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VALTIONEUVOSTON OIKEUSKANSLERI

Valtiovarainministerio

ASIA Valtioneuvoston kirjelman toimittamatta jattaminen

ASIAN VIREILLETULO

Euroopan komissio on antanut 25.10.2016 ehdotuksen neuvoston direktiiviksi direktiivin (EU) 2016/1164
muuttamisesta siltd osin kuin on kyse verokohtelun eroavuuksista kolmansien maiden kanssa (COM(2016)
687 final).

Koska valtiovarainministerid ei ole esitellyt valtioneuvoston yleisistunnossa perustuslain 96 §:sséd
tarkoitettua valtioneuvoston kirjelméd eduskunnalle kyseisestd komission ehdotuksesta, paatin tutkia
valtiovarainministerion menettelyn omasta aloitteestani.

Valtiovarainministerio on toimittanut ehdotuksesta eduskunnalle perustuslain 97 8:ssa tarkoitetun
selvityksen eli nk. E-kirjeen perustellen sita asian késittelyaikataulun kiireellisyydell&.

SELVITYS

Valtiovarainministerio on antanut pyytdméni selvityksen 20.12.2019. Eduskunnan kanslia on antanut
pyytamaéni lausunnon 13.3.2020.

RATKAISU

Saannokset ja ohjeet

Perustuslain 96 §:n mukaan eduskunta kasittelee ehdotukset sellaisiksi saddoksiksi, sopimuksiksi tai muiksi
toimiksi, joista paatetddn EU:ssa ja jotka muutoin perustuslain mukaan kuuluisivat eduskunnan

toimivaltaan. Valtioneuvoston on saatuaan tiedon ehdotuksesta viipymatt4 toimitettava se kirjelméalldéan
eduskunnalle eduskunnan kannan maéérittelyd varten. Valtioneuvoston on annettava eduskunnan
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valiokunnille tiedot asian kasittelystd EU:ssa. Suurelle valiokunnalle tai ulkoasiainvaliokunnalle on
ilmoitettava my®ds valtioneuvoston kanta asiassa.

Perustuslain 96 §:ss& olevan sééntelyn tarkoituksena on varmistaa eduskunnan mahdollisuus vaikuttaa
kaikkien niiden Euroopan unionissa tehtavien paatosten valmisteluun, jotka sisaltonsa puolesta kuuluisivat
eduskunnan toimivaltaan, jos Suomi ei olisi Euroopan unionin jasen (ks. SuVL 3/1995 vp ja PeVL 20/1996
vp). Aineellisesti eduskunnan toimivallan kannalta keskeisind t&ssa suhteessa on pidetty erityisesti
lainsdadannon alaan kuuluvia asioita (PeVL 20/1996 vp).

Perustuslain 96 §:n mukaisella vaatimuksella tiedon toimittamisesta viipymatta on perustuslakivaliokunnan
k&ytdnnon mukaan tietoisesti korostettu sitg, ettd eduskunnalle on turvattava tosiasialliset mahdollisuudet
lausua kantansa ehdotuksesta ja vaikuttaa Suomen neuvottelukannanottojen muovaamiseen (ks. HE 1/1998
vp, S. 153 sekd esim. PeVL 14/2017 vp, s. 7).

Perustuslain 97 8:n mukaan eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan tulee pyynndstaan ja muutoinkin tarpeen
mukaan saada valtioneuvostolta selvitys ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevista asioista. Eduskunnan
suuren valiokunnan tulee vastaavasti saada selvitys muiden asioiden valmistelusta EU:ssa.

Perustuslain 67 8:n mukaan valtioneuvostolle kuuluvat asiat ratkaistaan valtioneuvoston yleisistunnossa tai
asianomaisessa ministeriossd. Yleisistunnossa ratkaistaan laajakantoiset ja periaatteellisesti tarkeat asiat
sekd ne muut asiat, joiden merkitys sitd vaatii. Valtioneuvostossa kasiteltdvat asiat on valmisteltava
asianomaisessa ministeriossd. Valtioneuvostosta annetun lain 12 8:n mukaan valtioneuvoston
yleisistunnossa ratkaistaan muun muassa Vvaltioneuvoston kirjelmat samoin kuin sellaiset Euroopan
unionissa kasiteltdvat asiat ja muut asiat, joiden yhteiskuntapoliittinen tai taloudellinen merkitys sitéa
edellyttdd. Muut kuin yleistunnolle kuuluvat asiat ratkaistaan ministeriossa.

Valtioneuvostolla on oikeudellinen velvollisuus saattaa perustuslain 96 8:ssa tarkoitetut, eduskunnan
toimivaltaan kuuluvat asiat eli U-asiat eduskunnan Kkasiteltdviksi. Asia tulee viedd eduskunnan
késiteltdvaksi valtioneuvoston kirjelméllad eli U-kirjelmalld silloin, kun 1) kyse on ehdotuksesta
saadokseksi, sopimukseksi tai muuksi toimeksi, 2) asiasta paatetddn EU:ssa ja 3) asia kuuluisi eduskunnan
toimivaltaan, jos Suomi ei olisi EU:n jasen. Eduskunnan toimivaltaan tdmé&n mukaan kuuluvat ainakin
lainsaadannon alaan kuuluvat asiat, eduskunnan budjettivaltaa sitovat asiat ja eduskunnan kansainvalisia
sopimuksia koskevaa toimivaltaa sitovat asiat. (Eduskunnan ja valtioneuvoston yhteistoiminta Euroopan
unionin asioiden valmistelussa s. 14; Oikeusministerion ohje 57/2011).

Perustuslain 97 § koskee eduskunnan tiedonsaantioikeutta kansainvalisissa asioissa. Nama asiat saatetaan
eduskunnan késiteltdvaksi joko eduskunnan pyynnosté tai valtioneuvoston omasta aloitteesta. Saannoksen
nojalla annetaan tyypillisesti tietoja sellaisista EU-asioista, jotka edeltavéat varsinaisten sdddésehdotusten
antamista. My0s saddoshankkeista ja muista eduskunnan toimivaltaan kuuluvista asioista voidaan antaa
tietoja eduskunnalle ministerididen E-kirjeilla siina vaiheessa, kun velvollisuus U-kirjelman lahettdmiseen
ei ole vield syntynyt. Asia, joka on ennen virallisen ehdotuksen antamista saatettu eduskunnalle E-kirjeend,
tulee késitella normaalissa menettelyssa U-asiana siiné vaiheessa, kun virallinen ehdotus tai aloite saadaan,
jos asia kuuluu eduskunnan toimivaltaan (edell& mainittu oikeusministerion ohje, s. 29-30).

Velvollisuus saattaa asia eduskunnan kasiteltavéksi U-kirjelmalla syntyy silloin, kun valtioneuvosto saa
ehdotuksesta tiedon. Menettelyohjeissa todetaan eduskunnan suuren valiokunnan edellyttdneen, ettéa
normaalitapauksessa U-kirjelma tulisi toimittaa eduskunnalle muutamassa viikossa ehdotuksen saapumisen
jalkeen. Ehdotus on mahdollista saattaa eduskunnan kasiteltdvaksi myds tavanomaista suppeammat tiedot
siséltavalla U-kirjelmalla. U-kirjelmassa voidaan ilmoittaa alustava kanta tai saattaa tiedoksi, ettei kantaa
vield ole (edell& mainittu oikeusministeridn ohje, s. 22-23).

U-kirjelmé&n antamisen ajoituksesta paatetddn tapauskohtaisesti ottaen huomioon muun muassa asian
késittelyn aikataulu EU:ssa. K&ytdnndssé eduskunta on hyvéksynyt E-kirjeen kdyton silloinkin, kun asia
kuuluu eduskunnan toimivallan alaan ja vaatisi siis lahtokohtaisesti U-kirjelman toimittamisen, jos asian
kasittely EU:ssa tapahtuu niin nopealla aikataululla, ettd U-kirjelmd4 ei voida toimittaa eduskunnan
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vaikutusvallan kannalta oikeaan aikaan. Jos téllainen tilanne on odotettavissa, valmistelijan tulee
valittomasti olla yhteydessa suuren valiokunnan valiokuntaneuvoksiin (EU-valmistelu ministeridissa —
opastusta kaytannon ohjeita s. 13 ja 16; oikeusministerio ja valtioneuvoston kanslia 19.6.2014). E-kirjeen
ldhettdminen ei kuitenkaan poista velvollisuutta toimittaa mydhemmin U-kirjelma (\Valtioneuvoston
esittelijan kasikirja s. 91; Valtioneuvoston kanslia, hallituksen julkaisusarja 1/2017 ja OM:n muistio U-
asian saattaminen eduskunnan késiteltavaksi ensivaiheessa E-kirjeelld kiireellisissa tilanteissa, 3.3.2015
dnro 5/469/2014, jolla tésmennet&an oikeusministeridn ohjetta 57/2011).

Arviointi

Valtiovarainministerion selvityksen mukaan kyseessa olevalla direktiiviendotuksella oli tarkoitus muuttaa
12.7.2016 annettua neuvoston direktiivia (EU) 2016/1164 sisdmarkkinoiden toimintaan suoraan
vaikuttavien veron kiertdmisen kaytdntdjen torjuntaa koskevien sddntdjen vahvistamisesta.
Direktiiviehdotus oli vastaus Euroopan neuvoston Talous- ja rahoitusasioiden neuvoston (Ecofin)
komissiolle tekem&&n pyyntdon esittéda viimeistddn vuoden 2016 lokakuussa direktiiviehdotus, joka olisi
jatkoa direktiiviin siséltyville verokohtelun eroavuuksia koskeville saanndille. Ecofin-neuvosto edellytti
myaos, ettd ehdotuksesta paastaisiin yhteisymmarrykseen vuoden 2016 loppuun mennessa.

Komissio antoi direktiiviehdotuksen 25.10.2016. Selvityksen mukaan alustava ndkemysten vaihto
ehdotuksesta kéytiin 8.11.2016 Ecofin-neuvoston kokouksessa. Ehdotuksen teknistd tarkastelua tehtiin
neuvoston valittomén verotuksen tyéryhmassa 3.11., 10.11., 15.-16.11,, 23.11., 28.11., 13.12.2016 ja
muutaman kerran alkuvuodesta 2017. Ecofin-neuvoston kokouksessa 6.12.2016 direktiiviehdotuksesta
saavutettiin laaja yksimielisyys. Neuvosto paasi talloin sopimukseen suurimmasta osasta saannoksia ja
lahiviikkoina ratkaistavaksi jai vain kaksi sisdltbasiaa sekd taytantdonpanopédiva. Poliittinen
yhteisymmarrys direktiivistd kokonaisuudessaan saavutettiin 21.2.2017.

Valtiovarainministerio toimitti selvityspyynnossa tarkoitetusta direktiiviendotuksesta eduskunnalle nk. E-
kirjeen eli perustuslain 97 §:ssd tarkoitetun selvityksen 9.11.2016. Direktiiviehdotusta ei ole toimitettu
eduskunnalle U-kirjelmalla. E-kirjeen arvioitiin olevan paras menettely saattaa direktiiviehdotus
eduskunnan kasiteltdvaksi. Tarkoituksenmukaisinta menettelyd harkittiin  yhdessa eduskunnan
valiokuntaneuvosten kanssa.

Valtiovarainministerion mukaan arviointiin vaikutti erityisesti se, ettd direktiiviehdotus oli annettu
26.10.2016 ja Ecofin-neuvoston asettaman aikataulun mukaan ehdotuksesta tuli paastd sopimukseen
Ecofin-neuvoston joulukuun kokouksessa. Direktiiviehdotuksen kasittelyn katsottiin etenevén EU:ssa niin
nopeasti, ettd U-kirjelman toimittaminen ennen asian ratkaisevaa kasittelyd EU:n tasolla ja siten, ettd
eduskunnalle jaisi riittavésti aikaa kannanmuodostukseen, vaikutti kdytdnnossd mahdottomalta. Arviointiin
vaikutti myos se, etté direktiiviehdotuksessa oli kyse tuoreesti hyvaksyttyyn toiseen direktiiviin sisaltyvien
sédénnosten jatkotyostdmisestd. Direktiiviehdotuksen tavoitteena oli varmistaa, ettd sadnnokset turvaisivat
paremmin aiemman direktiivin tavoitteita. Valtiovarainministerion mukaan arvioinnin yhteydessa todettiin
myaos, etté direktiiviehdotukseen siséltyvat sadnnokset ovat valtavan teknisia ja niihin sisaltyva kansallinen
litkkumavara on hyvin pieni.

Eduskunnan kanslian lausunnon mukaan saadun selvityksen perusteella on ilmeistd, ettd E-kirjeen
toimittaminen 9.11.2016 oli eduskunnan myétavaikuttamisoikeuden kannalta vélttdmatonta. E-kirjeen
ansiosta eduskunta pystyi kasittelemé&én asiaa ja hyvaksymaan Suomen kannan ennen, kuin EU:n neuvosto
saavutti asiasta laajan yksimielisyyden 6.12.2016. Neuvosto késitteli asian viimeisen kerran 21.2.2017.
Vaikka asia pysyi muodollisesti vireilld 30.5.2017 saakka, jolloin kaikki EU:n toimielimet olivat
hyvéksyneet sdadoksen, Suomen mahdollisuus vaikuttaa sen sisaltoon pdaattyi neuvostokésittelyn
paattyessd. U-kirjelIman toimittaminen E-kirjeen jalkeen oli perustuslain 96 §:n mukaan valtioneuvoston
velvollisuus. Asiassa ei ole kuitenkaan ilmennyt, ettd U-kirjelmén puuttuminen olisi tosiasiassa vaikuttanut
eduskunnan valtaoikeuksien toteutumiseen.

Eduskunnan kanslia huomauttaa lausunnossaan kuitenkin valtiovarainministerion selvitykseen viitaten, etta
velvollisuus toimittaa U-kirjelmd perustuu abstraktiin arvioon sen kuulumisesta lainsdadannon alaan.
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Arviot asian teknisestd luonteesta tai vahaisestd kansallisesta liikkumavarasta eivat vaikuta tahan
velvollisuuteen.

Totean nyt kyseessd olevassa asiassa olevan selvad, ettd komission direktiiviendotuksessa on kyse
perustuslain 96 8:n soveltamisalaan kuuluvasta ehdotuksesta.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on katsonut lausunnossaan (PeVVL 30/2020 vp — O 35/2020 vp), ett4
perustuslain 96 8:n mukaisten U-kirjelmien viipymattd toimittamisella seka riittdvén luotettavalla ja
kattavalla sisallolld on useita periaatteellisesti merkittavia valtiosaantooikeudellisia funktioita. Perustuslain
2 8:n 1 momentin mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopéiville kokoontunut
eduskunta. Perustuslain 96 8:n mukainen menettely ja U-kirjelmat kiinnittavat ylinta valtiollista valtaa
kayttdvan eduskunnan suoraan ja kiintedsti Euroopan unionin paatoksentekoon. Perustuslain 96 8:n
mukaisilla menettelyilld on siten olennainen merkitys kansanvaltaisuuden toteutumiselle EU-asioissa.

Menettelyohjeiden, muun muassa valtioneuvoston esittelijan k&sikirjan, mukaan E-kirjeitd voidaan kayttaa
esimerkiksi silloin, kun ei vield ole olemassa lopullista ehdotusta saddokseksi seka poikkeuksellisesti
silloin, kun asian késittely EU:ssa etenee niin nopeasti, ettei U-kirjelIman toimittaminen eduskunnalle ole
mahdollista ennen asian ratkaisevaa kasittelyd EU:n tasolla, tai se jattaisi eduskunnalle liian vahan aikaa
kannanmuodostukseen. E-kirjeen lahettdminen ei kuitenkaan poista velvollisuutta toimittaa my6hemmin
U-kirjelméa. (1/2017, s. 91)

Myos eduskunnan perustuslakivaliokunta toteaa edellda mainitussa lausunnossaan, etté se pitaa selvéana, etta
ennakollisen E-kirjeen antaminen ei poista velvollisuutta antaa U-kirjelmd. Perustuslakivaliokunnan
mukaan laadittaessa E-kirjelméé eduskunnan toimivaltaan kuuluvista EU-asioista onkin syyté tehda selkoa
siit4, miksi asiassa ei ole pidetty tarpeellisena tai mahdollisena laatia U-kirjelmaa (PeVL 6/2020 vp, PeVL
2/2020 vp).

Saadun selvityksen perusteella asiassa ei ole ilmennyt aihetta epdilld, ettd eduskunnalle ei olisi toimitettu
oikea-aikaisesti tietoja komission ehdotuksesta. Antamalla eduskunnalle tietoja perustuslain 97 8:ssa
tarkoitetussa menettelysséd E-Kkirjeella valtiovarainministerio on pyrkinyt turvaamaan eduskunnan
tosiasiallista mahdollisuutta vaikuttaa EU:ssa nopeasti edenneen asian késittelyyn riittdvan aikaisessa
vaiheessa. Koska kyseessa on kuitenkin ollut lainsdddanndn alaan ja siten perustuslain 96 §:n
soveltamisalaan kuuluva asia, valtiovarainministerion olisi tullut mahdollisimman pian tdman jalkeen
esitellda ehdotusta koskeva valtioneuvoston kirjelma valtioneuvoston yleisistunnon péaatettavéaksi ja
eduskunnalle toimitettavaksi.

Johtopaatokset ja toimenpiteet

Kiinnitdn valtiovarainministerion huomiota perustuslain 96 8:ssa saadettyyn valtioneuvoston
velvollisuuteen toimittaa EU-sdadoksia koskevat ehdotukset kirjelméllaan eduskunnalle viipymaétta.

Tama asiakirja on allekirjoitettu sahkoisesti.

Oikeuskansleri Tuomas Poysti

Esittelijdneuvos Johanna Koivisto
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