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Eduskunnan hallintovaliokunnalle

U 98/2022 vp: Valtioneuvoston kirjelm& eduskunnalle komission ehdotuksesta Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetukseksi toimenpiteista julkisen sektorin yhteentoimivuuden
korkean tason saavuttamiseksi unionissa (Yhteentoimiva Eurooppa -saados)

Minulta on pyydetty lausuntoa, jossa arvioin erityisesti asetusehdotuksen oikeusperustaa ja
toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden mukaisuutta. Lahestyn asiaa oikeudellisesta
nakokulmasta, enkéd ota kantaa esimerkiksi sdantelyn tarkoituksenmukaisuuteen.

Oikeusperusta

Oikeusperustassa on kysymys siitd, onko unionilla toimivaltaa. SEU 5(2) artikla méaraa: "Annetun
toimivallan periaatteen mukaisesti unioni toimii ainoastaan jasenvaltioiden sille perussopimuksissa
antaman toimivallan rajoissa ja kyseisissa sopimuksissa asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi.”
Kaytannodssa tama tarkoittaa, etta jokaisella unionin toimella on oltava perussopimuksissa
maadritelty oikeusperusta. EU:n tuomioistuimen vakiintuneen tulkintakdytannon mukaan
oikeusperusta maaraytyy toimen tarkoituksen ja sisallon perusteella.

Komission ehdotuksen oikeusperusta on SEUT 172 artikla. Se on osa sopimuksen lukua Euroopan
laajuisista verkoista, joka késittad SEUT 170-172 artiklat. SEUT 170 artikla asettaa tavoitteet. Sen
mukaan "unioni mydtavaikuttaa Euroopan laajuisten verkkojen perustamiseen ja kehittamiseen
liikenteen, teletoiminnan ja energian infrastruktuurien aloilla”. Taman tarkoituksena on tuottaa
EU:n sisaisesti yhtendisestd alueesta johtuvia hyotyja esimerkiksi kansalaisille ja yrityksille, seka
myotavaikuttaa sisdmarkkinoihin ja taloudelliseen, sosiaaliseen ja alueelliseen
yhteenkuuluvuuteen. Unionin pyrkimyksen& on edistaa “kansallisten verkkojen yhteenliittdmista ja
yhteentoimivuutta seka péaasya tallaisiin verkkoihin.” Naiden tavoitteiden toteuttamiseksi SEUT
171 artikla m&arad, ettd unioni muun muassa ”"panee erityisesti teknisen standardoinnin alalla
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taytantoon kaikki toimet, jotka saattavat osoittautua tarpeellisiksi verkkojen yhteentoimivuuden
turvaamiseksi”. SEUT 172 artikla puolestaan méaaraa, etta ndmé toimenpiteet tehdaan EU:n
tavallisessa lainsédatamisjarjestyksessa.

Onko SEUT 172 artikla oikea oikeusperusta? Taté tulee arvioida erityisesti endotuksen
tarkoituksen ja sisallon perusteella. Arvioinnissa pitaa erityisesti ottaa huomioon, ettd EU:n
tuomioistuin on kasitellyt asiaa Telemaattiset verkot -tuomiossaan.? Telemaattisissa verkoissa oli
kysymys neuvoston paatoksesta, jolla pyrittiin parantamaan hallintojen valista telemaattista
tietojenvaihtoa hallintojen vélisen yhteistyon helpottamiseksi. EU:n tuomioistuin katsoi, etta SEUT
172 artikla oli oikea oikeusperusta. Paatokselld oli tarkoitus my6tévaikuttaa Euroopan laajuisten
telemaattisten verkkojen perustamiseen ja kehittdmiseen hallintojen valilla. Se pyrki SEUT 171
artiklan mukaisesti mm. turvaamaan jasenvaltioiden sisdisten telemaattisten jarjestelmien
yhteentoimivuuden, ja siind séadettiin menettelysta "yhteisten sdantojen ja menettelyjen
hyvaksymiseen teknisen ja hallinnollisen keskinaisen toimivuuden aikaansaamiseksi”. Taman
johdosta se oli seka tarkoituksensa etté sisaltonsa osalta Euroopan laajuisten verkkojen
oikeusperustan piirissa.

Mika on nyt kasilla olevan Yhteentoimiva Eurooppa -ehdotuksen tarkoitus? Ehdotuksen
ensimmaisen perustelukappaleen mukaan tarkoituksena on "vahvistaa julkisten palvelujen
tarjoamiseen tai hallinnointiin unionissa kaytettavien verkko- ja tietojarjestelmien maiden rajat
ylittavan yhteentoimivuuden kehittdmista, jotta unionin julkishallinnot voivat tehda yhteisty6té ja
tarjota julkisia palveluja yli rajojen”. Perustelukappale myds huomauttaa, etta julkisen sektorin
“yhteentoimivuudella on merkittava vaikutus perussopimuksissa vahvistettuun tavaroiden ja
palvelujen vapaaseen liikkuvuuteen, koska raskas byrokratia voi luoda merkittavia esteité varsinkin
pk-yrityksille.”

Tama tarkoitus nayttaa vastaavan SEUT 170 ja 171 artiklan vaatimuksia. Ensinnékin kyseessa on
teletoiminnan infrastruktuurin ala. SEUT 170 artiklan suomenkielinen versio voi kenties antaa
kuvan, etta artikla koskisi nimenomaisesti vain teletoiminnan alaa kaupallisessa mielessa, mutta
esimerkiksi englanninkielinen versio selvent&a, etté kyseessa on laajempi
televiestintéinfrastruktuurin alue (area of telecommunications infrastructure) ja Telemaattiset
verkot -tuomio hyvaksyi nimenomaisesti hallintojen valisen tiedonvaihdon artiklan piiriin. Toiseksi
tarkoituksena on tuottaa yhtendisestéa alueesta johtuvia etuja mm. kansalaisille ja yrityksille, sek&
myotéavaikuttaa sisdmarkkinoiden toteuttamiseen, kuten SEUT 170 artikla vaatii. Kolmanneksi
yhteentoimivuuden kehittdminen on nimenomaisesti SEUT 171 artiklan mukaista.

Entd ehdotuksen sisélt6? Onko se SEUT 170-172 artiklojen piirissa? Ehdotuksen varsinaiset
saadosartiklat koskevat tietoverkkojen yhteentoimivuutta, tukevat sité esimerkiksi koulutuksen
kautta, hallinnoivat rajat ylittdvaa yhteentoimivuutta tai koskevat siihen liittyvaa suunnittelua ja
seurantaa. Nahdakseni niiden sisaltod vastaa yleisesti SEUT 170-172 vaatimuksia. Erityisesti on
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kysymys SEUT 171(1) artiklan mukaisista toimista, ”jotka saattavat osoittautua tarpeellisiksi
verkkojen yhteentoimivuuden turvaamiseksi”.

Valtioneuvosto pohtii, tulisiko oikeusperustana pikemminkin olla hallinnollista yhteisty6té koskeva
SEUT 197 artikla. Tama artikla on kuitenkin tarkoitettu nimenomaisesti vain tukemaan
jasenvaltioiden hallinnollista valmiutta panna unionin oikeus taytantoon, eika sen perusteella voi
yhdenmukaistaa jasenvaltioiden lakeja tai asetuksia. Yhteentoimiva Eurooppa -ehdotus menee
tata pidemmalle, eiké sité voisi perustaa SEUT 197 artiklaan. Hallinnollinen yhteisty6 luonnollisesti
edistyy yhteentoimivien tietoverkkojen loogisena seurauksena. T&sta ei kuitenkaan seuraa, etta
tietoverkkojen yhteentoimivuuden kehittdminen putoaisi Euroopan laajuisia verkkoja koskevan
unionin toiminnan ulkopuolelle, kuten julkiasiamies hyvin selitti Telemaattiset verkot -tapauksen
ratkaisuehdotuksessa.? Niinpa EU:n tuomioistuin katsoi tapausta koskeneessa paatoksessaan, etta
SEUT 172 artikla oli asianmukainen oikeusperusta, koska kysymys oli jasenvaltioiden siséisten
telemaattisten jarjestelmien yhteentoimivuudesta, vaikka lopullisena paatavoitteena olikin
hallintojen valisen yhteistyon helpottaminen.

On totta, ettéd asetusehdotus pyrkii Euroopan laajuisten verkkojen kehittamisen lisaksi
parantamaan sisamarkkinoiden toimintaa. Tama nakyy esimerkiksi endotuksen 1(2) artiklan
mukaisessa laajassa soveltamisalassa, jota valtioneuvosto haluaisi kaventaa. Voisi siis ajatella, etta
sisdmarkkinoita koskeva SEUT 114 artikla pitaisi myds mainita oikeusperustana. Tama ei ole
mielesténi tarpeen. Sisdmarkkinapdamaarat ja verkkoihin paéasyn helpottaminen ovat jo SEUT 170
artiklan mukaan Euroopan laajuisten verkkojen perustamisen ja toteuttamisen tavoitteita. EU:n
tuomioistuimen oikeuskaytantd on myos selventanyt, etté erityisia oikeusperustoja on kaytettava
yleisten oikeusperustojen sijaan ja jos sdadoksella tavoitellaan useita pdamaaria, niista tarkein
maarittaa oikeusperustan. Joka tapauksessa asialla ei ole kaytannon merkitysta, koska SEUT 114
artiklan sisamarkkinaoikeusperusta maaréad EU:n tavallisesta lainsaatamisjarjestyksestd, kuten
SEUT 172 artiklakin.

Nahdé&kseni endotus on siis seka tarkoituksensa etta sisaltonsa perusteella SEUT 172 artiklan
piirissa, eli sille on valittu asianmukainen oikeusperusta.

Toissijaisuusperiaate

Toissijaisuusperiaatteessa on kysymys siita, tulisiko unionin kayttaa silla olevaa toimivaltaa. SEU
5(3) artikla maaraa: "Toissijaisuusperiaatteen mukaisesti unioni toimii aloilla, jotka eivat kuulu sen
yksinomaiseen toimivaltaan, ainoastaan jos ja silta osin kuin jasenvaltiot eivat voi keskushallinnon
tasolla tai alueellisella taikka paikallisella tasolla riittavalla tavalla saavuttaa suunnitellun
toiminnan tavoitteita, vaan ne voidaan suunnitellun toiminnan laajuuden tai vaikutusten vuoksi
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saavuttaa paremmin unionin tasolla.” On huomattava, ettd SEUT 4(2) artiklan mukaan Euroopan
laajuiset verkot ovat osa unionin ja jasenvaltioiden kesken jaettua toimivaltaa, eli periaate
soveltuu ja ehdotuksen on kunnioitettava sité.

On néhdakseni selvag, ettd ehdotus kunnioittaa toissijaisuusperiaatetta. Yksittainen jasenvaltio ei
voi saavuttaa ehdotetun asetuksen tavoitetta, eli ”verkko- ja tietojarjestelmien maiden rajat
ylittavan yhteentoimivuuden kehittamista”. Yksi valtio ei voi varmistaa, etta kaikkien eri valtioiden
jarjestelmat ovat yhteentoimivia. Tavoite voidaan saavuttaa ainoastaan unionin tasolla.®

Suhteellisuusperiaate

Suhteellisuusperiaatteessa on kysymys siitd, miten unionin toimivaltaa tulisi k&yttaa. SEU 5(4)
artikla maaraa: ”Suhteellisuusperiaatteen mukaisesti unionin toiminnan sisaltd ja muoto eivat saa
ylittaa sitd, mika on tarpeen perussopimusten tavoitteiden saavuttamiseksi.” EU:n tuomioistuimen
mukaan tdma tarkoittaa erityisesti, etta unionin “toimilla ei saa ylitt4a niita rajoja, jotka johtuvat
siitd, mika on tarpeellista niilla lainmukaisesti tavoiteltujen paamaérien toteuttamiseksi ja tdhéan
soveltuvaa, eli silloin, kun on mahdollista valita usean tarkoituksenmukaisen toimenpiteen valilla,
on valittava vahiten rajoittava, eivatka toimenpiteista aiheutuvat haitat saa olla liian suuria
tavoiteltuihin paamaariin nahden”.®

EU:n tuomioistuin antaa yleisesti unionin lainsaatajalle laajan harkintavallan
suhteellisuusperiaatetta soveltaessaan. Se ei sadnnénmukaisesti kyseenalaista unionin
lainsaatdjan paatosten suhteellisuutta, ellei kyseessa ole periaatteen ilmeinen loukkaus. Se ei
lahde itsendisesti arvioimaan, oliko lainsaatgjan valitsema toimenpide paras mahdollinen, vaan
kumoaa toimen ainoastaan, jos se on ilmeisen soveltumaton.” On kuitenkin huomattava, etta
perusoikeusloukkausten kohdalla EU:n tuomioistuin ottaa tiukemman linjan. Nyt k&sill& olevassa
ehdotuksessa ei tallaisista liene yleisesti kysymys, joskin valtioneuvosto huomauttaa U-kirjelman
sivulla 16, etta joiltakin osin ehdotuksen saannoksia tulisi vield selkeyttaa.

Valtioneuvosto huomauttaa, ettd asetusehdotus saattaa vaikuttaa kaikenlaisiin kansallisiin
julkishallinnon s&hkaisiin palveluihin, joista ei ole sa&detty unionin lainsdadanngssa ja joita ei ole
tarkoitettu EU-laajuisiksi. Talta osin on kuitenkin huomattava, ettd ehdotuksen tarkoituksena on
edistdad yhteentoimivuutta mm. sisdmarkkinoiden toteutumisen vuoksi. Jasenvaltioiden valilla
tapahtuvan taloudellisen toiminnan ja niiden valilla lilkkuvien kansalaisten kannalta helppo paasy
kansallisiin julkishallinnon sahkaisiin palveluihin voi olla tarkeaa.

Minun on vaikea néhd4, ettd ehdotuksessa olisi sellaisia raikeita suhteellisuusperiaatteen
loukkauksia, jotka tekisivat siité jo lahtokohtaisesti lainvastaisen. Se, ettd ehdotuksen
yksityiskohtien tarkoituksenmukaisuudesta ja suhteellisuudesta voidaan olla perustellusti eri
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mieltd, ei vield tarkoita, ettd periaatetta olisi oikeudellisesti loukattu yll& kuvatulla ilmeisella
tavalla.

Yhteenveto

Yhteentoimiva Eurooppa -asetusehdotuksen oikeusperustaa on tarkasteltava EU:n tuomioistuimen
Telemaattiset verkot -ratkaisun valossa.? Valittu oikeusperusta vaikuttaa asianmukaiselta.
Asetusehdotus kunnioittaa toissijaisuusperiaatetta. Suhteellisuusperiaatteen osalta unionin
lainsaatajalla on laaja harkintavalta, ja ainoastaan periaatteen ilmeiset loukkaukset voivat johtaa
asetuksen lainvastaisuuteen (olettaen, etta perusoikeuksia ei loukata).

Turussa, 17. tammikuuta 2023,
Jukka Snell

Eurooppaoikeuden professori, Turun yliopisto
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