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Lausunto (U 98/2022 vp.)

1. Tehtdvidnanto

Hallintovaliokunnassa on kisiteltivina keskiviikkona 18.1.2022 klo. 12.15 asia U 98/2022 vp,
joka on Valtioneuvoston kirjelmé eduskunnalle komission ehdotuksesta Euroopan parlamentin
ja neuvoston asetukseksi toimenpiteistd julkisen sektorin yhteentoimivuuden korkean tason
saavuttamiseksi unionissa (Yhteentoimiva Eurooppa-sdddds, COM (2022) 720 final).
Yhteentoimivuudella tarkoitetaan verkko- ja tietojérjestelmien kykyd keskindiseen
vuorovaikutukseen jakamalla dataa sihkoisen viestinndn avulla (U 98/2022 vp, s. 3).
Tehtivénini on tarkastella chdotetun sidntelyn osalta etenkin sen oikeusperustaa ja
toissijaisuus- suhteellisuusperiaatteiden mukaisuutta. Yhdyn lausunnossani tdysin siihen, mitd
valtiovarainministerion 4.1.2023 paiviityssd muistiossa on esitetty yhteentoimivuutta koskevan
asetusesityksen ongelmakohdista ja sen vuoksi en toista muistiossa jo kuvattua asetusesityksen
keskeistd sisdltdd, vaan menen suoraan asiaan pohtimalla alkuun asetusesityksen

oikeusperustaa koskevaa ongelmaa hieman muistiota tarkemmin.
2. Huomioita asetusesityksen oikeusperustasta

Valtiovarainministerion muistiossa pohditaan ansiokkaasti, olisiko oikea oikeusperusta
ehdotetulle asetukselle Euroopan laajuisia verkkoja koskeva SEUT 172 artikla vai
pikemminkin hallinnollista yhteisty6td koskeva SEUT 197 artikla. Témd on aivan olennainen

kysymys. SEUT 172 artiklassa todetaan seuraavaa:



”Euroopan parlamentti ja neuvosto vahvistavat 171 artiklan 1 kohdassa tarkoitetul
suuntaviivat ja muut toimenpiteet tavallista lainsddtimisjdrjestystd noudattaen sekd talous- ja
sosiaalikomiteaa ja alueiden komiteaa kuultuaan.

Niihin suuntaviivoihin ja niihin yhteisti etua koskeviin hankkeisiin, jotka koskevatl jonkin

Jdsenvaltion aluetta, tarvitaan tuon jdsenvaltion hyvdaksyminen”

Mainitussa oikeusperusta-artiklassa viitataan SEUT 171(1) artiklaan, jossa puolestaan uniolle
annetaan toimivalta vahvistaa suuntaviivoja, jotka koskevat toimia Euroopan laajuisten
verkkojen perustamista ja kehittamistéd liikenteen, teletoiminnan ja energian infrastruktuurin
aloilla. Sadnnosviittausten perusteella Euroopan laajuisten perusverkkojen

kehittdmistavoitteiden tulkinnassa on otettava huomioon my6s SEUT 170 ja 174 artiklat.

Asetusehdotuksen oikeusperustaa koskevassa perusteluosiossa (s. 6) todetaan, ettd
“ehdotuksen tarkoituksena on kehittdd johdonmukainen ja ihmiskeskeinen ldhestymistapa
maiden rajat ylittdvien sellaisten verkko- ja tietojérjestelmien yhteentoimivuuteen, joita
kédytetddn julkisten palvelujen tarjoamiseen tai hallinnointiin politiikan muotoilusta sen
tdytdntdonpanoon, sekd selked hallintomalli yhteisten yhteentoimivuusperiaatteiden, -
ratkaisujen, -ohjeistojen ja -eritelmien virtaviivaistamiseksi, kun digitaalisia julkisia
palveluja tarjotaan EU:ssa yli maiden rajojen”. Asetusesityksessd viitataan eri yhteyksissd
julkisiin palveluihin, joten tulkintani mukaan valtiovarainministerion muistiossa on aivan
oikein kiteytetty asetusehdotuksen koskevan julkishallinnon s#hkoisten palveluiden ja
tiedonvaihdon yhteentoimivuutta. Témén johtopadtoksen jdlkeen on aika pyséhtya kysymaén,
mitd tarkoitetaan julkisilla palveluilla, koska se on olennainen kysymys oikeusperustaa

koskevan tulkintaongelman ratkaisun kannalta.

Minua askarruttaa asetusehdotuksen julkisen palvelun tosiasiassa epdmidrdinen médrittely.
Asetusehdotuksen 2 artiklan 4 kohdassa ”julkisen sektorin elin” on mééritelty viittaamalla
direktiivin (EU) 2019/1024 2 artiklan 1 alakohdassa omaksuttuun mééritelméén, jonka mukaan
“julkisen sektorin elimelld’ tarkoitetaan valtion viranomaisia, alue- tai paikallisviranomaisia,
julkisoikeudellisia laitoksia tai yhden tai useamman tillaisen viranomaisen tai
julkisoikeudellisen laitoksen muodostamia yhteenliittymid. Julkisoikeudellisilla laitoksilla
puolestaan tarkoitetaan direktiivin (EU) 2019/1024 2 artiklan 2 alakohdan mukaan laitoksia,

joilla on seuraavat ominaisuudet:



-ne on perustettu tyydyttdimddn jonkin yleisen edun tarpeita eikéd niilld ole teollista tai
kaupallista luonnetta;

-ne ovat oikeushenkiloitd; ja

-niitd rahoittavat pddosin valtion viranomaiset, alue- tai paikallisviranomaiset tar muut
julkisoikeudelliset laitokset, tai niiden johto on niiden viranomaisten tai laitosten valvonnan
alainen; tai valtion viranomaiset, alue- tai paikallisviranomaiset tai muut julkisoikeudelliset

laitokset nimittédvit yli puolet niiden hallinto-, johto- tai valvontaclimen jdsenista.

Tulkitsen siis niin, ettd julkisen sektorin elimen médrittelyssd on otettava lukuun myos
asetusehdotuksessa viitatun direktiivin 2 artiklan 1 alakohdan lisdksi véhintdankin sen 2
alakohta, mahdollisesti myds sen 3 alakohta, jossa puhutaan julkisista yrityksistd. Tdma laaja
tulkinta julkisvaltaa kdyttivin elimen médrittelystd vastaisi EU-oikeudessa muissa yhteyksissé
valittua tulkintatapaa. Oikeuskdytdnndn perusteella jopa muodollis-organisatorisesti itsendinen
tai yksityisessi muodossa toimiva elin voidaan sitoa valtioon edellyttden, ettd elimelle on
médritelty toimivalta julkisen vallan kdyttoon ja tdllainen toimivalta nojautuu erityiseen
oikeusperustaan.' Vastaavasti valtio kisitteend ymmirretddn valtiontukien yhteydessd hyvin
laajasti, silli SEUT 107 artiklassa tarkoitettujen valtion tukitoimien yhteydessd viitataan
jasenvaltion keskus-, alue- tai paikallishallintoon, alueelliseen tai paikalliseen julkiseen
laitokseen tai ns. julkiseen yritykseen, jossa julkisvalta kdyttdd omistus- ja/tai padtdsvaltaa.
Katson, ettd sddnnosviittausten vuoksi julkisen sektorin elimen mdédrittely jdd liian
epamddrdiselle tasolle, koska asiassa nousee esiin kysymys, onko asetusehdotuksessa
tarkoitettu midritelld julkisvaltaa kdyttdvé taho suppeammin kuin mitd oikeuskdytdnnon ns.

Foster-testi on perinteisesti merkinnyt.

Télla pasttelylld on se valtiovarainministerién muistiossa esitettyjd kantoja tukeva merkitys,
ettei mielestdni ole lainkaan selvid, ettd nyt késilld oleva asetusehdotus koskisi verrattain
kapea-alaisesti ja teknisesti tulkittuna vain Eurooppalaisten perusverkkojen kehittdmiseen
liittyvid toimenpiteitd melko suppeasti miariteltyjen jasenvaltioiden julkisen sektorin elinten
toimesta. Toki periaatteessa SEUT 172 artiklan oikeusperusta voidaan tdhdn hankkeeseen

liitt44, mutta mielesténi timé valinta on problematisoitavissa VM:n muistiossa esitetyin tavoin.

' Ks. C-188/89 Foster (1990) ECR 1-3133, kohta 20,



Muistiossa pohditaan sitd, ettd ehdotetun asetuksen oikeusperustana kuuluisi ehké
pikemminkin olla SEUT 197 artikla, joka koskee EU-oikeuden tdytidnt6onpanoa jasenvaltioissa
ja jota EU voi tukea parantamalla hallinnollista valmiuttaan. Tamé voi merkité tictojenvaihdon
ja virkamiesvaihdon helpottamista seké koulutusohjelmien tukemista. EU voi séddtid tavallista
lainsd4tamisjarjestystd noudattacn asetuksia titd varten sdddettdvistd toimenpiteistd, jotka eivét
kuitenkaan kisitd jdsenvaltioiden lakien ja asetusten yhdenmukaistamista. Oletan, ettd juuri tuo
seikka, edellyttddko nyt késilli oleva yhteentoimiva Eurooppa-asetus kéytdnndssd
harmonisointitoimia eli siis jasenvaltioiden lakien yhdenmukaistamista, on syyni sille, ettei

SEUT 197 artiklaa ole valittu oikeusperustaksi.

Miti laajemmin “julkisen sektorin elin’ mééaritellddn, sitd suuremmaksi nousee todenndkdisyys
jasenvaltioiden lakien yhdenmukaistamisen tarpeelle. Otan konkreettisen esimerkin. Jos
henkilé matkustaa Helsingistd Tallinnaan ja haluaa kayttda sielld suomalaista parkkisovellusta
parkkeeraukseen Tallinnan keskustassa, mutta se ei teknisistd syistd onnistu, niin soveltuuko
nyt késilld oleva asetusehdotus ja syntyyké EU:ssa tarve yhdenmukaistaa lainsdddéntod
parkkeerauksen alalla ja samalla késitys siitd, mikd on julkisen vallan kédyttod ja miké taas
palveluiden vapaan liikkuvuuden piirissd olevaa yritystoimintaa. On huomattava, ettd juuri
parkkifirmojen valvontatyén yksityisestd tai julkisesta luonteesta on Suomessa riidelty

korkeinta oikeutta my6ten.?

Johtopéitikseniini totean, etti esitetty oikeusperusta SEUT 172 artikla ei vaikuta tiysin
kattavan sdidettivini olevan asetuksen soveltamisalaa. Vaikuttaa silté, ettd asetusesitys ei
kohdistu vain Eurooppalaisten perusverkkojen kehittdmiseen, vaan pikemminkin fokus on
laajemmin julkishallinnon sdhkéisten palveluiden ja tiedonvaihdon yhteentoimivuuden
parantamisessa. Tamdn seikan vuoksi oikeusperustaksi soveltuisi paremmin muistiossakin
mainittu SEUT 197 artikla. Mielesténi tdstd oikeusperustaa koskevasta tulkintaongelmasta

Suomen olisi tirkedd pyytd4 neuvoston oikeuspalveluilta lausunto.

3. Huomioita toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteesta

Yhdyn valtioneuvoston arvioon, ettd asetusehdotus on ldhtékohtaisesti toissijaisuusperiaatteen

mukainen, muttei kaikilta osin suhteellisuusperiaatteen mukainen (s. 17). On nimittéin yleiseltd

2 Ks. KKO 2011:43 (pysikéintivirhemaksu).



kannalta katsoen selvdd, ettd sisdmarkkinoiden toimintaan vaikuttava rajat ylittdva
hallinnollinen tehostamistoimi tulee kdytdnnossd toteuttaa EU-tasoisella séddntelylld. Tdma
kuitenkin edellyttdd, ettei tehostamistoimeksi tarkoitettu asetus ylitd sitd, mihin sen
oikeusperusta antaa perusteet. Se on edell4 esitetylld tavalla mielesténi kyseenalaista. Keskityn

seuraavassa kuitenkin ensisijaisesti suhtecllisuusperiaatetta koskevaan ongelmaan.

VM:n muistion tavoin voin myds todeta, ettd asetusesitys vaikuttaa ulottuvan kaikenlaisiin
kansallisiin julkishallinnon sihkoisiin palveluihin, joista ei ole sdddetty EU:n lainsddddnnossé
ja joita ei ole edes tarkoitettu EU:n laajuisiksi. Tdmd on asetusehdotuksessa merkittédva
ongelma. Muistiossa on tuotu esiin komission kanssa kéytyjen keskustelujen perusteella varsin
himmentdvd tulkinta “rajat ylittdvdstd palvelusta” asetusesityksen kontekstissa (s. 13).
Nimittdin se merkitsisi komission mukaan sité, ettd jasenvaltion henkil6 tai yritys voisi kdyttd
toisessa jdsenvaltiossa sdhkoéiscen asiointiin tarkoitettua palvelua eikd tdhdn liittyisi
tictojdrjestelmien  vilistd rajat ylittdvad tiedonvaihtoa. Tdmid merkitsisi sitd, ettd
asetusesityksen 3 artiklan yhteentoimivuusarvioinnin soveltamisala olisi hyvin laaja, kun sitd
sovellettaisiin myds silloin, kun tietoja i siirretd yhden jdsenvaltion viranomaiselta toisen
jdsenvaltion viranomaiselle. Jos ndin tulkitaan, niin tdmd merkitsisi vaikutusarvioinnin
kannalta todellakin tuhansia yhteentoimivuusarvioinnin kohteita, minké tulkitsen olevan

ongelmallista suhteellisuusperiaatteen nikokulmasta.

Mielestidni VM:n muistiossa on erittdin tdrked havainto se (s. 10), ettd jos asetusehdotus koskisi
ainoastaan ’unionin lainsddddnndssd rajat ylittdvaksi sdéddettyjd tietojérjestelmid ja verkkoja,
vaikutusten kohdistuminen rajautuisi tdsméllisesti tunnistettuihin kohteisiin. Tdmé olisi
ennustettavuuden ja siten oikeusvarmuuden kannalta tdrkedd ja siten nyt késilld olevassa
asetusehdotuksessa suositeltava ratkaisu. On nimittdin juuri kuten muistiossa todetaan, ettd kun
soveltamisalaltaan epdméiriisesti ja erilaisten sddnnosviittausten kautta myos monimutkaisesti
séddetty asetus ulottuu mahdollisesti kaikenlaisiin kansallisen julkisen hallinnon sihkéisiin
palveluihin, joita voitaisiin rajat ylittden kéyttdd, vaikutusten arviointi vaikeutuu. Tdssd
vaiheessa on hyvin vaikea edes arvioida sitd, millaisia toimenpiteitd asetuksen velvoitteiden
toteuttaminen  kdytdnnén  tasolla  aiheuttaisi. Myds  EU-lainsddddnndn  tulisi
oikeusvaltiollisuutta kunnioittavassa unionissa olla riittdvan tarkkarajaista ja tdsméllistd, miké
el mielestdni nyt toteudu. Ongelmallista on my®&s varsin lyhyt 3 kuukauden siirtymé&aika

asetuksen voimaantulosta.



Kaiken kaikkiaan voidaan mielestini todeta VM:n muistiota mukaillen (s. 16), ettéd
asetusehdotus luo jossain médrin ennakoimattoman ja siten oikeusvarmuuden kannalta
ongelmallisen sdidntely-ympériston heikentden hyvén hallinnon periaatteiden toteutumista
etenkin  silloin, kun komission hyvidksymien yhteentoimivuusperiaatteiden ja
yhteentoimivuuspuitteiden suhde kansalliseen lainsddddntoon jad  epidselviksi  ja
ohjaustoimivalta olisi ristiriitaista. Naistdi VM:n muistiossa ja lausunnossani esitetyistd

ongelmallisista kysymyksisti olisi hyvé saada vield neuvoston oikeuspalveluiden lausunto.
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