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Eduskunnan hallintovaliokunta on pyytanyt oikeusministeriolta kirjallisen
asiantuntijalausunnon valtioneuvoston kirjelmésta U 98/2022 vp. Valiokunta
on pyytanyt arvioimaan erityisesti kirjelmassa tarkoitetun asetusehdotuksen

oikeusperustaa seka toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden mukaisuutta.

Oikeusperusta

EU-saadosehdotuksen oikeusperusta osoittaa, mihin perussopimuksen
artiklaan perustuvaa, EU:lle annettua toimivaltaa komissio esittaa kaytettavan
saadodksen antamisessa. Oikeusperusta valitaan tapauskohtaisen harkinnan
perusteella, jonka on EU-tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskaytannon
mukaan perustuttava objektiivisiin seikkoihin, jotka voivat olla tuomioistuimen
suorittaman valvonnan kohteena ja joihin kuuluvat erityisesti saadoksen
tarkoitus ja sisaltd. EU-tuomioistuin on vakiintuneesti katsonut, etta
lainsaatajan olisi mahdollisuuksien mukaan pyrittava kayttamaan vain yhta

oikeusperustaa. Vaikka saadoksella olisi kaksi eri tarkoitusta tai siihen
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siséltyisi useampia eri tekijéita, on tuomioistuimen mukaan silti pyrittava
yksiléimaan jokaisen toimen paaasiallinen tai maaraava tarkoitus tai tekija,
jonka perusteella ainoa kaytettava oikeusperusta maaraytyy. Lainsaatajan on
siis ensin pyrittava yksildimaan ehdotuksen olennainen luonne ja erottamaan
toimen ensisijaiset ja keskeiset vaikutukset sen liitannaisista tekijoista ja
valillisista vaikutuksista.

U-kirjelméssa tarkoitetun Yhteentoimiva Eurooppa —sdadoksen
oikeusperustaksi komissio esittdd Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen (SEUT) 172 artiklaa, jonka mukaan EP ja neuvosto vahvistavat
171 artiklan 1 kohdassa tarkoitetut suuntaviivat ja muut toimenpiteet.
Komissio ei tasmenné, mista SEUT 171 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta
toimesta/toimista on kyse. Vaikuttaa silta, ettad kyseeseen tulevat lahinna
toisessa luetelmakohdassa mainitut teknisen standardoinnin alan toimet
verkkojen yhteentoimivuuden turvaamiseksi. Tavoitteiden osalta SEUT 171

artiklassa viitataan 170 artiklaan.

SEUT 170 artiklan 1 kohdassa maaritellaan, ettad kyse on sisdmarkkinoiden
toteuttamiseen (SEUT 26 artikla) seka taloudelliseen, sosiaaliseen ja
alueelliseen yhteenkuuluvaisuuteen (SEUT 174 artikla) liittyvien tavoitteiden
toteuttamisesta. Unionin toiminnan kohteena ovat mm. teletoiminnan
infrastruktuurit ("telecommunications infrastructures"), joita koskevien
Euroopan laajuisten verkkojen perustamiseen ja kehittdmiseen unioni
myo6tavaikuttaa. Tavoitteena on sen mahdollistaminen, etté unionin
kansalaiset, taloudelliset toimijat seka alueelliset ja paikalliset yhteistt voivat
saada tayden hyddyn sellaisen alueen toteuttamisesta johtuvista eduista, jolla
ei ole sisdisia rajoja. Artiklan 2 kohdassa puolestaan todetaan, etta unioni
pyrkii edistamaan toiminnallaan kansallisten verkkojen yhteenliittamista ja
yhteentoimivuutta ("interconnection and interoperability") seké paasya
tallaisiin verkkoihin avointen markkinoiden ja kilpailumarkkinoiden

jarjestelmassa.

Keskeista ehdotuksen oikeusperustan arvioinnin kannalta vaikuttaisi olevan
ensinnakin se, voidaanko katsoa saéantelyn koskevan "Euroopan laajuisten
verkkojen perustamista ja kehittamistéa teletoiminnan infrastruktuurin alalla"
(SEUT 170 (1) kohta) ja/tai "kansallisten verkkojen yhteenliittdmisesta ja
yhteentoimivuudesta seka paasysta tallaisiin verkkoihin ((SEUT 170 (2)

kohta). Toinen arvioinnin kohde on se, onko kyse "teknisesta standardoinnista
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verkkojen yhteentoimivuuden turvaamiseksi" (SEUT 171 (1) toinen

luetelmakohta).

Mita tulee SEUT 171 artiklan kasitteeseen "tekninen standardointi verkkojen
yhteentoimivuuden turvaamiseksi" niin ehdotuksen mukaan
yhteentoimivuusratkaisulla tarkoitettaisiin "teknista eritelmaa, kuten
standardia, tai muuta ratkaisua, kuten viitekehysta, ohjeistoa ja sovellusta,
jossa kuvataan oikeudellisia, organisatorisia, semanttisia tai teknisia
vaatimuksia, jotka verkko- ja tietojarjestelméan on taytettava rajat ylittavan
yhteentoimivuuden parantamiseksi”. U-kirjelméssa ei kyseenalaisteta sité,

etteikd ehdotus koskisi tallaista teknista standardointia.

Sen sijaan U-kirjelméssa todetaan, etta "ei ole ilmeista, ettd ehdotettu asetus
paaasiallisesti kohdistuu SEUT 170 artiklan 1 kohdan mukaisesti Euroopan
laajuisten verkkojen perustamiseen ja kehittdmiseen liikenteen, teletoiminnan
tai energian infrastruktuurin aloilla, silla asetuksella naytetaan tavoiteltavan
viime kadessa julkishallinnon sahkdisten palveluiden ja tiedonvaihdon
yhteentoimivuutta”. Taman vuoksi U-kirjelméssa todetaan, etta
jatkovalmistelussa olisi syyta selvittaa, miltd osin esimerkiksi jasenvaltioiden
kansallisten julkisten palveluiden tarjoamisen ja hallinnoinnin sdénteleminen
kuuluu Euroopan unionin toimivaltaan. SEUT 170 artiklan 2 kohdan

maaraysta ei kasitella.

SEUT 170-172 artiklan maaraykset on lisatty perussopimuksiin jo Maastrichtin
sopimuksella ja niista on 1990-luvulta jonkin verran oikeuskaytantda. Asiassa
C-271/94 oli kyse jarjestelmasta, jossa jasenvaltioiden vélista tavarakauppaa
koskevat tiedot keréattiin suoraan lahettdjilté ja vastaanottajilta menetelmilla,
joilla varmistettiin naiden tietojen perusteellisuus, luotettavuus ja
ajanmukaisuus. Jarjestelméaa koskevalla neuvoston paattksella oli
"paaasiallisesti tarkoitus turvata kansallisten verkkojen yhteentoimivuus
teknisilla operatiivisluonteisilla toimilla". EU-tuomioistuin totesi, etta "'on
kiistamatonta, etta televiestinnan alalla Euroopan laajuisten verkkojen
perustaminen ja kehittaminen edellyttaa kansallisten verkkojen
yhteenliittdmista ja yhteentoimivuutta seké paasya kansallisiin verkkoihin" (k.
26). Tuomioistuin piti SEUT 172 artiklaa vastannutta SEU 129 artiklan d

kohtaa oikeana oikeusperustana ko. saannoksille.

My0ds asiassa C-22/96 (johon komissio viittaa ehdotuksen alaviitteessa 23)

todettiin, etté "Euroopan laajuisten verkkojen perustaminen ja kehittdaminen
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televiestinnan alalla merkitsevat jo sinansa jasenvaltioiden verkkojen
yhteenliittdmista ja yhteentoimivuutta seké paasya tallaisiin verkkoihin", minka
lisdksi riidanalaisessa paatoksessa oli lukuisia saannoksia yhteentoimivuuden
varmistamisesta. Kyseessa olleen neuvoston paatoksen tavoitteena oli
"turvata laheinen yhteisty6 jasenvaltioiden toimivaltaisten hallintojen valilla
seka niiden ja yhteison toimielinten valilla kayttamalla telemaattista tekniikkaa
tietojenvaihdossa”, erityisesti varmistamalla "jasenvaltioiden sisdisten
telemaattisten jarjestelmien yhteentoimivuus”. Siinakin tapauksessa SEU 129

artiklan d kohta oli tuomioistuimen mukaan oikea oikeusperusta.

Edella mainituissa tapauksissa EU-tuomioistuin ei erityisemmin analysoinut
sitd, oliko kyse "Euroopan laajuisten verkkojen perustamisesta ja
kehittamisesta teletoiminnan infrastruktuurin alalla”, vaan naytti pitavan
oikeusperustan kayttamisen osalta riittavana sita, etté kyse oli jasenvaltioiden

sisdisten tietojarjestelmien yhteentoimivuuden varmistamisesta.

SEUT 171-172 artiklojen nojalla on my6s annettu saantelya, jossa
oikeusperustaa on tulkittu melko laajasti, esimerkiksi asetus 2019/517 .eu-
aluetunnuksen toteuttamisesta ja toiminnasta. Silla toteutetaan
maantieteellinen .eu-aluetunnus, jotta voidaan tukea digitaalisia
sisamarkkinoita, rakentaa unionin verkkoidentiteetti ja edistaa rajatylittavia
verkkotoimintoja. Laheisesti nyt kasiteltdavana olevaan ehdotukseen nayttaa
liittyvan asetus 2021/694 Digitaalinen Eurooppa -ohjelman perustamisesta,
jossa sdadetaan rahoituksesta mm. eurooppalaisten julkishallintojen
nykyaikaistamiseen, esim. yhteentoimivuuspuitteiden ja kehitettyjen
ratkaisujen yhteentoimivuuden toteuttamista koskeviin erityistoimiin.
Asetuksen 8 artikla koskee digitaalisten valmiuksien kayttéonottoa ja parasta
kayttoa sekad yhteentoimivuutta: "unionin rahoitusosuudella on pyrittava
seuraaviin operatiivisiin tavoitteisiin digitaalista kuilua kavennettaessa: [...] g)
yhteentoimivien digitaalisten ratkaisujen, muun muassa digitaalisen hallinnon
ratkaisujen, suunnittelun, testauksen, toteutuksen, kayttdénoton ja yllapidon
tukeminen sellaisia unionin tason julkisia palveluja varten, joiden tavoitteena
on innovoinnin edistaminen ja yhteisten puitteiden vahvistaminen
datavetoisten uudelleenkaytettéavien ratkaisujen alustan kautta julkishallintojen
palvelujen tdyden potentiaalin saamiseksi kansalaisten ja yritysten kayttéon".
Komissio viittaa nyt kasiteltavana olevan ehdotuksen oikeusperustaa

koskevissa perusteluissaan viimeksi mainittuun saadokseen.
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Ottaen huomioon edella mainitun tuomioistuin- ja saaddskaytannon vaikuttaa
silta, ettd SEUT 172 artiklan kayttdminen oikeusperustana on perustunut
SEUT 170-171 artiklan maaraysten verrattain laajaan tulkintaan. Komission
ehdotuksen mukaan "asetuksessa saadetaan toimenpiteista, joilla edistetaan
julkisten palvelujen tarjoamiseen tai hallinnointiin unionissa kaytettavien
verkko- ja tietojarjestelmien yhteentoimivuutta rajojen yli vahvistamalla
julkisen sektorin yhteentoimivuuden yhteiset saannoét ja koordinointipuitteet
tavoitteena edesauttaa yhteentoimivan Euroopan laajuisen digitaalisten
julkisten palvelujen infrastruktuurin kehittymista". Yksityiskohtaisissa
perusteluissa todetaan asetuksen kohteesta, etta se on "“julkisten palvelujen
tarjoamiseen tai hallinnointiin unionissa kaytettavien verkko- ja
tietojarjestelmien maiden rajat ylittdvan yhteentoimivuuden eurooppalaisen
verkoston perustaminen ja olemassa olevien kansallisten julkisten palvelujen
vdlisten yhteyksien tukeminen". Ehdotus nayttaa siis vahintaankin kytkeytyvan
SEUT 170 artiklassa tarkoitettuihin tavoitteisiin sellaisina, kuin EU-

tuomioistuin on niita oikeuskaytanndssaan tulkinnut.

U-kirjelmé&n mukaan jatkovalmistelussa olisi arvioitava, tulisiko
oikeusperustana pikemminkin olla hallinnollista yhteistytta koskeva SEUT
197 artikla. Kyseisen maarayksen keskeinen siséltd on oikeusperustan
nakokulmasta 2 kohta, jossa todetaan, etta "unioni voi tukea jasenvaltioiden
ponnisteluja parantaa hallinnollista valmiuttaan panna unionin oikeus
taytantdon. Tahan toimintaan voi erityisesti kuulua tietojenvaihdon ja
virkamiesvaihdon helpottaminen seké koulutusohjelmien tukeminen.
Jasenvaltio ei ole velvollinen ottamaan vastaan tallaista tukea”. Tama
maarays voisi kenties tulla kyseeseen oikeusperustana, jos asetus
annettaisiin sisalloltaan ja soveltamisalaltaan huomattavasti suppeampana
kuin mita komissio esittda, esimerkiksi siten, ettd sen soveltaminen rajoittuisi
vain niihin julkisiin palveluihin, joita koskevaa EU-sdéantelya on annettu, eika

saados olisi miltdan osin jasenvaltioiden viranomaisia velvoittava.

Kuten edella on todettu SEUT 170 artiklan 1 kohdassa méaaritellaan, etta
Euroopan laajuisten verkkojen perustamiseen ja kehittamiseen
myo6tavaikutetaan EU:ssa mm. sisdmarkkinoihin (SEUT 26 artikla) liittyvien
tavoitteiden toteuttamiseksi. Komissio perusteleekin ehdotustaan silla, etta
julkisen sektorin digitaalisten palvelujen korkeatasoinen yhteentoimivuus on
olennaisen tarkeaa digitaalisten sisamarkkinoiden kannalta. Jos ehdotettua

asetusta ei olisi mahdollista perustaa SEUT 172 artiklan maaraykseen,
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sisdmarkkinoiden toteuttamista koskeva SEUT 114 artikla voisi tulla
kyseeseen. Se on luonteeltaan toissijainen oikeusperustamaarays, jota
voidaan soveltaa sisdmarkkinatavoitteiden toteuttamiseksi, jollei
perussopimuksissa toisin maarata; toisin sanoen kun perussopimuksissa ei

ole toista, ko. sdaadoksen kannalta asianmukaisempaa oikeusperustaa.
Toissijaisuusperiaate

Toissijaisuus- eli subsidiariteettiperiaate on EU:n toimivallan kayttda koskeva
periaate eli se on relevantti vain, jos ehdotuksella on asianmukainen
oikeusperusta perussopimuksessa. SEU 5 artiklan 3 kohdan mukaan
toissijaisuusperiaate koskee vain aloja, jotka eivat kuulu unionin
yksinomaiseen toimivaltaan. Mikaan edella mainituista
oikeusperustamaarayksista ei koske unionin yksinomaiseen toimivaltaan

kuuluvaa alaa, joten toissijaisuusperiaate soveltuu ehdotukseen.

SEU 5 artiklan 3 kohdan mukaan unionin toiminta on mahdollista vain, jos
suunniteltujen toimenpiteiden tavoitetta ei voida "riittavalla tavalla saavuttaa”
jasenvaltioiden tasolla, ja jos tavoite voidaan "toiminnan laajuuden tai
vaikutusten vuoksi saavuttaa paremmin unionin tasolla”. Komissio perustelee
ehdotuksensa toissijaisuusperiaatteen mukaisuutta toteamalla, etta
"toimenpiteita, joilla tuetaan maiden rajat ylittavaa julkisen sektorin
yhteentoimivuutta koko EU:ssa, ei voida toteuttaa pelkastaan jasenvaltioiden
toimin, vaan ne edellyttavat koordinointia EU:n tasolla. EU:n laajuisen
jasennellyn yhteistydn kehittdminen julkisen sektorin yhteentoimivuuden

tukemiseksi on luonteeltaan EU:n tasolla toteutettava tehtava."

Komission perustelut ovat siind suhteessa vakuuttavia, ettd on vaikea nahda,
miten jasenvaltiot voisivat yksin sdannella ehdotuksessa tarkoitettua
jasenvaltioiden valista yhteistytta. U-kirjelmasta kay kuitenkin ilmi, etta asetus
vaikuttaisi ulottuvan myo6s sellaisiin julkishallinnon palveluihin, joista ei ole
saadetty unionin lainsaadanndssa ja joita ei ole tarkoitettu EU:n laajuisiksi,
minké& vuoksi valtioneuvosto pitaéa tarpeellisena arvioida, onko ehdotus kaikilta

osin toissijaisuusperiaatteen mukainen.

Toissijaisuusperiaate ei ole pelkastaan — eikéa edes padasiassa —
oikeudellinen periaate, vaan sen mukaisuuden arviointi edellyttaa
tarkoituksenmukaisuusharkintaa. EU-tuomioistuimen vakiintuneen

oikeuskaytanndon mukaan lainsaatajalle on annettava laaja harkintavalta
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aloilla, joilla siltd edellytetaan poliittisten, taloudellisten ja sosiaalisten
valintojen tekemista ja joilla sen on suoritettava monitahoisia arviointeja.
Toimenpide voidaan unionin tuomioistuimen mukaan katsoa lainvastaiseksi
ainoastaan, jos kyseinen toimenpide on ilmeisen soveltumaton toimivaltaisen
toimielimen tavoitteleman paamaaran saavuttamiseen.
Tarkoituksenmukaisuusperusteilla sen toissijaisuusperiaatteen mukaisuus

voidaan kuitenkin silloinkin kiistaa poliittisessa paattksenteossa.
Suhteellisuusperiaate

Suhteellisuusperiaate on unionin oikeuden yleinen oikeusperiaate, jonka yksi
iimentyma on SEU 5 artiklan 4 kohdan méaarays: sen mukaan unionin
toiminnan sisaltd ja muoto eivat saa ylittda sitéa, miké on tarpeen
perussopimusten tavoitteiden saavuttamiseksi. Tassa yhteydessa on kyse

EU:n toimivallan kayttda koskevasta periaatteesta.

Unionin toiminnan muodolla viitataan saadostyyppiin, erityisesti kysymykseen
siitd, tulisiko saantely toteuttaa asetuksella vai direktiivilla. Asetus vaikuttaa
tassa yhteydessa oikealta valinnalta ottaen huomioon, etta saadoksella
luodaan eurooppalaisia yhteistydelimia ja -menetelmia esim. rajat ylittavan
yhteentoimivuuden hallinnointiin. Sellaiseen sééntelyyn asetus sopii
paremmin kuin direktiivi, joka edellyttaisi "muuntamista” kansalliseksi

lainsaadannoksi.

Unionin toiminnan sisaltd puolestaan viittaa saantelyn sisaltéon: se ei saa
ylittaa sitd, mika on tarpeen perussopimusten tavoitteiden saavuttamiseksi.
Myds suhteellisuusperiaatteen osalta EU-tuomioistuin on katsonut, ettd EU:n
lainsaatajalle on jatettava sille mydnnetyn toimivallan kayttdmisessa laaja
harkintavalta aloilla, joilla sen toiminnalta edellytetdén seka poliittisten etta
taloudellisten tai sosiaalisten valintojen tekemisté ja joilla sen on suoritettava
monitahoisia arviointeja. Tuomioistuimen noudattama kriteeri sen arvioidessa,
onko toimi suhteellisuusperiaatteen mukainen vai ei, on tassékin yhteydessa
se, onko kyseinen toimenpide ilmeisen soveltumaton tavoitellun paamaaran
saavuttamiseksi. Mutta vaikka lainsaatajalla on laaja harkintavalta, sen on
tuomioistuimen mukaan perustettava toimenpiteen valinta objektiivisiin
kriteereihin ja tarkasteltava kaikkia sen tilanteen kannalta merkityksellisia
seikkoja ja olosuhteita, jota toimella aiotaan saannelld. Lainsaatajan on

arvioitava naiden tietojen perusteella, ovatko valitulla toimenpiteella
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tavoiteltavat paamaarat omiaan oikeuttamaan tiettyjen toimijoiden osalta jopa

huomattavatkin epaedulliset seuraukset.

Suhteellisuusperiaatteeseen vetoaminen edellyttaa, etta voidaan nayttaa,
minkéalainen toiminta tayttaisi sen, mika on tarpeen kyseessa olevan
tavoitteen toteuttamiseksi ja milla perusteilla tavoitteen katsottaisiin olevan
saavutettavissa vahemman pakottavin keinoin. Huomioon otettavia seikkoja
voivat olla esimerkiksi aloitteesta johtuvat perusoikeuksien rajoitukset seka
haitallisten seurausten, kuten taloudellisten tai hallinnollisten kustannusten,
oikeasuhtaisuus tavoiteltuun paamaaraan nahden. U-kirjelméassa viitataan
siihen, ettd asetuksen mukaisista velvoitteista aiheutuvat kustannukset voivat
osoittautua suhteettomiksi palveluiden tavoitteita ajatellen tai johtaa siihen,
ettd ratkaisuja ei enda kehiteta sen vuoksi, etta asetuksella luodut velvoitteet
esimerkiksi yhteentoimivuusratkaisujen jakamiseen muiden saataville

osoittautuvat liian raskaiksi.
Henkildtietojen suoja

Asetusehdotus on merkityksellinen perustuslain 10 §:n 1 momentissa ja
perusoikeuskirjan 8 artiklassa turvatun henkil6tietojen suojan nakékulmasta.
Ehdotuksessa ehdotetaan EU:n yleista tietosuoja-asetusta (EU) 2016/680
seka nk. toimielinten tietosuoja-asetusta (EU) 2018/1725 tdsmentavaa
saantelya henkilttietojen kasittelysta ja sen valvonnasta. Asetuksen 11 ja 12
artiklassa saadettaisiin sdéntelyn testiymparistdjen perustamisesta ja niihin

osallistumisesta.

Asetuksella luotaisiin oikeusperusta henkildtietojen kasittelylle saantelyn
testiymparistdissa. Ehdotettava saantely olisi ehdotuksen mukaan tarpeen
mahdollisten tietosuojaan liittyvien riskien ennaltaehkaisemiseksi ja
hallinnoimiseksi. Talta osin asetus siséltaisi sddnndkset muun muassa
testiymparistdon liittyvista vastuista ja valvonnasta seka edellyttaisi
jasenvaltioiden toimivaltaisilta tietosuojaviranomaisilta osallistumista
testiymparistdjen toimintaan. Ehdotuksen mukaan tietosuojaviranomaisten
osallistumisen testiympariston toimintaan ei tulisi vaikuttaa niille EU:n
tietosuojasaantelyssa saadettyihin valvonta- ja toimivaltuuksiin. Kuten U-
kirjielmassa nostetaan esiin, ehdotetut séannokset testiymparistdja valvovien

viranomaisten rooleista edellyttaisivat kuitenkin viela tarkempaa arviointia.
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Jatkovalmistelussa tulisi varmistaa liséksi, minkalaisia henkil6tietoja
testiymparistoissa kasiteltaisiin. Mikali kasiteltavat tiedot olisivat luonteeltaan
arkaluonteisia, tulisi jatkovalmistelussa varmistaa, etta ehdotettava saantely
on yhteensopivaa yhtaalta EU:n tietosuojasaantelyn kanssa (huomioiden
erityisiin henkildtietoryhmiin kuuluvien tietojen kasittelya koskevat reunaehdot)
ja toisaalta ottaa huomioon perustuslakivaliokunnan lausuntokaytannén
arkaluonteisina pidettavien henkilotietojen kasittelyn osalta. Valiokunta on
kiinnittanyt erityista huomiota siihen, etta arkaluonteisten tietojen kasittely
rajataan tasmallisilla ja tarkkarajaisilla saanndksilla vain valttamattomaan (ks.
PeVL 14/2018 vp ja siind mainitut lausunnot).

Asetusehdotuksen suhdetta EU:n tietosuojasaantelyyn tulisi edella mainittu
huomioiden arvioida jatkovalmistelussa viela tarkemmin ja varmistaa, etta
ehdotetut henkildtietojen kasittelya koskevat séannokset ovat yhteensopivia
EU:n tietosuojasaantelyn kanssa.



