 5/1992 vp.
Valiokunta toistaa kannanotostaan tidssi yhtey-
dessa sen, ettd jasenyys “merkitsee paitsi liitty-
mistd méadritynlaiseen yhteisOrakenteeseen
myds sitoutumista osallistua yhteison kehittidmi-
seen jasenvaltioiden yhteisten paitdsten muo-
dossa. ... (K)ansallinen politiikka kohdistetaan
vaikuttamiseksi yhteison paitoksentekoon. Yh-
teisdn toiminnan jatkuvuuden kannalta on oleel-
lista, ettd kaikki jasenet mieltavit yleisesti ottaen
hyotyvansi integraatiosta.” Muutoin valiokunta
viittaa yleisesti tuossa lausunnossa esille tuomiin-
sa seikkoihin.

Joulukuussa 1993 hallitusmuotoon liséttiin
33 a § ja valtiopdivijarjestykseen 4 a luku ETA-
sopimuksen johdosta asianmukaisten vaikutus-
mahdollisuuksien turvaamiseksi eduskunnalle.
Valiokunta tdhdentdd, ettd EU:n jdsenyyden
vuoksi on vilttimatontd uudistaa valtiopéivi-
jérjestyksen 4 a luku. Uudistuksen tulee rakentua
samoille periaatteille eduskunnan ja valtioneu-
voston vilisestd yhteistoiminnasta kuin voimas-
sa oleva sdintely. Lisdksi on otettava huomioon
EU:n jasenyyteen sisaltyvit oleelliset eroavuudet
ETA-jarjestelyyn verrattuna. Asiaa on selvitetty,
valiokunnan kisityksen mukaan niistd 14hto-
kohdista perustellusti, valtiosdintokomitea
1992:n mietinndssé ja sithen liittyvéssd eduskun-
nan ETA-toimikunnan jatkomuistiossa. Valio-
kunta korostaa olevan valttiméatont, etta halli-
tus antaa asiasta esityksen eduskunnalle pikim-
miten neuvoa-antavan kansandidnestyksen jil-
keen, jos sen tulos on myOnteinen jasenyydelle.

Eduskunnan suostumus

Eduskunnan suostumus on tarpeen esitykseen
sisdltyvien sopimusten sellaisten méardysten hy-
viksymiseksi, jotka poikkeavat voimassa olevas-
talainsdfdidnnosti tai joiden johdosta on tarpeen
ryhtyd lainsdadintotoimiin. Sopimuksiin voi-
daan my0s katsoa sisdltyvdn yksil6iden ja esi-
merkiksi yritysten oikeusasemaan vaikuttavia
sellaisia maarayksia, jotka Suomessa vallitsevan
kasityksen mukaan kuuluvat lain tasoon, mistd
syysta eduskunnan hyviksyminen on myos tar-
peen.

EU:n jasenyydestd aiheutuisi valtiolle huo-

mattavia ja pysyvid menoja, mikd sitoo eduskun-
nan budjettivaltaa tavalla, joka niin ik#4n vaatii
eduskunnan hyviksymistd. Taltd osin on syytd
mainita sopimusten médrdykset EY:lle arvon-
lisiveropohjan perusteella suoritettavasta mak-
susta ja bruttokansantulon perusteella méérdy-
tyvista rahoitusosuudesta.

Sopimusten eduskuntakisittely on lisidksi
asianmukaista niiden erityisen tarkeyden vuoksi,
silla — kuten esityksen perusteluissa mainitaan
— liittymissopimuksen ja EU:n perustamissopi-
musten hyviksymisessd ja voimaansaattamises-
sa on kysymyksessd Suomen itsendisyyden ajan
kauaskantoisimpia ja merkittdvimpii ratkaisuja.

Esittimainsa viitaten perustuslakivaliokunta
katsoo, ettd eduskunnan suostumus on hallitus-
muodon 33 §:n ja valtiopaivijirjestyksen 69 §n
tarkoittamalla tavalla tarpeen.

Lakiehdotuksen kdsittelyjdrjestys
Yleisarvio

Valiokunta on ottanut kasittelyjarjestysarvi-
oinnin 1dhtdkohdaksi hallituksen esitykseen si-
saltyvan hyvin yksityiskohtaisen selvityksen. T4-
mén lisdksi valiokunta esittdd késityksendin seu-
raavaa.

Sopimusmiiriykset poikkeavat eri kohdissa
voimassa olevista perustuslaeistamme, ennen
muuta hallitusmuodosta. Poikkeusten yleisin syy
on se, ettd sopimusmédriykset oikeudellisesti
katsoen rajoittavat Suomen tiysivaltaisuutta.

Kysymys on ensiksikin siitd, ettd sopimukset
antavat oikeudenkiyttopiiriimme kohdistuvaa
julkista valtaa lainsdidanto-, toimeenpano- tai
tuomiovallan muodossa EU:n toimielimille ja
tdhin liittyen rajoittavat Suomen valtioelinten
toimivaltaa. Jilkimmaiselta osalta voidaan mai-
nita esimerkkini kansallisten lainsdddantoelin-
ten toimivallan rajoitus aloilla, jotka joko kuulu-
vat EU:n yksinomaiseen toimivaltaan tai EU:n ja
jasenvaltioiden rinnakkaiseen toimivaltaan ja
joilla EU:n toimielimet ovat antaneet sdadoksid.

Lisdksi sopimukset merkitsevit poikkeuksia
sithen, miten perustuslakien mukaan kéytetddn
paitdsvaltaa suhteessa muihin valtioihin ja kan-
sainvélisiin jirjestoihin. Esimerkiksi EY:n teke-
mat ns. ulkosopimukset sekd niilld aloilla, joilla
silla on yksinomainen toimivalta, ennen muuta
kauppapolitiikassa, ettd aloilla, jotka kuuluvat
EY:n ja jasenvaltioiden rinnakkaiseen toimival-
taan, rajoittavat jasenvaltion sopimuksenteko-
kompetenssia.



Edelld esitetyn johdosta valiokunta katsoo
useiden sopimusmidrdysten olevan ristiriidassa
Suomen tdysivaltaisuutta koskevien hallitus-
muodon 1 ja 2 §:n sédnndsten kanssa.

T#hin oikeudelliseen arvioonsa liittyen valio-
kunta kuitenkin haluaa tahdentda, etta tosiasial-
liselta merkitykseltddn, esimerkiksi ETA-sopi-
mukseen verrattuna, jisenyyden vaikutuksia on
juuri tdysivaltaisuuden kannalta asianmukaista
luonnehtia niin, ettd EU:n jasenend Suomi kayt-
taisi osaa suvereniteetistaan yhdessa muiden tay-
sivaltaisten jasenvaltioiden kanssa eurooppalai-
sen yhteistoiminnan hyvaksi.

Hallituksen esityksen sditimisjarjestysperus-
teluissa on arvioitu perustamissopimusten ja pe-
rustuslakiemme vilistd suhdetta. Liittymissopi-
muksen ja perustamissopimusten voimaan saat-
taminen merkitsee muun ohella sekundaarilain-
safidinnon sitovaksi tulemista. Siihen saattaa si-
saltya yksittéisia kohtia, joissa ilmenee ristiriitoja
perustuslakien kanssa. Timéi on havaittu sellai-
sissa EY'n yhteistd maatalouspolitiikkaa koske-
vissa asetuksissa, joiden nojalla EY:n tarkastajil-
la on tarkastusvaltuuksia jésenvaltioissa (PeVL
11ja 12/1994 vp). Sama koskee liittymissopimuk-
seen vilittomaisti kytkeytyvaa liittymisasiakirjaa,
jonka osalta komission lupatoimivalta maata-
louden kansallisiin tukiin nihden on ollut esilld
valiokunnan lausunnossa n:o 13 a/1994 vp. Va-
liokunnan kisityksen mukaan liittymissoptmuk-
sen voimaansaattamislain tdytyy tidssi laadul-
taan poikkeuksellisessa lainsdddéntotilanteessa
katsoa kattavan myos tillaiset tilanteet.

Yksityiskohtia

Komission ja tilintarkastustuomioistuimen
tarkastusvaltuuksia arvioitaessa perusteluissa on
mainittu hallitusmuodon 1 ja 2 §. T4ta voidaan
taydentas viittauksella hallitusmuodon 84 §:44n,
johon valiokunta on myds kiinnittdnyt huomiota
vastaavanlaisissa yhteyksissi (esim. PeVL 1/1994
Vp)Séiiitéimisjéirjestysperusteluissa kasitelladn yh-
teison oikeudessa keskeistd etusijaperiaatetta.
Tamin periaatteen mukaan konkreettisessa so-
veltamistilanteessa yhteisdn toimivallan rajoissa
annettua normia on sovellettava sen kanssa risti-
riitaisen kansallisen normin asemesta timén saé-
doshierarkkisesta tasosta riippumatta. Oikeus-
suojan antamiseksi yksiléille ja yrityksille suh-
teessa julkiseen valtaan tdté periaatetta on sovel-
lettu myos direktiivien selkeisiin, ehdottomiin ja

tasmallisiin mAardyksiin, vaikka direktiivii ei
olisi pantu kansallisesti tiytint6On méi4raajassa.
— Esityksen perusteluissa todetaan aivan oikein,
ettd etusijaperiaatteen omaksuminen vaatii pe-
rustuslainsddtdmisjirjestyksen kayttimisti,

Téma periaate ei perustu nimenomaisiin sopi-
musmadrdyksiin, vaan EY:n tuomioistuimen tul-
kintoihin perustamissopimuksista ja niiden mu-
kaisesta toimivallanjaosta. Timén johdosta va-
liokunta kiinnittd4 huomiota siihen, ett4 sovelta-
vien viranomaisten kannalta tilanne saattaa jise-
nyyden oloissa muodostua epityydyttiviksi ver-
rattuna ETA-sopimukseen, jonka voimaansaat-
tamislaissa on etusijaperiaatteesta nimenomaiset
sadnnokset.

EY:n perustamissopimuksen 171 artiklan mu-
kaan jisenvaltion on toteutettava yhteisén tuo-
mioistuimen tuomion tiytdnt66n panemiseksi
tarvittavat toimenpiteet, mikili tuomioistuin to-
teaa, ettd jasenvaltio on jattanyt tdyttamitta sille
sopimuksen mukaan kuuluvan velvollisuuden.
Tuomioistuimen p#a#tds saattaa synnyttas jasen-
valtiolle velvollisuuden muuttaa lainsdddéin-
todan, Tallainen toimivalta on poikkeus tiysival-
taisuutta koskevista hallitusmuodon sdannoksis-
td (PeVL 2/1990 vp ja 15/1992 vp).

EY:n perustamissopimuksen 177 artikla vel-
voittaa jasenvaltioiden ylimmét tuomioistuimet
pyytimain yhteison tuomioistuimelta ennakko-
ratkaisua niiden késiteltiving olevaan asiaan
vaikuttavan EY-normin tulkinnasta. Ennakko-
ratkaisussa esitetty tulkinta sitoo kansallista tuo-
mioistuinta, vaikka sen toimivaltaan jdikin rat-
kaista itse asia. — Esityksen mukaan ennakko-
ratkaisumenettely ei muuta tuomioistuinten pe-
rustuslain mukaista riippumatonta asemaa.

Valiokunnan késityksen mukaan hallitus-
muodon 2 §n 4 momentissa tarkoitettujen tuo-
mioistuinten riippumattomuuteen kuuluu riip-
pumattomuus muista toimielimistd myos laintul-
kintakysymyksissd, minki vuoksi tassi on kisil-
14 ristiriita mainitun perustuslainkohdan kanssa.
Lisdksi on katsottava, ettd ylin tuomiovalta, joka
hallitusmuodon 53 ja 56 §:n mukaan kuuluu kor-
keimmalle oikeudelle ja korkeimmalle hallinto-
oikeudelle, sisdltdd myos sovellettavien sainnos-
ten tulkinnasta paittdmisen. Néin ollen ennak-
koratkaisumenettely on ristiriidassa myos nai-
den perustuslain sidnndsten kanssa.

Saatimisjdrjestysperusteluissa  kisitellddn
EY:n oikeutta maarita jisenvaltioiden kansalai-
sille ja erdille oikeushenkilbille veronluonteisia
maksuja sekd tulleja, tuontimaksuja ja tuotanto-
maksuja seki todetaan timén poikkeavan halli-
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tusmuodon 61 ja 62 §n sddnnoksistd. Viittaus
jalkimmadiseen pykialddn on virheellinen. Muu-
toin valiokunnan késityksen mukaan tissi on
kysymys, kuten asiaa valmistellut valtiosaanto-
komitea 1992:kin totesi, tdysivaltaisuusrajoituk-
sesta. Toissijaisesti késilld on myds omaisuuden-
suojaan puuttuminen, koska télta osin verotus-
valta ei perustu hallitusmuotoon.

EY:n perustamissopimuksen 109 j artikla si-
saltdd maaraykset talous- ja rahaliiton kolman-
teen vaiheeseen siirtymisestd. Aikataulun paat-
tdd valtion- tai hallitusten paddmiesten kokoon-
panossa kokoontuva neuvosto. Kolmannessa
vaiheessa keskeinen rahapoliittinen pditdsvalta
siirtyy jisenvaltioiden keskuspankeilta Euroo-
pan keskuspankille. Myos on mahdollista, ettd
kolmanteen vaiheeseen osallistuvat valtiot siirty-
vét yhtendisvaluuttaan.

Valiokunnan saaman selvityksen mukaan
Suomen puolelta on jasenyydesti neuvoteltaessa
todettu, etté talous- ja rahaliiton kolmanteen vai-
heseen siirtyminen edellyttdd valtiosdinnon mu-
kaan eduskunnan myétivaikutusta. Tahan viita-
ten valiokunta katsoo, ettd liittymissopimus ei
vield voi merkiti sitoutumista osallistua talous-
ja rahaliiton kolmanteen vaiheeseen.

EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka
on unionisopimuksen mukaan oikeudelliselta
luonteeltaan hallitusten véilistd yhteistyota. Paa-
toksenteon lihtokohtana niin Eurooppa-neu-
vostossa kuin ministerineuvostossakin on yksi-
mielisyys. Unionisopimuksen J.3 artiklan mu-
kaan ministerineuvosto voi, hyviksyessddn yh-
teisen toiminnan ja kaikissa sen vaiheissa, mééri-
tella yksimielisesti tehtdvalld paitokselld kysy-
mykset, joissa padtokset on tehtiva miirdenem-
mist6lld. Suomen kannanmuodostus yhteisen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan asioissa tulee pe-
rustumaan Suomen kansalliseen saaddstdon, jol-
loin erityisen merkittivi on midrdenemmisto-
piatoksentekoon siirtymistd tarkoittava vaihe.
Téassa mielessd vaikuttaviksi tulevat ainakin ne
valtiopdivijarjestyksen muutokset, jotka tulevat
valttimittomiksi jasenyyden my®ota ja joista hal-
litus antaa esityksen eduskunnalle kansaniénes-
tyksen jalkeen. — Sama lahtékohta koskee yh-
teistyota oikeus- ja sisdasioissa.

Noudatettava perustuslainsddtdmisjirjestys

Nykyisessd vuoden 1928 valtiopaivéjirjestyk-
sessd, sen 67 §:ssi sdilytettiin asiallisesti ottaen
aiemmin voimassa ollut perustuslainsaatiamisjar-
jestys, silla poikkeuksella, ettd 69 §:44n siséllytet-

tiin valtiosopimusten eduskuntakésittelyd kos-
kevat saann6t. Hallituksen esityksen mukaan
liittymissopimuksen voimaansaattamislaki kési-
teltdisiin valtiopdivdjirjestyksen 69 §n 1 mo-
mentin mukaisessa jarjestyksessi.

Esityksen saitimisjirjestyskannanotosta il-
menee, ettei hallituksen mielesti jasenyyden to-
teuttamiseksi tarvita hallitusmuodon muutosta.
Hallitusmuodon muuttamista voitaisiin valio-
kunnan kisityksen mukaan pitdd oikeudellisesti
valttdmattomin4 siltd osin kuin jokin sen sdin-
nds kokonaan ja muutoin kuin tilapiisesti me-
nettaisi nykyisen sisdltonsd EU:n jisenyyden
my6ta. Tallaista vaikutusta ei kuitenkaan valio-
kunnan arvion mukaan aiheudu littymissopi-
muksesta miltdan osin. EU:lla on toimivaltaa
vain, jos perustamissopimukset antavat tdhin
oikeutuksen. Perustamissopimusten muuttami-
seen vaaditaan jokaisen jisenvaltion suostumus.
Liittymissopimus kattaa perustamissopimukset
pelkdstddn niiden nykymuodossa. Jisenyys voi-
daan néin ollen toteuttaa hallitusmuotoa muut-
tamatta.

Valtiopdivéjdrjestyksen 69 §&n 1 momentissa
siddetddn: “Lakiehdotus rauhansopimukseen
tai muuhun valtiosopimukseen sisdltyvien mia-
raysten hyvaksymisestd kasitellddn 66 §n mu-
kaan. Jos asia koskee perustuslakia, lakiehdotus
on kuitenkin kiireelliseksi julistamatta hyviksyt-
tavd kolmannessa kasittelyssd padtokselld, jota
on kannattanut kaksi kolmasosaa annetuista 44-
nistd.”

Valtiopaivijarjestyksen 69 §:n 1 momentin sa-
namuoto kattaa erotuksetta kaikki lainsdédan-
ndn alaan kuuluvat valtiosopimukset. Liittymis-
sopimus on valtiosopimus, jonka méadrdykset ei-
vit ainoastaan kuulu lainsiadannén alaan vaan,
niin kuin edelld on todettu, monissa kohdin kos-
kevat perustuslakia. Tdmi perustuslainkohta
koskee sanamuotonsa perusteella kisiteltivina
olevaa lakiehdotusta.

Valtiosopimuksia voimaansaatettacssa nou-
datettu eduskuntakiytintd ei tue nidkemysti,
ettd perustuslain alaa koskeva voimaansaatta-
mislaki, jollaisesta nyt on kysymys, tulisi késitel-
14 valtiopdivdjarjestyksen 69 §:n asemesta 67 §n
mukaisessa jarjestyksessd. Tuoreimpana esi-
merkkini voidaan mainita, ettd ETA-sopimuk-
sen voimaansaattamislaki kisiteltiin valtiopaiva-
jérjestyksen 69 §:n 1 momentin mukaisesti.

Saannoksen valmisteluasiakirjoissa ei ole ra-
jattu siind sdfdnnellyn ns. supistetun perustus-
lainsdédtimisjarjestyksen kaytt6d tapauksiin,
joissa on esimerkiksi kysymys vain véhaisista tai



muodollisluonteisista poikkeuksista perustusla-
keihin. Vaikka liittymissopimus ja siiné tarkoite-
tut perustamissopimukset ovatkin valtiosopi-
musten joukossa merkittivyydessddn aivan
omassa luokassaan, ei valtiopdivéjirjestyksen
69 §:n sAdtamistausta milldén tavoin osoita val-
tiosopimuksen téllaisen ominaisuuden rajoitta-
van saanndksen sovellettavuutta. Myoskadn
saannoksen sanamuoto ei anna tukea muunlai-
selle tulkinnalle.

Jo sadnnoéksen alkuperdisessd sanamuodossa
on perustuslakiin vaikuttavat rauhansopimukset
luettu niiden sopimusten piiriin, joihin supistet-
tua perustuslainsdatdmisjarjestysta tulee kayt-
ta4. Rauhansopimukset voivat tunnetusti sisal-
tdd huomattavia tdysivaltaisuuden rajoituksia
tai laajoja alueluovutuksia.

Jo valtiopdivajirjestyksen 69 §:44 sdddetties-
si on valiokunnan arvion mukaan siten voitu
pitd4d mahdollisena, ettd valtiosopimukset saat-
taisivat vaikuttaa merkittdvisti Suomen valtio-
saantdiseen jarjestelmiin. Kun 69 §:44 sitten
muutettiin vuonna 1992, Suomen jo haettua
EU:n jasenyyttd, tarkoituksena ei ollut muuttaa
sitd, mitka lakiehdotukset on kisiteltava supiste-
tussa perustuslainsditamisjirjestyksessa.

Edelld esitettyyn viitaten valiokunta katsoo,
ettd perustuslakimme eivit tunne liittymissopi-
muksen kaltaiseen, perustuslakia koskevaan val-
tiosopimukseen sitoutumiseen muuta menettelyi
kuin sen, miki on sddnnelty valtiopédivajirjestyk-
sen 69 §:n 1 momentissa. Valtiopdivijirjestyksen
67 §:ssi sdddetty menettely ei ole vaihtoehto, jota
olisi mahdollista noudattaa esimerkiksi valtioso-
pimuksen erityisen suuren merkityksen takia.
Kullekin lakiehdotukselle on vain yksi valtiopai-
vijarjestyksen mukainen kisittelyjarjestys. Voi-
maansaattamislaki tulee néin ollen 69 §:n mukai-
sesti hyviksya eduskunnassa paitokselld, jota on
kannattanut kaksi kolmasosaa annetuista d4nis-
ta.

Téhin laillisuuskannanottoon liittyen valio-
kunta kiinnittd8 huomiota jasenyyskysymykses-
si noudatettavan menettelyn legitimiteettiin —
sen yleiseen hyvaksyttavyyteen ja soveltuvuuteen
kansanvaltaiseen jarjestelméddn. EUm jisenyys
merkitsee vilittomasti liittymishetkestd alkaen
laaja-alaista sidonnaisuutta Suomen ulkopuoli-
seen siiado6stéon ja padtoksentekoon. Tallaisten
huomattavien vaikutusten takia on oleellisen tér-
ke#, ettd ennen kuin valtiolliset paatokset Suo-
men liittymisestd EUhun tehddén, meilld pan-
naan toimeen 16 paivani lokakuuta 1994 4énes-
tdjien suhtautumisen selvittdvd neuvoa-antava

kansandinestys. Kansanidnestyksen jdrjesti-
mistd puoltaa myds se, ettd jasenyyskysymys on
ajankohtaistunut nykyisen eduskuntakauden ai-
kana. Nédin muodostuva menettelykokonaisuus,
jossa myonteiseen liittymisratkaisuun sisdltyy
sekd ddnestdjien enemmiston kannatus kansan-
adnestyksessd ettd eduskunnan kahden kolmas-
osan enemmistOlla tekem#d paatds liittymisen
vaatiman voimaansaattamislain hyvaksymises-
td, tayttdd valiokunnan kdsityksen mukaan seki
laillisuuden etté legitimiteetin vaatimukset.

Muita seikkoja

Eurooppa-neuvostoon eli EU:n huippuko-
koukseen kuuluvat jidsenvaltioista valtion- tai
hallituksen paidmiehet, joita avustavat ulkoasi-
ainministerit. Kysymykseen Suomen edustautu-
misesta Eurooppa-neuvostossa sisdltyy valtio-
sadnndn kannalta erindisié epaselvyyksid. Asia
tulee luontevimmin esille valiokunnassa siiné yh-
teydessa, kun kisitellddn valiokunnan edellytti-
mén hallituksen esityksen pohjalta EU:n jise-
nyydestd johtuvia muutoksia valtiopdivijarjes-
tykseen.

Liittymisasiakirjan 28 artiklan mukaan perus-
tamissopimuksia ei sovelleta Ahvenanmaahan,
ellei Suomen hallitus sopimuksen ratifioinnin
yhteydessd ilmoita, ettd niitd sovelletaan myos
Ahvenanmaahan liittymisasiakirjaan liittyvin
poytékirjan n:o 2 médraysten mukaisesti. Tallai-
sen ilmoituksen tekemisen edellytykseni on, ettd
liittymissopimukselle saadaan Ahvenanmaan it-
sehallintolain mukainen maakuntapiivien hy-
viksyminen.

Ahvenanmaalla jarjestetdan lisaksi erillinen
neuvoa-antava kansandanestys EU-kysymyk-
sestd. Kansandfinestys pannaan toimeen
20.11.1994, jollei Suomen kansandinestyksen tai
eduskuntakisittelyn tulos titd ennen ole kieltei-
nen jisenyydelle. Tdmin jilkeen maakuntapii-
vien on késiteltdvd asia hyvissi ajoin ennen kuin
Suomi, jasenyydelle myonteisessd tapauksessa,
tulee ratifioimaan liittymissopimuksen.

Valiokunnan saaman selvityksen mukaan Ah-
venanmaan maakuntahallitus on kaikissa olen-
naisissa kohdissa tyytyvadinen maakuntaa koske-
vaan neuvottelutulokseen. Tosin on aihetta huo-
mauttaa, etti Ahvenanmaata koskevan poyti-
kirjan n:o 2 johdannon maininta maakunnan
kansainvilisen oikeuden mukaisesta erityisase-
masta vaikuttaa laajasisdltdisemméiltd kuin esi-
tyksen perusteluissa oleva luonnehdinta, jonka
mukaan tilli tarkoitetaan Ahvenanmaan vies-



ton kielen, kulttuurin ja ruotsalaisten perinteiden
takeita.

Liittymisasiakirjaan liittyy saamelaisvaeston
erikoisasemaa koskeva poOytikirja n:o 3. Sen 1
artiklassa madratdan, ettd saamelaisviestolle
voidaan EY:n perustamissopimuksen maériys-
ten estamittd myontdd perinteisilld saamelais-
alueilla yksinoikeuksia poronhoidon harjoitta-
miseen. Artikla heijastaa Suomen, Norjan ja
Ruotsin kansallisten lainsdddantdjen eroja. Nor-
jassa ja Ruotsissa saamelaisvieston yksinoikeus
poronhoitoon on nykyisin suojattu lailla, Suo-
messa sen sijaan ei.

EU:n jasenyys ei estd Norjan ja Ruotsin kal-
taisen poronhoitolainsddddnnén aikaansaamis-
ta Suomessa. Téllainen uudistus voidaan toteut-
taa kansallisesti Suomessa ja siis ilman EU:n
toimielinten suostumusta, koska se ei vaadi ky-
seisen poytakirjan muuttamista. Sen sijaan 2 ar-
tiklassa tarkoitettujen muunlaisten yksinoikeuk-
sien toteuttaminen vaatii kaikkien sopimuspuol-
ten suostumusta timén artiklan mukaista menet-
telyd noudattaen.

Lausunnossaan n:o 5/1992 vp valiokunta tote-
si jadvan erikseen selvitettiviksi, olisiko perus-
tuslain tasolla asianmukaista ottaa huomioon
Suomen EU:n jdsenyys, vaikkakaan téhén ei olisi
— aivan kuten valiokunta nyt on katsonutkin —
oikeudellista valttdmattdmyyttd. Hallitusmuo-
don tehtdvini on muun muassa osoittaa, miten
julkista valtaa kdytetdan Suomessa ja miten tdma
valta jakautuu. Ilman mainintaa ylikansallisesta
toimivallasta hallitusmuoto ei anna ehk riitt-

Asian ratkaisevaan kisittelyyn valiokunnassa
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Niinisto, vara-
puheenjohtaja Alho, jasenet Jansson, Kaarilahti,
Koskinen, Laine, M. Laukkanen, J. Leppéinen,

vin oikeaa kuvaa esimerkiksi tdysivaltaisuudesta
tai lainsd4tijan kompetenssista.

Valiokunnan arvion mukaan eréénlainen val-
tiosdédntopoliittinen “perustuslain tdydellisyys-
periaate” puoltaa EU:n jasenyyden vaikutusten
nakymistd myos hallitusmuodon tekstistd. Kos-
ka muunkinlaiset ndkdkohdat voivat osoittau-
tua merkityksellisiksi arvioitaessa titd kysymys-
ta, on valiokunnan mielesté aiheellista ottaa asia
varta vasten selvitettdvaksi, mikali jasenyys to-
teutuu ensi vuoden alusta. Valiokunnan kisityk-
sen mukaan vasta jasenyyden aikana kysymystd
voidaan arvioida silld perusteellisuudella ja tasa-
puolisuudella, jonka se ansaitsee ja vaatii. On
syytd selvittdd myds sitd, olisiko tulevaisuuden
kansainvalistymisilmiditd silmalla pitden halli-
tusmuotoon sijoitettava yleisempi saannds toi-
mivallan siirtdmisestd kansainvélisille jarjestdil-
le. Tallaisia sdannoksid on useiden eurooppalais-
ten valtioiden valtiosddnndissa.

Edelld esitetyn perusteella perustuslakivalio-
kunta esittiid kunnioittavasti,

ettd puheena oleviin sopimuksiin on
eduskunnan suostumus tarpeen ja ettd eh-
dotus niiden hyvdksymisestd on kdsiteltdvi
valtiopdivijdrjestyksen 69 §:n 2 momen-
tissa sdddetyssd jarjestyksessd ja asia rat-
kaistava yksinkertaisella ddnten enemmis-
tolld ja

ettd lakiehdotus on kdsiteltdvd siind val-
tiopdivdjdrjestyksen 69 §:n 1 momentissa
sdddetyssd jérjestyksessd, jota noudate-
taan asian koskiessa perustuslakia.

Moilanen, Molsd (osittain), Nikula, Varpasuo,
Viljanen, Vuoristo, Vahinakki ja VAisto sekid
varajisenet Helle ja Saastamoinen (osittain).



Eridvia mielipiteiti

Katsomme, ettd hallituksen esitys Suomen liit-
tymisestd Euroopan unioniin tehdyn sopimuk-
sen erdiden midriysten hyviksymisesti tulee k-
sitelld valtiopéivijarjestyksen 67 §:n mukaisessa
jarjestyksessd jiljempén esitettivin perustein.

Liittymissopimuksen useat miaraykset kos-
kevat lainsddddnnon alaa. Siksi sopimus edellyt-
ta4d eduskunnan hyvéksymistd ja lainsdddinnon
alaan kuuluvien sopimusmiirdysten voimaan-
saattamista lailla.

Yhdymme valiokunnan enemmistén kantaan
siinfi, miksi eduskunnan suostumus on tarpeen ja
missi kohdin liittymissopimus on ristiriidassa
perustuslakien kanssa. Mutta liittymissopimus
on kuitenkin merkittdvyydessdidn ja laajuudes-
saan omaa luokkaansa, eikd perustuslakiemme
voimassaolon aikana ole aiemmin jouduttu paat-
timiin tidminlaatuisesta sopimuksesta. Sen
vuoksi emme voi katsoa, ettd VJ 69 §n 1 momen-
tin mukainen menettely olisi riittdva ja korrekti
tassi tapauksessa.

Muodollisen laillisuuden ohella on syyti tar-
kastella myds noudatettavan menettelyn legiti-
miteettid, sen yleistd hyvaksyttdvyytta ja soveltu-
vuutta kansanvaltaiseen jarjestelmaéin. Useat pe-
rustuslakivaliokunnan kuulemat asiantuntijat
ovat katsoneet, ettd hallituksen esittimi4 menet-
telyd voitaisiin pitdd muodollisen laillisuuden
kannalta juuri ja juuri valtiosddnndn mukaisuu-
den riman ylittdvini. Mutta heiddn mukaansa
timan muodollisen laillisuuden ohessa on kui-
tenkin syytd kysy4 noudatettavan menettelyn le-
gitimiteettid.

Unioniin liittyminen merkitsee jo liittymishet-
kestid alkaen laaja-alaista sidonnaisuutta Suo-
men ulkopuoliseen normistoon ja paitoksente-
koon. Kaiken lisdksi timi sidonnaisuus aivan
ilmeisesti unionin kehityksen myoté edelleen laa-
jenee, ja kun unionista eroamistakaan ei voida
pitad reaalisena mahdollisuutena, voidaan pe-
rustellusti kysyé, onko legitiimié luoda tillainen
sidonnaisuus eduskunnan 2/3:n enemmistoll4 te-
kemalld padtokselld. Mielestimme se ei olisi legi-
tiimi#, vaan tilldin voitaisiin puhua legitimiteet-
tivajeesta aivan kuten EU:ssa puhutaan demo-
kratiavajeesta.

Legitimiteettivaje olisi voitu korjata hyviksy-
milli tavallisessa perustuslainsdatdmisjirjestyk-

sessi hallitusmuodon muutos tai poikkeuslaki.
Legitimiteettivajeen poistaminen kansaniines-
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tykselld on kyseenalaista, koska kansandines-
tyksessd edellytetdin kannanmééarittelyd neuvo-
teltuun sopimukseen. Tama4 ei oikein ole mahdol-
lista, ellei ole lukenut koko sopimusta, sen tulkin-
noista puhumattakaan.

On selvai, ettei VJ 69 §:n sddtdmisen aikaan
voitu kuvitellakaan, ettd sdannods tulisi sovellet-
tavaksi ndin laajaan perustuslaista poikkeami-
seen. Muuttaahan unionijisenyys perusteellisesti
ja varsin pysyvistikin valtiojirjestelmdmme pe-
ruspilareita. Lisdksi se tuo suomalaiseen jirjes-
telmiin tdysin uusia elementteji mm. kansainva-
lisen tason sitovan normatiivisen péitdsvallan
lainsdddantovallan siirtyessd merkittaviltd osin
kansallisilta lainsdadantoelimiltd EU:n elimille.

Samalla EU:n oikeusjarjestys tulee ensisijai-
seksi kansalliseen oikeusjirjestykseen verrattuna
yhteisén oikeuden etusijaperiaatteen nojalla.
Konkreettisessa soveltamistilanteessa yhteisdn
toimivallan rajoissa annettua normia on sovellet-
tava sen kanssa ristiriitaisen kansallisen normin
sijasta timdn saddoshierarkkisesta tasosta riip-
pumatta.

Nain ollen on perusteltua todeta, etta unioni-
laki merkitsee tosiasiassa niin suuren “aukon”
tekemisté perustuslakeihin, ettei VJ 69 §:n 1 mo-
mentti tahin riitd, vaan se edellyttiisi normaali-
menettelyssd tehtdivdd pysyvdd perustuslain
muutosta.

Tillaisia esityksid on tulossa heti jasenyysky-
symyksen ratkaisemisen jilkeen. Onkin para-
doksaalista, ettd normaalissa perustuslainsaité-
misjérjestyksessa safidettavit, unionijasenyyteen
liittyvat valtiosddntdmuutokset ovat yhteiskun-
nalliselta merkitykseltdsin olennaisesti vihdisem-
pid kuin ne, joista nyt esitetifdn paatettdviksi
2/3:n enemmistSlla.

Kasittelyjarjestyksen merkitystd lisdi se, ettd
littymissopimuksella Suomi tulee sidotuksi suu-
reen midrddn EU:n asetuksia ja direktiiveja.
Niihin tulevaisuudessa tehtdvit muutokset sekid
uudet asetukset ja direktiivit pdétetain huomat-
tavalta osaltaan mairdenemmist6lld neuvostos-
sa tai komissiossa.

Tdssd onkin kysymys valtiosidnnon tar-
joaman varsin yksinkertaisen menettelyn kayttd-
misestd kansakunnalle elintdrkedin ratkaisuun
sellaisella tavalla ja sellaisessa tilanteessa, mihin
mainittua menettelysddnnosta tuskin oli tarkoi-
tettu.



Voidaan myds kysyd, onko liittymissopimus
lainkaan valtiosopimus ainakaan siind mielessd
kuin asia kisitettiin valtiopaivajirjestystd sad-
dettéessa.

Lisaksi on varsin kyseenalaista, onko hallituk-
sen esitykseen kyetty poimimaan kaikki ne koh-
dat, joissa velvoitteet poikkeavat perustuslaeista,
vaikka tdma tosin lienee ollut esityksen laatijoi-
den tavoitteena.

Vield on korostettava, etti vaikka jisenyys
EU:ssa merkitsee olennaista muutosta valtioelin-
ten toimivaltasuhteisiin ja Suomen valtiosdin-
td0n yleensdkin, on hallituksen esitys kirjoitettu
adrimmaisen karuksi ja pelkistetyksi blanketti-
laiksi. Téassd mielessd se eroaa merkittdvasti
ETA-sopimuksen voimaansaattamislaista, joka
sisdlsi runsaasti merkittdvid asiasisdltdisid sdan-
noksia.

Euroopan unionin jésenyyden tulisi jotenkin
iilmetd tarkeimmén perustuslakimme, hallitus-
muodon siséllostd, vaikkei jasenyyttd siind ni-
menomaisesti todettaisikaan. Pelkdstdan 69 §:n
1 momentin mukainen menettely johtaa myds
siihen, ettd hallitusmuodon teksti ei enda 14hi-
mainkaan vastaa todellisuutta mm. suvereeni-
suuden ja lainsdddantovallan osalta.

Kéytiannollisesti katsoen kaikissa Euroopan
unionin maissa on Euroopan yhteiso6n liityt-
tdessd tai sen jilkeen katsottu valttimattomaksi
muuttaa myos perustuslakia sdatamalld, ettd val-
tiollista toimivaltaa voidaan siirtdd valtiosopi-
muksella tai lailla kansainviliselle julkisoikeu-
delliselle jarjestolle tai instituntioille.

On my®6s korostettava siti tosiasiaa, etta Suo-
men valtio on sidottu EU-sopimukseen siit4 riip-
pumatta, misséd jarjestyksessd liittymissopimus
on Suomessa saatettu voimaan. Niin ollen Suo-
mi sopijaosapuolena ei voi myShemmin vaistad

Helsingissé 7 pdivani lokakuuta 1994

Johannes Leppénen
Matti Viisto

Perustelujen osalta yhdyn ed. J. Leppésen ym.
eridvain mielipiteeseen.
Saatamisjirjestyksen (ponsi) osalta mielipi-
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velvoitteita esimerkiksi silla perusteella, ettd
ndistd kysymyksistd annettaisiin littymissopi-
muksen hyviaksymisen jalkeen saddoksii tavalli-
sessa perustuslainsdatimisjirjestyksessi.

Valiokunnan enemmistd on perustellut valit-
semaansa sadtamisjdrjestystd myos silld, ettd
rauhansopimukset on alusta alkaen luettu VJ
69 §n 1 momentin soveltamisalaan. Rauhanso-
pimuksessa on kuitenkin kyse pakkotilaratkai-
susta. Sitd paitsi ravhansopimus on tarkasti
rajattu, tissd sen sijaan on kysymys blankovalta-
kirjan antamisesta yhteison elimille niiden toimi-
valta-alueilla.

ETA puolestaan on myds rajattu sopimus kos-
kien tavaroiden, palvelujen, ihmisten ja pdi-
omien vapaata liikkumista.

Edelld esitetty osoittaa, ettd VI 69 §n 1 mo-
mentin soveltaminen unioniratkaisuun pykélin
sadtdmisajankohdan vuoksi ei siis ole oikeudelli-
sesti eikd varsinkaan valtiosddntdsystemaattises-
ti lainkaan selvi asia. Jasenyysratkaisun huo-
mattavien valtiosdfntovaikutusten vuoksi voi-
maansaattamislaki on mielestimme sdfdettiva
VI 67 §n mukaisessa jarjestyksessi.

Edella olevan perusteella katsomme, ettd pe-
rustuslakivaliokunnan olisi tullut esittda,

ettd puheena oleviin sopimuksiin on
eduskunnan suostumus tarpeen ja ettd eh-
dotus niiden hyviksymisestd on kdsiteltdvd
valtiopdivdjdrjestyksen 69 §:n 2 momen-
tissa sdddetyssd jdrjestyksessd ja asia rat-
kaistava yksinkertaisella dénten enemmis-
tolld ja

ettd lakiehdotus on kdsiteltdvd valtio-
pdivdjdrjestyksen 67 §:ssd sdddetyssd jir-
Jestyksessd.

Eeva-Liisa Moilanen
Pekka Viljanen

teeni tuli kirjatuksi pelk#stdan asian 1. valiokun-
takasittelyn Adnestyksessd, jossa kannatin VJ
67 §n mukaista sditdmisjarjestysta.

Tero Mélsa



1. Sdatamisjarjestysperustelut ja EU-sopimuk-
sen vaikutus Suomen siséisen taysivaltaisuu-
den ydinalueiden kannalta

Kisitykseni mukaan hallituksen esitys Suo-
men liittymisestd Euroopan unioniin tehdyn so-
pimuksen erdiden madrdysten hyviéksymisesta
tulee kisitelld perustuslain muuttamista koske-
vassa valtiopdivéjirjestyksen 67 §n mukaisessa
saatamisjarjestyksessi jiljempand esittdmillani
yksityiskohtaisilla perusteilla. Yleisesti ottaen
katson, ettd ns. supistetun perustuslainsditamis-
jarjestyksen (VI 69§) kayttiminen ei sovellu
EU:n liittymissopimuksen hyviksymiseen sopi-
muksen poikkeuksellisen laajojen vaikutusten
vuoksi. Mielestdni kysymys on kansallisten pe-
rustuslakiemme keskeisten perusratkaisujen py-
syvistd muuttamisesta.

Valiokunnan lausunnossa arvioitaessa esityk-
sen lainsditdmisjdrjestystd otetaan sellainen kan-
ta, etti hallitusmuodon muuttamista voitaisiin
pitdd oikeudellisesti vilttdméittdméni siltd osin
kuin jokin sen sddnnés kokonaan ja muutoin
kuin tilapdisesti menettdisi nykyisen sisdltonsd
EU:n jisenyyden mydta. Valiokunnan enemmis-
tén mielestd téllaista vaikutusta ei kuitenkaan
aiheudu liittymissopimuksesta miltd4n osin.

Jasenyyssopimuksen laajoista vaikutuksista ja
kansallisista sopeutustoimista aiheutuu, ettd
Suomen liittymista Euroopan unioniin on pidet-
tivd hyvin pysyvéni jirjestelyni. Paitoksente-
kovallan siirtymistd Suomesta yhteisGtason toi-
mielimille ei ole tarkoitettu madriaikaiseksi tai
rajoitetuksi poikkeukseksi perustuslain normaa-
leista menettelysddnnoistd. Valiokunta itsekin
arvioi vuonna 1992 hallituksen selonteosta anta-
massaan lausunnossa, ettd EU-jasenyydesti ai-
heutuu kansallisen lainsdddéantovallan siirtymis-
ta Euroopan yhteison toimivaltaan 37 prosentis-
ta 80 prosenttiin Suomen nykyisestd lainsdddén-
nostd (PeVL 5/1992 vp).

On selvdi, ettd tassd laajuudessa tapahtuva
lainsdddantovallan siirtyminen yhteisén toimi-
valtaan kovertaa nykyisen hallitusmuotomme 1
ja 2 §n lainsdddantovallan kaytt6d koskevat pe-
russaanndkset ldhes tyhjiksi lauseiksi. Kuten
erdissi asiantuntijalausunnoissa on korostettu,
perustuslakiemme tekstit menettévat hyvin pit-
kélle informatiivisen siséltonsa, mikéli EU-sopi-
muksen hyviksymisen yhteydessé yhteisolle siir-
rettyi oikeutta kayttaa lainsdadanto- ja tuomio-
valtaa ei ole kirjattu omiin perustuslakeihimme.
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Mikéli perustuslakeja ei muuteta EU-jdsenyyden
perusteella, niistd vilittyy todellisuutta vastaa-
maton kuva valtiollisen vallan kaytostid. Koska
nyt kasittelyssé oleva hallituksen esitys EU-sopi-
muksen voimaansaattamislaiksi siirtdd pitkilti
avoimeksi jaavilla tavalla lainsaiddnto- ja tuo-
miovaltaa EU:n toimielimille, se voidaan saattaa
voimaan vain normaalissa perustuslain muutta-
misjarjestyksessa.

Kasitykseni mukaan valiokunnan arvio, ettd
”EU:lla on toimivaltaa vain, jos perustamissopi-
mukset antavat tdhén oikeutuksen” on melkoi-
sesti harhaanjohtava. Jo lakivaliokunta kiinnitti
huomiota vuonna 1992 yhteisén toimivallan epa-
médrdisyyteen antaessaan lausuntonsa (LaVL 1/
1992 vp) ulkoasiainvaliokunnalle valtioneuvos-
ton selonteosta EY-jasenyyden vaikutuksista
Suomelle: "EY:n lainsdidéintovaltaa ei voida tis-
méllisesti médritelld, koska delegoinnin aste
midrdytyy asian perusteella liukuvan asteikon
mukaan. Yhteison toimivalta on suurimmillaan
yhteisten politiikkojen osalta, esimerkiksi tulli-
liitossa ja ulkoisessa kauppapolitiikassa EY:n
toimivalta on yksinomainen. Toisessa paissd
ovat ne Rooman sopimuksen 235 artiklassa tar-
koitetut asiat, joissa jisenvaltioiden yksimielisel-
14 paitokselld voidaan antaa EY-sdddoksii,
vaikka Rooman sopimuksessa ei ole riittivdd
toimivaltaperustaa.”

Rooman sopimuksen 235 artiklan mukaan,
josjokin yhteison toimi osoittautuu tarpeelliseksi
yhteison tavoitteen saavuttamiseksi yhteismark-
kinoiden toiminnassa eikd Rooman sopimukses-
sa ole madrayksid tdhin tarvittavista valtuuksis-
ta, neuvosto antaa aiheelliset sdannékset yksi-
mielisesti komission ehdotuksesta ja Euroopan
parlamenttia kuultuaan.

Lainsdiddnnon tdytidntddnpanon osalta EY-
oikeutta lnonnehditaan itsendiseksi oikeusjirjes-
tykseksi, joka eroaa sekd kansainvilisestd ettd
kansallisesta oikeudesta. Siihen siséltyvit perus-
tamissopimukset, EY:n toimielimien antamat
sadnnokset, sddnnosten tulkintaa koskeva oi-
keuskéytintd (case law) sekéd ns. yleiset oikeuspe-
riaatteet (LaVL 1/1992 vp). Lakivaliokunta
arvioi EY-oikeutta vuonna 1992 antamassaan
lausunnossa: "EY-tuomioistuin on kehittinyt
kaksi tarkeda yleistd oikeusperiaatetta, jotka
sddnteleviat EY-oikeuden suhdetta kansalliseen
lainsdaddntoon: EY-oikeuden ensisijaisuutta
koskeva periaate ja EY-oikeuden suoran oikeus-
vaikutuksen periaate. EY-oikeuden ensisijai-
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suutta koskevan periaatteen mukaan EY-oikeus
on ylin oikeusldhde, EY:n toimivaltaan kuuluvil-
la aloilla EY-oikeuden sddnndksilld on etusija
kansallisiin sddnnoksiin ndhden. Ristiriitatilan-
teessa kansallisen tuomioistuimen tai hallintovi-
ranomaisen tulee soveltaa EY-normia silloinkin,
kun kansallinen normi on lex posterior eli myo-
hemmin asetettu.”

Tuomiovallan kdytén osalta Suomen EU-so-
pimus eroaa kahdessa tdrkedssi suhteessa Suo-
mea koskevasta ETA-sopimuksesta:

— Suomen EU-sopimukseen ei ole kirjoitettu
nikyviin sddnndstd, joka nimenomaisesti ilmai-
sisi Suomen tuomioistuimien velvollisuuden
noudattaa EY-tuomioistuimen omaksumaa oi-
keustulkintaa yhteisGoikeuden alalla. Tata kui-
tenkin sopimuksella tarkoitetaan. Sopimuksella
on tarkoitus luopua suomalaisten tuomio-
istuimien riippumattomuudesta.

— EY-oikeudella tulisi olemaan suora sovel-
lettavuus Suomen tuomioistuimissa ja oikeuslah-
teiden osalta EY-oikeuden sdédnnokset menisivit
myos sellaisten kansallisten sdidnnosten edelle,
jotka ovat ristiriidassa EY-oikeuden kanssa,
vaikka kansallinen séinnds olisikin EY-normia
myohemmin sididetty.

Nailtdkain osin kansalaiset eivit voisi luottaa
EU-sopimukseen tai perustuslakiemme tekstei-
hin, jotka valiokunnan kisityksen mukaan jéisi-
vét ennalleen.

Valiokunnan lausunnossa on omaksuttu kan-
ta, ettd Suomen Euroopan unioniin liittymista
tarkoittavan sopimuksen hyviksyminen voidaan
sdatad ikddn kuin mink3 tahansa perustuslakeja
sivuavan valtiosopimuksen. Tdmi kanta rinnas-
tuu ldhinni sellaiseen oikeusaukkotilanteen rat-
kaisumalliin (= tilanne, johon ei 16ydy oikeus-
sddntdd), jossa viranomainen etsii tilanteeseen
menettelymuodon, joka pinnallisesti ja néen-
niisesti soveltuu asian ratkaisemiseksi, mutta
joka sisdltonsi puolesta johtaa siihen, ettd viran-
omainen syyllistyy menettelymuodon vairin-
kayttéon,

2. Suomen suhteet kolmansiin maihin EU:n
jésenmaana

Euroopan yhteisdjen ulkosuhteiden ydin on
siind, ettd yhteis6t ovat oikeushenkiititd (EY,
Euroopan hiili- ja terdsyhteisd, Euratom) ja niilld
voi olla oikeuksia ja velvollisuuksia valtioihin ja
kansainvélisiin jarjestéihin néhden. Toimivalta
ulkosuhteissa perustuu perustamissopimusten

madrayksiin (Rooman sopimus ja sen muutok-
set) sekd niihin valtuuksiin, jotka ovat syntyneet
EY-sdddosten myotd. EY:t4 edustaa puheenjoh-
tajavaltion ulkoasiainministeri.

Kirjaimellisesti Rooman sopimuksen mukaan
talousyhteisolld oli alun perin sopimuksenteko-
valtaa kauppapoliittisten ja assosiaatiosopimus-
ten osalta. Nami ovat edelleen EY:n keskeiset
sopimusryhmét, joiden lisdksi EY:lld on nyt
my0s nimenomaista sopimuksentekovaltaa tut-
kimus- ja teknologiayhteistydn seki ympéristén-
suojelun aloilla.

Valtiosddntokomitea 1992:n mietinnéssi to-
detaan, ettd yhteiso6n liittyvén valtion on omak-
suttava kaikki EY:n voimassa olevat sopimusvel-
voitteet ja yhteison yksinomaiseen siséiseen pai-
tosvaltaan kuuluvissa asioissa ulkoinen sopi-
muksentekovalta siirtyy yhteisolle (KM 1994:4,
s. 185). Rooman sopimus ei edellytd Suomelta
jdsenyysvaihtoehdossa vanhojen sopimusvel-
voitteiden vilitdnta purkamista, mutta yhteisén
sadnnot edellyttavat kuitenkin jasenvaltion ryh-
tyvan tarpeellisiin toimiin Rooman sopimuksen
ja aikaisempien sopimusvelvoitteidensa vilisen
ristiriidan poistamiseksi.

Liittymissopimuksen arvioimisen kannalta on
syytd huomata EY:n laajentuva toimivalta ulko-
politiikan hoidossa. EY:n tuomioistuin on katso-
nut, ettd EY:n sopimuksentekovalta voi nojau-
tua sekd perustamissopimusten nimenomaisiin
méidrdyksiin ettd yhteisén toimielinten néiden
midrdysten nojalla tekemiin paatoksiin. Taimén
mukaan yhteison ulkoinen toimivalta on saman-
laajuinen kuin sen sisdinen toimivalta. Kansallis-
valtiot menettdvit itsemaddrdamisoikeuttaan ul-
kosuhteidensa hoidossa sitd mukaa kuin Euroo-
pan yhteisot laajentavat sisdisti toimivaltaansa.

Suomen hallitusmuodon 2 §:n mukaan valtio-
valta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa
valtiopdiville kokoontunut eduskunta. Seuraa-
vassa momentissa todetaan yksiselitteisesti, etti
lainsdddantovaltaa kéyttda eduskunta yhdessd
tasavallan presidentin kanssa. Viime aikoina pal-
jon kiistaa ja keskustelua herattdneessd hallitus-
muodon 33 §:ssé sdddetidsin, ettd Suomen suhteis-
ta ulkovaltoihin ma4rai presidentti. Sdinnoksen
mukaan kuitenkin eduskunnan on hyviksyttiavi
sellaiset ulkopoliittiset sopimukset, jotka kuulu-
vat lainsddddnnon alaan tai valtiosddnndén mu-
kaan muuten vaativat eduskunnan suostumusta.
Suomen oman lainsdddanndn alaan ovat tihin
saakka kuuluneet muun muassa kaikki sellaiset
sopimukset, joista on Suomessa siéddetty tavalli-
sella lailla tai perustuslailla.



EU-jdsenyysvaihtoehdossa niiltd osin yhtei-
sOn toimivalta ohittaa Suomen eduskunnan ja
tasavallan presidentin toimivallan sitoa Suomi
ulkopoliittisiin sopimuksiin. Suomen lainsii-
dantoelimilld ei ole mitdan toimivaltaa itsendi-
sesti paattad kolmansien maiden kanssa ulkopo-
liittisista sopimuksista sellaisissa lainsiadints-
asioissa, joissa yhteisot paattavit sopimuksista
kauppapolitiikan, assosiaatiosopimusasioiden,
erdiden tiede- ja teknologia-asioiden seki eriiden
ympéristdasioiden puitteissa. My6skddn perus-
tamissopimusten mukaan yhteison sisdiseen toi-
mivaltaan kuuluvissa asioissa jasenvaltiolla ei ole
endi toimivaltaa paittad omista sopimuksistaan
kolmansien maiden kanssa.

Esimerkiksi Suomen ja Vendjan kauppasuh-
teet EU:n jisenmaana muuttuisivat siten, ettd
Suomella ei ole itsendistd piaidtdsvaltaa Venijin
kaupassa. EU-sopimuksen seurauksena niistd
asioista péitettéisiin EU:n toimielimien ja Veni-
jén hallituksen vilisilld sopimuksilla. Vastaavas-
ti suhteemme Afrikkaan ja Aasiaan tulisivat mo-
nin tavoin riippuvaisiksi EU:n toimielinten pai-
toksista.

3. Saitamisjarjestyksen valinta ja neuvoa-
antava kansandinestys

Useat valiokunnan kuulemista valtiosdanto-
asiantuntijoista — siitd riippumatta, minki kan-
nan he ovat omaksuneet esityksen sditiamisjir-
jestykseen — ovat korostaneet siti, ettd padtymi-
nen ns. supistetun perustuslainsaatidmisjarjestyk-
sen kannalle (2/3:n enemmistopadtos) téssi
asiassa “ylittdd valtiosidnnénmukaisuuden hy-
vin rimaa hipoen” ja etti niin merkittivin asian
kuin Euroopan unionin jasenyyden tulisi ilmeti
myds tirkeimmistéd perustuslaeistamme.

Lisaksi useat asiantuntijat ovat korostaneet,
ettd vuonna 1928 siddettya, perustuslaista poik-
keavien valtiosopimusten hyviksymissdantos
(vksilla valtiopéivilld 2/3:n enemmistolli) ei luo-
tu eikd voitu luoda Euroopan unioniin liittymi-
seen rinnastuvia valtiosopimuksia ajatellen, kos-
ka vastaavia ylikansallisia yhteis6ji ei tuohon
aikaan ollut olemassa. T#lld perusteella voidaan
asettaa kiistanalaiseksi supistetun perustuslain-
sddtamisjarjestyksen kdyttdminen vuoden 1928
valtiopdivdjirjestyksen sditdjien tahtoon viita-
ten. Sadnnosta kédytetddn nyt tarkoituksiin, joi-
hin sité ei luotu.

Kasitykseni mukaan sditimisjirjestysvalinta
sopimuksen hyviksymisessd Suomen liittymises-
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td Euroopan unioniin ja sen voimaansaattamis-
lain osalta asettaa eduskunnan perustuslakiva-
liokunnan ns. avoimen tulkintatilanteen eteen.
Téama tarkoittaa siti, ettd mink#in aikaisemmin
hyviksytyn valtiosopimuksen esimerkki ei tarjoa
padttelysadntoa siitd, miten nyt tulisi menetelli.
Mikién aikaisempi sopimus ei ole edellyttinyt
siind méirin avoimen valtuutuksen hyviksymis-
td Suomen tiysivaltaisuuden luovuttamiseen
kuin nyt kasittelyssi oleva sopimus Suomen liit-
tymisestd Euroopan unioniin. Ratkaisu sasti-
misjirjestyksestd on tehtivissi vain analysoimal-
la sopimuksen sisdltod, sen pysyvyytti ja vaiku-
tuksia Suomen oman tiysivaltaisuuden kannalta
sekd kiinnittiméalld huomio siihen, miten EU:n
toimivalta laajenee.

Useat valiokunnan kuulemat asiantuntijat
asettivat kyseenalaiseksi ajatuksen, etti neuvoa-
antava kansandinestys poistaisi 2/3:n maira-
enemmistdn kaytosta aiheutuvan ns. legitimi-
teettivajeen Suomen liittymissopimuksen hyvik-
symisessd. Ns. supistetun perustuslainsditimis-
jarjestyksen kayttamisessi ja sen tiydentimises-
sd neuvoa-antavalla kansaniinestyksella on mo-
nia ongelmia. Téllaisia kysymyksi&, joihin valio-
kunnan lausunnossa ei mielestimme annettu tyy-
dyttavdid vastausta, ovat ainakin seuraavat nako-
kohdat.

Voidaan kysyi, saattoivatko kansalaiset vali-
tessaan nykyisen eduskunnan tietii, etti se val-
tuuttaa edustajansa padttdimaan Suomen liitty-
misestd intensiivisessd vaiheessa olevaan valtio-
liittoon, joka eriilld politiikan sektoreilla toimii
jo nyt kuin liittovaltio? Vuoden 1991 keviin
eduskuntavaalien aikaan jisenyyssopimuksesta
keskusteleminen oli “ennenaikaista”. Vaalien
jélkeen tasavallan presidentti paétti Suomen ji-
senhakemuksen jittimisesti ja seuraavana
vuonna EY:n ja EFTA-maiden neuvottelema
ETA-sopimus voimaansaatettiin eduskunnassa
ja ratifioitiin.

Suomen EU-jisenyyshakemuksen ja neuvot-
telutuloksen aikaansaaminen rinnastuu pitkélti
tilanteeseen, jossa Suomen valtion tiysivaltai-
suutta ollaan sulauttamassa toiseen valtioon.
Hyvéksyttiessd lopullisesti vuonna 1987 halli-
tusmuodon muutos, jolla luotiin mahdollisuus
erillislaeilla sd4td4 neuvoa-antavasta kansanii-
nestyksestd, ei kukaan perustuslainsiitijista
tiennyt, ettd tdlld menettelytavalla tultaisiin luo-
maan uusi perustuslain muuttamistapa. My®os-
kddn valiokunnan kuulemien asiantuntijoiden
mukaan vuonna 1987 hyviksytyssi neuvoa-
antavassa kansaniéinestysmallissa ei ollut tarkoi-
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tus luoda uutta perustuslain muuttamistapaa.
Liioin monet kansandidnestykseen nyt osallistu-
vista kansalaisista eivit tiedd ottavansa kantaa
Suomen perustuslakien sisaltodn. Ja lopulta sii-
td, kuinka sitova kansandinestys on, piitetdin
vasta, kun d4nestystulos on selvinnyt. Taltd osin
perustuslakivaliokunnan mietinndssd neuvoa-
antavan kansanainestyksen jarjestimisestd EU-
sopimuksesta korostetaan, ettd kansaniinestyk-
sen jilkeen eduskunnalla on vield oikeus ottaa
paitoksenteossaan huomioon ”...kaikki muut-
kin merkitykselliset tekijit, esimerkiksi kansan-
#dnestyksen toimittamisen jilkeen mahdollisesti
esille tulleet seikat” (ks. PeVM 3/1994 vp halli-
tuksen esityksestd n:o 109 laiksi neuvoa-antavas-
takansandinestyksestd Suomen liittymisesti Eu-
roopan unionin jaseneksi).

Suomen liittyminen Euroopan unionin jasen-
valtioksi edellyttid Suomen sopeuttavan oman
paitoksentekonsa ja taloutensa pysyvésti EU:n
laajenevaan yhteisGtoimivaltaan, jonka tulevai-
suudesta meilld ei ole tietoa. Kysymys ei ole vili-
aikaisesta poikkeuslaista. Tdmén vuoksi esitén
normaalia perustuslainsddtimisjarjestyksen
kayttamista.

Valiokunnan lausunnossa annetaan hiukan
sellainen kuva, ettd Suomen jasenyyssopimuk-
sesta neuvoteltaessa Suomelle olisi jatetty mah-
dollisuus jilkeenpdin ratkaista se, liittyykd
Suomi EY:n perustamissopimuksen mukaiseen
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talous- ja rahaliiton kolmanteen vaiheeseen vai
ei. Valiokunnan lausunnossa todetaan, etti “ta-
lous- ja rahaliiton kolmanteen vaiheeseen siirty-
minen edellyttdd valtiosdinnén mukaan edus-
kunnan myoétivaikutusta”. Tamén perusteella
valiokunta tulkitsee, ettd Euroopan unionin jase-
nyyttd koskeva “liittymissopimus ei vield voi
merkita sitoutumista osallistua talous- ja rahalii-
ton kolmanteen vaiheeseen”. Kisitykseni mu-
kaan valiokunnan kuulemat asiantuntijat eivit
esittdneet asiaa ndin, vaan valiokunnan enem-
misto tulkitsi asian tilla tavoin. Tulkinnan oi-
keellisuus on nidhdékseni edelleen epéselva. Suo-
mi voinee tuskin jilkeenpdin yksipuolisesti tulki-
ta sopimuksen velvoitteita itselleen edullisella ta-
valla ilman, ettd asiasta vallitsee yksimielisyytta
EU:n toimielinten kanssa.
Edelld olevan perusteella esitédn,

ettd puheena oleviin sopimuksiin on
eduskunnan suostumus tarpeen ja ettd eh-
dotus niiden hyvdksymisestd on kdsiteltdvdi
valtiopdivdjdrjestyksen 69 §:n 2 momen-
tissa sdddetyssd jdrjestyksessd ja asia rat-
kaistava yksinkertaisella ddnten enemmis-
tolld ja

ettd lakiehdotus on kisiteltdvd valtio-
pdivdjéirjestyksen 67 §:ssd sdddetyssd jér-
Jestyksessd.

Ensio Laine

Liittymissopimus koskee monella tapaa lain-
sdadannon alaa ja vaatii siksi eduskunnan hy-
viksymistd sekd lainsddddnnon alaa koskevien
sopimusmiirdysten saattamista voimaan lailla.
Eduskunnan suostumus on tarpeellinen myos
liittymissopimuksen ja EU:n perustamissopi-
musten hyviksymisen ja voimaansaattamisen
merkittivyyden, laajuuden sekd kauaskantoi-
suuden vuoksi.

Yhdyn perustuslakivaliokunnan enemmiston
kantaan, ettd voimaansaattamislaki kasitelliin
VJ 69 §:n 1 momentin mukaisessa niin sanotussa
supistetussa perustuslainsdatamisjarjestyksessa.

En katso voivani yhtyi kuitenkaan valiokun-

nan perusteluihin, joilla se péatyy esitykseensd
sadtdmisjarjestyksestd.

Sopimusméiiriykset poikkeavat eri kohdissa
voimassa olevista perustuslaeistamme mm. halli-
tusmuodosta.

— Valiokunta toteaa: “Hallitusmuodon
muuttamista voitaisiin valiokunnan ké#sityksen
mukaan pitdd oikeudellisesti valttdmattomina
siltd osin kuin jokin sen s#dnnds kokonaan ja
muutoin kuin tilapéisesti menettéisi nykyisen si-
sialténsid EU:n jasenyyden myotd. Tallaista vai-
kutusta ei kuitenkaan valiokunnan arvion mu-
kaan aiheudu liittymissopimuksesta miltddn
osin.”



— Katson, etti hallitusmuotoa tulee tiyden-
ti4 siten, ettd toimivallan siirtyminen omilta val-
tioelimiltimme EU:n toimielimille saa ilmauk-
sensa myos perustuslaissamme. Jasenyys EU:ssa
merkitsee niin olennaista muutosta valtioelinten
toimivaltasuhteisiin ja tuo kansainvilisen tason
sitovan normatiivisen padtosvallan, etti hallitus-
muodon tiydentdminen on valttimatontd, jos-
kaan jasenyys ei tee kokonaan tyhjéksi hallitus-
muodon eri sddnnoksii.

Kysymystd EU:n jasenyydestd ei my6skéén
voida katsoa sellaiseksi tilapdiseksi ratkaisuksi,
johon kriteeriin valiokunta viittaa. Siten oikeu-
dellisesti on pidettava vilttimattomani, etté hal-
litusmuodossa sddnnelldin kaikki keskeiset jul-
kisen vallan kiytto4 ja sen jakautumista koske-
vat kysymykset.

— Se, ettéi valtiosopimukset on aiemmin kési-
telty VI 69 §n mukaisessa jarjestyksessd, ei ole
sellainen peruste, jolla voidaan padatyd VJ 69 §:n
mukaiseen kisittelyjirjestykseen. Laajuudeltaan
vastaavanlaista valtiosopimusta ei ole aiemmin
ollut. Rauhansopimuksien vertaaminen valtio-
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sopimuksiin ontuu. Nyt on kyseessi valintatilan-
ne, jonka seurauksena kansalaistemme henki ei
vaarannu toisin kuin sotatilan jatkumisessa.

Valiokunta perustelee paidtymistadn esitti-
maidnsa sddtdmisjirjestykseen silld, ettei muuta
menettelya ole ja ettei VJ 67 §:sséd sdddetty menet-
tely ole vaihtoehto. Useat asiantuntijat valiokun-
nassa kuitenkin pédtyivit siihen, ettd VJ 69 §:n
kiyttiminen juuri ja juuri tdyttdd muodollisen
laillisuuden — legaalisuuden korrektiuden. Ka-
sittelyjarjestyksen valinta ei ole siten itsestdin
selvd. Legaalisuuden perustelemiseen ei voida
kayttaa neuvoa-antavan kansaniinestyksen jar-
jestamistd. Jos kyseessa olevan kansanédénestyk-
sen tulokseen sitoutuisivat kaikki kansanedusta-
jat, parantaisi se noudatettavan menettelyn yleis-
ta hyviksyttiavyyttd — legitimiteettid.

Olen padtynyt VJ 69 §:ssd tarkoitettuun saatd-
misjarjestykseen vain pykalan sanamuotoon no-
jautuvan tulkinnan perusteella. Sdannos tarkoit-
taa sanamuotonsa mukaan perinteisté valtioiden
vilistd sopimusta.

Marjut Kaarilahti






