PAATOS
05.06.2017 Dnro OKV/2/50/2017
APULAISOIKEUSKANSLERI
1/6
ASIA Valtioneuvoston kirjelman viivastyminen

ASIAN VIREILLETULO

Euroopan komissio antoi 14.9.2016 ehdotuksen parlamentin ja neuvoston asetukseksi unionin
yleiseen talousarvioon sovellettavista ~ varainhoitosaanngisté seka asetuksen
(EY) N:0 2012/2002, Euroopan parlamentin ja neuvoston asetusten (EU) N:o 1296/2013,
(EU) N:o 1301/2013, (EU) N:o 1303/2013, (EU) N:o 1304/2013, (EU) N:o 1305/2013,
(EU) N:o 1306/2013, (EU) N:o 1307/2013, (EU) N:o 1308/2013, (EU) N:o 1309/2013,
(EU) N:o 1316/2013, (EU) N:o 223/2014, (EU) N:o 283/2014 ja (EU) N:o 652/2014 ja Euroo-
pan  parlamentin  ja  neuvoston paatoksen N:o  541/2014/EU  muuttamisesta
(COM(2016 605 final) (omnibus-asetusehdotus).

Valtioneuvoston yleisistunto on 9.2.2017 ty6- ja elinkeinoministerion esittelysta paattanyt 1a-
hettdd eduskunnalle valtioneuvoston kirjelmén ylla mainitusta ehdotuksesta. Kyseinen valtio-
neuvoston kirjelma lahetettiin eduskunnalle 21 viikon kuluttua komission ehdotuksen antami-
sesta.

Olen paattanyt omasta aloitteestani tutkia asiassa noudatetun menettelyn.

SELVITYS

Pyysin tyo- ja elinkeinoministeriotd hankkimaan tarpeellisen selvityksen valtioneuvoston Kkir-
jelmén esittelyssé tapahtuneen viivastyksen tutkimiseksi ja antamaan lausuntonsa asiasta.

Tyo0- ja elinkeinoministerié on antanut asiassa lausunnon 14.3.2017 (TEM/448/03.03.01/2017).
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RATKAISU
Tapahtumakuvaus

Euroopan komissio antoi omnibus-asetusehdotuksen 14.9.2016. Komission ehdotus on laaja
kokonaisuus, joka koskee EU:n yleiseen talousarvioon sovellettavia varainhoitosadént6ja seké
kolmeatoista sektorikohtaista sadddsté ja yhta paatosta. Valtioneuvoston EU-asioiden késittely-
jarjestelméssa (Eutori) komission esityksestd on avattu 19.9.2016 EU-asia nro EU/2016/1486
ja vastuuministerioksi asiaan on merkitty valtiovarainministerio. Kyseessd on kuitenkin usean
ministeridn hallinnonalat kattava ehdotus.

Tyo- ja elinkeinoministerion selvityksen mukaan asian valmistelussa pohdittiin erilaisia vaih-
toehtoja toiminnan organisoimiseksi ja eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi.
Varainhoitoasetuksen ja sektorikohtaisten varainhoitosaaddsten muutoksia ja niiden kansallista
késittelya kasiteltiin muun ohella EU-komitean alaisen EU34-jaoston (budjetti- ja hallintoasiat)
kokouksessa 4.10.2016. Kokouspoytéakirjan (VM2016-00634) perusteella ministerididen vali-
sessa keskustelussa paadyttiin siihen, ettd ministeriot valmistelevat sektorikohtaisia asetuseh-
dotuksia koskevat kirjelménsa eduskunnalle. Tatd perusteltiin muun muassa sillg, ettd vastuu-
ministeriot olivat vastuussa sektorikohtaisten asetusmuutosten ohjeistamisesta tyoryhméakasit-
telyé varten. Jaosto voisi kuitenkin yhdessa koordinoida kantojen valmistelua ja sovittaa kanto-
ja. Varainhoitoasetuksen kannanmuodostuksen valmistelun koordinoimiseksi ehdotettiin luota-
van yksittaisten virkamiesten yhteistyoverkko.

Selvityksen mukaan tyo- ja elinkeinoministeritssa keskusteltiin 6.10.2016 tarkoituksenmukai-
sesta tavasta koordinoida varainhoitoasetuksen ja sen nojalla annettujen ministerion hallin-
nonalalle kuuluvien sektorikohtaisten sadanndsten valmistelua. Esill4 oli muun ohella mahdolli-
nen konserniohjausyksikon koordinaatiorooli. Tétd vaihtoehtoa ei kuitenkaan pidetty tilantees-
sa tarkoituksenmukaisena, vaan kukin ministerién toimintayksikkd vastasi asian valmistelusta
ministerion tygjarjestyksen mukaisesti.

TyoO- ja elinkeinoministerid lahetti komission ehdotuksesta rakennerahastoja koskevilta osin
eduskunnalle perustuslain 97 §:ss& tarkoitetun selvityksen (E 106/2016 vp) 25.10.2016. Tyo6- ja
elinkeinoministeriosta lahetettiin eduskunnalle perustuslain 97 §:ss& tarkoitettuja selvityksié
myos erdistd ehdotukseen siséltyvista yksittéisista asetusehdotuksista.

Ehdotuksesta lahetettiin eduskunnalle kolme U-kirjelmaa, joista kahden ensimmaisen lahetta-
misestd valtioneuvoston yleisistunto paatti 15.12.2016: valtiovarainministerion esittelysta paa-
tettiin lahettdd 15.12.2016 eduskunnalle valtioneuvoston kirjelma komission ehdotuksesta Eu-
roopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi (unionin yleiseen talousarvioon sovellettavat va-
rainhoitos&d&nnot; varainhoitoasetus), (U 70/2016 vp) ja maa- ja metsatalousministerion esitte-
lysta 15.12.2016 valtioneuvoston kirjelma komission ehdotuksesta yhteisen maatalouspolitii-
kan asetusten yksinkertaistamiseksi varainhoitoasetuksen uudistamisen yhteydesséd (omnibus-
asetusehdotus), (U 71/2016 vp).

Kolmannen valtioneuvoston kirjelmén lahettdmisestda valtioneuvoston yleisistunto péatti
9.2.2017, jolloin ty6- ja elinkeinoministerion esittelysta paatettiin ldhettdd eduskunnalle valtio-
neuvoston kirjelm& komission ehdotuksesta Euroopan rakenne- ja investointirahastojen yksin-
kertaistamiseksi varainhoitoasetuksen yhteydesséd (omnibus-asetusehdotus), (U 18/2017 vp).
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Tyo- ja elinkeinoministerion mukaan U-kirjelma taydensi alue- ja rakennepolitiikan osalta
25.10.2016 annettua E-kirjettd samasta omnibus-kokonaisuudesta.

Komission tavoiteaikataulun mukaan muutokset on tarkoitus saattaa voimaan 1.1.2018.
Saannokset

Perustuslain 96 §:n 1 momentin mukaan eduskunta késittelee ehdotukset sellaisiksi saadoksik-
si, sopimuksiksi tai muiksi toimiksi, joista paéatetddn Euroopan unionissa ja jotka muutoin pe-
rustuslain mukaan kuuluisivat eduskunnan toimivaltaan. Pyk&lan 2 momentin mukaan valtio-
neuvoston on toimitettava kirjelméallddn 1 momentissa tarkoitettu ehdotus eduskunnalle viipy-
matt4 siité tiedon saatuaan eduskunnan kannan madrittelyd varten. Pykaldan 3 momentin mu-
kaan valtioneuvoston on annettava asianomaisille valiokunnille tiedot asian kasittelystd Euroo-
pan unionissa. Suurelle valiokunnalle tai ulkoasiainvaliokunnalle on ilmoitettava mygs valtio-
neuvoston kanta asiassa.

Perustuslain 97 8:n 1 momentin mukaan eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan tulee pyynndstéan
ja muutoinkin tarpeen mukaan saada valtioneuvostolta selvitys ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa
koskevista asioista. Eduskunnan suuren valiokunnan tulee vastaavasti saada selvitys muiden
asioiden valmistelusta Euroopan unionissa.

Perustuslain 67 8:n 1 momentin mukaan valtioneuvostolle kuuluvat asiat ratkaistaan valtio-
neuvoston yleisistunnossa tai asianomaisessa ministeriossa. Y leisistunnossa ratkaistaan laaja-
kantoiset ja periaatteellisesti tarkedt asiat sekd ne muut asiat, joiden merkitys sitd vaatii. Pyka-
ldn 2 momentin mukaan valtioneuvostossa kasiteltdvat asiat on valmisteltava asianomaisessa
ministerigssa.

Valtioneuvostosta annetun lain (jaljempénd valtioneuvostolaki) 9 8:n mukaan Euroopan
unionissa pééatettavat asiat kasittelee se ministerio, jonka toimialaan asia sisalloltaan kuuluu.
Valtioneuvoston kanslia yhteensovittaa Euroopan unionissa péatettavien asioiden valmistelun
ja kasittelyn, jollei valtioneuvoston asetuksella jonkin asiaryhman osalta toisin séadeta.

Valtioneuvostolain 12 §:n 2 momentin mukaan valtioneuvoston yleisistunnossa ratkaistaan
muun muassa valtioneuvoston kirjelmét samoin kuin sellaiset Euroopan unionissa késiteltévat
asiat ja muut asiat, joiden yhteiskuntapoliittinen tai taloudellinen merkitys sita edellyttdd. Muut
kuin 2 momentissa tarkoitetut valtioneuvostolle kuuluvat asiat ratkaistaan ministeriossa.

Arviointia

Perustuslain 96 8:ssd on saddetty valtioneuvostolle oikeudellinen velvoite saattaa kirjelmallaan
eduskunnan kasiteltavaksi sen toimivaltaan kuuluvat ehdotukset. Asia tulee viedd eduskunnan
késiteltavéksi valtioneuvoston kirjelmalla (U-kirjelmalld) silloin kun 1) kyse on ehdotuksesta
sédadokseksi, sopimukseksi tai muuksi toimeksi, 2) asiasta paatetddn EU:ssa ja 3) asia kuuluisi
eduskunnan toimivaltaan, jos Suomi ei olisi EU:n jasen. Eduskunnan toimivaltaan kuuluvat
ainakin lainsdadannon alaan kuuluvat asiat, eduskunnan budjettivaltaa sitovat asiat ja eduskun-
nan kansainvélisid sopimuksia koskevaa toimivaltaa sitovat asiat. (Oikeusministerion oh-
je 57/2011 "Eduskunnan ja valtioneuvoston yhteistoiminta Euroopan unionin asioiden valmis-
telussa”, s. 14) Valtioneuvostolain 12 §:n mukaan kirjelmén ldhettamisestd p&4ttaé valtioneu-
voston yleisistunto.
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Perustuslain 97 § koskee eduskunnan tiedonsaantioikeutta kansainvélisissa asioissa. Naméa
asiat saatetaan eduskunnan késiteltdvaksi joko eduskunnan pyynndstéd tai valtioneuvoston
omasta aloitteesta. S&&nnoksen nojalla annetaan tyypillisesti tietoja sellaisista EU-asioista, jot-
ka edeltavat varsinaisten sadddsehdotusten antamista. Myos sdédddshankkeista ja muista edus-
kunnan toimivaltaan kuuluvista asioista voidaan antaa tietoja eduskunnalle E-Kirjeilld siin&
vaiheessa, kun velvollisuus U-kirjelman I&hettdmiseen ei ole vield syntynyt. Asia, joka on en-
nen virallisen ehdotuksen antamista saatettu eduskunnalle E-kirjeend, tulee k&sitelld normaalis-
sa menettelyssa U-asiana siind vaiheessa, kun virallinen ehdotus tai aloite saadaan, jos asia
kuuluu eduskunnan toimivaltaan. (OM:n ohje, s. 27-30) Perustuslaissa ei ole menettelya kos-
kevia sadnnoksia E-asioiden saattamisesta eduskunnan késiteltdvaksi. E-Kirjeitd ei esitelld val-
tioneuvoston yleisistunnossa, vaan ne lahetetddn eduskuntaan ministerion kirjeella.

Nyt kyseessa olevassa ehdotuksessa on kyse perustuslain 96 8:ssd tarkoitetusta ehdotuksesta,
joka on tullut saattaa eduskunnan késiteltavaksi 96 8:ssé tarkoitetussa menettelyssa. Perustus-
lain 96 8:n mukaan valtioneuvoston on viipymaétta tallaisesta ehdotuksesta tiedon saatuaan toi-
mitettava se kirjelmallaan eduskunnan késiteltavéksi.

Velvollisuus saattaa asia eduskunnan késiteltdvaksi U-asiana syntyy silloin, kun valtioneuvosto
saa ehdotuksesta tiedon. Eduskunnan suuri valiokunta on edellyttanyt, ettd normaalitapaukses-
sa U-kirjelma tulisi toimittaa eduskunnalle muutamassa viikossa ehdotuksen saapumisen jal-
keen. Ehdotus on mahdollista saattaa eduskunnan kasiteltdvaksi myds tavanomaista suppeam-
mat tiedot sisaltavalla U-kirjelmalla. U-kirjelmdssé voidaan ilmoittaa alustava kanta tai saattaa
tiedoksi, ettei kantaa vield ole. (OM:n ohje, s. 22-23) Jos asian kasittely EU:ssa kuitenkin ete-
nee niin nopealla aikataululla, ettei U-kirjelmdn toimittaminen eduskunnalle ole mahdollista
ennen asian ratkaisevaa kasittelyd EU:n tasolla, tai se jattdisi eduskunnalle lilan vahén aikaa
kannanmuodostukseen, voidaan asia saattaa poikkeuksellisesti eduskunnan kasiteltdvaksi E-
kirjeella. E-kirjeen antaminen ei kuitenkaan poista velvollisuutta antaa U-kirjelmé, vaan se tu-
lee toimittaa eduskunnalle niin pian kuin se on mahdollista. (Oikeusministerion muistio
3.3.2014 Dnro 5/469/2014, joka tdydent&& oikeusministerion ohjetta 57/2011)

Kéaytettdvissé olevasta selvityksesta ilmenee, ettd komission 14.9.2016 antamasta ehdotuksesta
on tyo- ja elinkeinoministeritssa valmisteltu ja l&hetetty eduskunnalle perustuslain 97 §:ssé
tarkoitettu selvitys, E-kirje (E 103/2016 vp), joka on toimitettu eduskunnalle 25.10.2016 noin
kuusi viikkoa komission ehdotuksen antamisen jélkeen. Perustuslain 96 8:ssd tarkoitetut val-
tioneuvoston kirjelmat, valtiovarainministerién valmistelema kirjelméd (U 70/2016 vp), jossa
tarkastellaan ehdotusta varainhoitoasetuksen uudistamiseksi sekd maa- ja metsatalousministe-
rion valmistelema kirjelma maatalouspolitiikan asetusten yksinkertaistamiseksi varainhoitoase-
tuksen uudistamisen yhteydessa (U 71/2016 vp) on kasitelty ja paatetty lahettdd eduskunnalle
valtioneuvoston yleisistunnossa 15.12.2016. Tyo- ja elinkeinoministerion toimialaan kuuluvan
alue- ja rakennepolitiikan osalta valtioneuvoston kirjelman (U 18/2017 vp) lahettdmisesta paa-
tettiin valtioneuvoston yleisistunnossa kuitenkin vasta 9.2.2017.

Tyo- ja elinkeinoministerio toteaa selvityksessaan, ettd ehdotus on osa laajaa yksittéisten saa-
dosmuutosten kokonaisuutta. VVarainhoitoasetus (EY) N:o 2012/2002 on EU-varojen kayttoa
ohjaava yleisasetus. Perussddnnokset rakennerahastoihin sovellettavista varainhoitosadnngisté
sekd tehtdvien jaosta komission ja jasenvaltioiden kesken annetaan varainhoitoasetuksen en-
simmaisessd osassa, joka koskee kaikkea yhteistydssa jésenvaltioiden kanssa hallinnoitavaa
EU:n talousarvion toteuttamista. Varainhoitoasetuksen toisen osan sdannokset koskevat erityi-
siin EU:n rahastoihin, kuten rakennerahastoihin, sovellettavia erityissdéntoja. Tyo- ja elinkei-
noministerion mukaan varainhoitoasetuksesta 15.12.2016 valtiovarainministerion esittelysté
annettu valtioneuvoston kirjelmé& U 70/2016 vp kattaa osittain myos rakennerahastojen sadnte-
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Iyn. Erikseen rakennerahastoista annettu valtioneuvoston selvitys U 18/2017 vp on joulukuussa
annettua yleistd U-kirjettd ja tyo- ja elinkeinoministerion lokakuussa rakennerahastoista anta-
maa E-kirjettd tadydentdva. Tyo- ja elinkeinoministerion mukaan asia tuotiin valtioneuvoston
yleisistuntoon vasta 9.2.2017 johtuen erindisten toimeksiantojen kasaantumisen aiheuttamasta
tilapéisesta resurssivajeesta. Asia on tyo- ja elinkeinoministerion mukaan tiedostettu ja tilanne
on parantunut osaltaan my6s uudelleen organisoinnin myota.

Ty0- ja elinkeinoministerio kuitenkin katsoo, ettd perustuslain edellyttdmé viivytyksettomyys
ja eduskunnan kannanmuodostus sekd mahdollisuudet oikea-aikaiseen vaikuttamiseen toteutui-
vat tosiasiallisesti ministerion toimitettua ehdotus E-Kkirjeelldan eduskunnalle jo ennen suomen-
ja ruotsinkielisten kdannosten valmistumista lokakuussa 2016 eli kuuden viikon kuluessa ko-
mission esityksen antamisesta.

Eduskunnan ja valtioneuvoston yhteistoimintaa koskevien perustuslain 96 ja 97 8:ien sd&annos-
ten tarkoituksena on varmistaa eduskunnan mahdollisuus vaikuttaa EU:ssa tehtdvien paatdsten
sisaltoon. Eduskunta on korostanut, ettd eduskunnan erikoisvaliokunnilla ja suurella valiokun-
nalla tulee olla EU:ssa tapahtuvan paatoksenteon kussakin vaiheessa kaytdssdén tuossa vai-
heessa oleelliset tiedot. Eduskunnan kannalta oleellista on, ettd kukin asia saadaan kasittelyyn
niin ajoissa, ettd eduskunnan valiokunnilla on kéytdssaan kohtuullinen aika asian kasittelylle
ennen kuin Suomen edustajien on lausuttava siitd Suomen késitys esimerkiksi neuvoston tyo-
ryhmassa. (Suuren valiokunnan sihteeriston muistio: ”Euroopan unionin asioiden eduskunta-
késittelyyn liittyvia kaytdnnon kysymyksida”, 17.12.2014).

Asiassa ei ole aihetta epéillg, ettd eduskunnalle ei olisi tosiasiallisesti toimitettu oikea-aikaisesti
tietoja komission ehdotuksesta. On kuitenkin todettava, etta tyo- ja elinkeinoministerié on nou-
dattanut perustuslain 96 8:ssé tarkoittamassa asiassa pitkalti perustuslain 97 8:ssé tarkoitettua
menettelyd ilman, ettd menettelylle olisi ollut esimerkiksi asian kiireellisyydesta johtuvaa pe-
rusteltua syytd, ja tuonut perustuslain 96 8:n mukaisen kirjelman valtioneuvoston yleisistun-
toon viiveelld vasta 21 viikon kuluttua komission ehdotuksen antamisesta.

Perustuslain 96 8:ssé ja valtioneuvostolaissa asetetaan oikeudellisia menettelysaantdja valtio-
neuvoston toiminnalle péatettédessé valtioneuvoston kannasta EU:ssa tehtyyn ehdotukseen. Pe-
rustuslain 96 8:ssé tarkoitetut EU-asiat tulee saattaa koko valtioneuvoston késittelyyn. Valtio-
neuvosto lahettdd perustuslain 96 8:n mukaiset asiat eduskunnalle kirjelmall&én, jonka lahetta-
misestd paattada valtioneuvostolain 12 §:n mukaan valtioneuvoston yleisistunto. Paattédessaan
kirjelman lahettdmisestd ja kirjelmaan sisaltyvasta koko valtioneuvoston kannasta EU:ssa teh-
tyyn ehdotukseen yleisistunto kaytt&a sille kuuluvaa, oikeudellisesti sitovaa paatosvaltaa.

Nyt esill4 olevassa asiassa on erityispiirteend se, ettd kyseessé on ollut usean ministerion toi-
mialaan kuuluva laaja lainsd&dantdaloite, josta on tehty useita U-kirjelmid. Valtiovarainminis-
terid ja maa- ja metsatalousministerid ovat esitelleet valtioneuvoston kirjelméat toimialaansa
kuuluvilta osin joulukuussa 2016 ja tyo- ja elinkeinoministerid oman toimialansa osalta helmi-
kuussa 2017. Ehdotuksen késittely on ollut tyo- ja elinkeinoministerion selvityksessaan totea-
malla tavalla pirstaloitunutta ja siten seka valtioneuvoston ettd eduskunnan kannalta epatyydyt-
tévaa.

Voimassa olevan ohjeistuksen mukaan perustuslain 96 8:ssé tarkoitetun U-asian lahettdminen
eduskuntaan ensin perustuslain 97 §:n mukaisella E-kirjeell4d on poikkeuksellinen menettely,
joka soveltuu tilanteeseen, jossa ehdotuksen kasittely EU:ssa etenee niin nopeasti, ettei U-
kirjelman toimittaminen ole mahdollista ennen asian ratkaisevaa késittelyd EU-tasolla. Tallai-
sessa kiireellisessa tilanteessakaan, josta nyt esilla olevassa asiassa ei ole ollut kyse, E-kirjeen
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antaminen ei kuitenkaan poista velvollisuutta antaa U-kirjelmd, vaan se tulee toimittaa edus-
kunnalle niin pian kuin se on mahdollista. E-kirjettd k&ytetdan padsaantoisesti eduskunnan en-
nakolliseen informoimiseen komission tulevista ehdotuksista ja se palvelee eduskunnan var-
haista tiedonsaantia ja vaikutusmahdollisuuksien toteutumista. On huomattava, ettd komission
annettua virallisen ehdotuksensa, valtioneuvostolla on oikeudellinen velvoite toimittaa ehdotus
eduskunnalle viivytyksettd U-kirjelmalla perustuslain 96 §:ss& tarkoitetussa menettelyssa.

Johtopaatokset ja toimenpiteet

Kiinnitén tyo- ja elinkeinoministerion huomiota vastaisen varalle perustuslain 96 §:ss& sdadet-
tyyn velvollisuuteen toimittaa ehdotus valtioneuvoston kirjelmalla eduskunnalle viivytyksetta.

Apulaisoikeuskansleri Risto Hiekkataipale
Neuvotteleva virkamies Johanna Koivisto
JAKELU Tyo6- ja elinkeinoministerio
OIKEUSKANSLERINVIRASTO
KAYNTI0SOITE Snellmaninkatu 1 A, Helsinki PuHELIN 0295 16001 E-MAIL etunimi.sukunimi@okuv.fi

°
Postiosoite PL 20, 00023 Valtioneuvosto TELEFAKSI 09 160 23975 INTERNET www.okv.fi



