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Hallituksen esitys eduskunnalle EU:n yleista tietosuoja-asetusta taydentavaksi lainsaddannoksi

Kysymyksenasettelu:

Perustuslakivaliokunta on pyytanyt kasitystani siitd, kuinka laajan kansallisen liikkumavaran EU:n
yleinen tietosuoja-asetus jattaa seuraamusmaksun maaradamiseen liittyvan menettelyn ja
toimivaltaista valvontaviranomaista koskevan saantelyn osalta. Kysymys on sikali hankala, etta
kyseessa on uusi asetus, jonka soveltamisesta ei ole oikeuskadytantda. Joudun siis osittain
nojautumaan EU-oikeuden yleisiin periaatteisiin. Kasittelen ensin tietosuoja-asetuksen
lahtokohtaa, sitten hallintovaliokunnan ehdotusta ja viimeiseksi asetuksen 83(9) artiklan
poikkeuksen soveltuvuutta.

EU:n tietosuoja-asetuksen lahtokohta

EU:n tietosuoja-asetus lahtee siitd, ettd asetuksen 83 artiklan mukaiset hallinnolliset sakot maaraa
kansallinen valvontaviranomainen. Jokaisen jasenvaltion on 51 artiklan perusteella asetettava yksi
tai useampia téllaisia viranomaisia.! Viranomaisilla on oltava samat toimivaltuudet kaikissa
jasenvaltioissa. Johdantokappale 129 selittda taman tarpeella varmistaa asetuksen
johdonmukainen seuranta ja taytantéonpano kaikkialla unionissa. Johdantokappale 150 lisaa, etta
erityisesti hallinnollisten seuraamusten lujittamiseksi ja yhdenmukaistamiseksi jokaisella
valvontaviranomaisella olisi oltava valtuudet maarata hallinnollisia sakkoja. Niinpa 58 artiklassa
maarataan, ettd jokaisella valvontaviranomaisella tulee olla tietyt valtuudet, ja 58(2)(i) kohdan

1 Useampia valvontaviranomaisia kdytetiin etenkin Saksassa, joka on liittovaltio, sen osavaltioiden toimivaltuuksien
vuoksi.



mukaan jokaisella valvontaviranomaisella on valtuus maarata asetuksen 83 artiklan nojalla
hallinnollinen sakko.

Asetuksen 83(9) artiklassa kuitenkin saadetaan poikkeus siihen, ettd sakon maaraa
valvontaviromainen. Se soveltuu tilanteisiin, joissa jasenvaltion oikeusjarjestelmassa ei sdadeta
hallinnollisista sakoista. Nadissa tapauksissa 83 artiklaa voidaan soveltaa niin, ettd sakon panee
vireille toimivaltainen valvontaviranomainen ja sen maaraavat toimivaltaiset kansalliset
tuomioistuimet. Tassa yhteydessa pitaa varmistaa, etta nama oikeussuojakeinot ovat tehokkaita ja
niilla on vastaava vaikutus kuin valvontaviranomaisten maaraamilla hallinnollisilla sakoilla.
Maarattavien sakkojen on joka tapauksessa oltava tehokkaita, oikeasuhteisia ja varoittavia.
Johdantokappaleessa 151 selitetdan: “Tanskan ja Viron oikeusjarjestelmat eivat mahdollista taman
asetuksen mukaisia hallinnollisia sakkoja. Hallinnollisia sakkoja koskevia sa@nt6ja voi soveltaa niin,
ettd Tanskassa sakon maardavat toimivaltaiset kansalliset tuomioistuimet rikosoikeudellisena
seuraamuksena ja Virossa sakon maaraa valvontaviranomainen rikkomusmenettelyn puitteissa,
edellyttden etta kyseisten jasenvaltioiden saantojen tallaisella soveltamisella on vastaava vaikutus
kuin valvontaviranomaisten maaraamilla hallinnollisilla sakoilla.”

Eli yksinkertaistaen: jasenvaltioiden on annettava kansalliselle valvontaviranomaiselle valtuus
maarata hallinnollisia sakkoja. Jos se ei ole mahdollista jasenvaltion oikeusjarjestelmassa,
valvontaviranomaisen tulee voida panna sakot vireille, mutta ne maaraa tuomioistuin.

Hallintovaliokunnan ehdotukset

Hallintovaliokunta ehdottaa, ettad tietosuoja-asetuksen 83 artiklassa tarkoitetun hallinnollisen
sakon (seuraamusmaksu) maaraisi tietosuojavaltuutettujen ja apulaistietosuojavaltuutettujen
yhdessda muodostama seuraamuskollegio (24 § 1 mom.). Apulaistietosuojavaltuutettuja tulisi
ehdotuksen mukaan olla vahintaan kaksi (9 § 1 mom.).

Tama on nahdakseni sopusoinnussa EU:n tietosuoja-asetuksen kanssa. Asetuksessa ei maarata
kansallisten valvontaviranomaisten sisdisesta rakenteesta tai paatoksenteosta, vaan ne on jatetty
jasenvaltioiden harkintavaltaan. Toki harkintavaltaa rajoittavat asetuksen tarkoitus ja sdannot seka
EU-oikeuden yleiset periaatteet, mutta en née hallintovaliokunnan ehdotuksessa mitdan, mika olisi
taman kannalta ongelmallista.

Keskeinen seikka on, etta hallinnollisen sakon maaraaminen kuuluu nimenomaan kansalliselle
valvontaviranomaiselle, eika valtuuksia ole jaettu eri viranomaisten vililla. Tallainen valtuuksien
jako ei olisi asetuksen 58 artiklan mukaista, silla se vaatii, etta jokaisella valvontaviranomaisella on
kaikki siind maaritellyt toimivaltuudet.



Tuomioistuin hallinnollisen sakon maaraadjana

Hallintovaliokunta on hylannyt ajatuksen siitd, etta Suomi voisi kayttaa hyvakseen tietosuoja-
asetuksen 83(9) artiklan mukaista poikkeusta, jossa valvontaviranomainen panee hallinnollisen
sakon vireille ja sen maaraa tuomioistuin. Se katsoo: "Kyseinen mahdollisuus koskee kuitenkin
ainoastaan Tanskaa ja Viroa, mika kay ilmi asetuksen johdanto-osan kappaleesta 153. Suomella ei
siten ole kansallista harkintamarginaalia saataa menettelystd, jossa hallinnollisen
seuraamusmaksun maaraisi valvontaviranomaisen sijaan tuomioistuin.” Talta osin en yhdy
hallintovaliokunnan kantaan. Tama johtuu EU-oikeuden periaatteista, joiden seurauksena
johdantokappaleilla on vain rajallinen oikeusvaikutus.

EU:n tuomioistuimen oikeuskaytdanndossa on tehty selva ero oikeudellisesti velvoittavien artiklojen
ja johdantokappaleiden vililla. Johdantokappalieden tehtavana on selittaa lainsdatajan tarkoitus ja
auttaa laintulkinnassa. Niilla ei ole sitovaa oikeudellista merkitysta. Syyna tahan ovat
oikeusvarmuusseikat.

Niinpa esimerkiksi tapauksessa Nilsson EU-tuomioistuin lausui seuraavaa: "Talta osin on todettava,
ettei yhteison saadoksen johdanto-osalla ole sitovaa oikeusvaikutusta eika johdanto-osaan voida
vedota kyseisen saaddksen varsinaisista sdannoksista poikkeamiseksi.”? Vastaavasti tapauksessa
Casa Fleischhandels se lausui: ”Whilst a recital in the preamble to a regulation may cast light on
the interpretation to be given to a legal rule, it cannot in itself constitute such a rule.”3
Tapauksessa Deutsches Milch-Kontor se totesi ettd "yhteison saddoksen johdanto-osalla ei ole
sitovaa oikeusvaikutusta eika johdanto-osaan voida vedota kyseisen sdaadoksen varsinaisista
saannoksista poikkeamiseksi eika ndiden saanndsten tulkitsemiseksi tavalla, joka on selvasti niiden

sanamuodon vastainen”.?

Julkiasiamies Léger selitti asiaa seuraavasti tapauksessa komissio v Italia: ”Vakiintuneen
oikeuskaytannon mukaan 'yhteison sadadoksen johdanto-osalla ei ole sitovaa oikeusvaikutusta eika
johdanto-osaan voida vedota kyseisen sdaadoksen varsinaisista sdannoksistd poikkeamiseksi eika
ndiden saannosten tulkitsemiseksi tavalla, joka on selvasti niiden sanamuodon vastainen’. Tassa
tapauksessa mitaan niistd johdanto-osan kappaleista, joihin Italian tasavalta vetoaa, ei toisteta
kyseisten direktiivien saddososissa. Kuten asiassa Meta Fackler antamani ratkaisuehdotuksen 70
kohdassa jo korostin, vaikka yhteis6jen tuomioistuin voi periaatteessa kayttaa direktiivin johdanto-
osaa viitteena lainsaatajan tarkoituksen ja sen antamien saanndsten merkityksen tulkinnassa, on
kuitenkin selvaa, etta jos perustelukappaleessa esiintyvaa kasitetta ei ole nimenomaisesti
konkretisoitu direktiivin sddd6sosassa, on saddososan sisaltod pidettdva etusijalla.”

Vastaavasti EU:n toimielinten valinen sopimus yhteison lainsdadannon valmistelun laatua
koskevista yhteisista suuntaviivoista toteaa: “Johdanto-osan kappaleissa esitetdan lyhyesti

2 Asia C-162/97 Nilsson EU:C:1998:554, perustelukappale 54.

3 Asia C-215/88 Casa Fleischhandel EU:C:1989:331, perustelukappale 31.

4 Asia 136/04 Deutsches Milch-Kontor EU:C:2005:716, perustelukappale 32.

5 Asia C-110/05 komissio v Italia EU:C:2006:646, perustelukappaleet 64-65, alaviitteet poistettu.



artiklaosan keskeisten sadnnosten perustelut niitad sellaisenaan toistamatta tai toisin sanoin
ilmaisematta. Johdanto-osan kappaleiden sisdltéd ei saa olla normatiivinen eika niissa saa olla
poliittisia toivomuksia.”®

Tasta johtuen jos EU:n lainsadataja olisi halunnut rajoittaa 83(9) mahdollisuuden vain ja ainoastaan
Tanskaa ja Viro koskevaksi, rajoitus olisi tullut kirjata tietosuoja-asetuksen varsinaisiin
oikeudellisesti sitoviin artikloihin. Nyt se selittaa artikla 83(9):n tarkoituksen ja auttaa sen
tulkinnassa, mutta ei tee mahdottomaksi sitd, ettd muut jasenvaltiot kayttaisivat 83(9) artiklan
suomaa mahdollisuutta.

On kuitenkin huomattava, etta 83(9) artiklaan itseensa sisaltyy rajoituksia. Se on kadytettavissa
ainoastaan, mikali ”"jasenvaltion oikeusjarjestelmassa ei sdadeta hallinnollisista sakoista” ("where
the legal system of the Member State does not provide for administrative fines”). Tama tarkoittaa
perustelukappaleen 151 mukaan niita tilanteita, joissa jasenvaltion oikeusjarjestelma ei
mahdollista asetuksen mukaisia hallinnollisia sakkoja (the legal system does not allow for
administrative fines as set out in this Regulation). Jasenvaltiot eivat siis voi vapaasti tarttua 83(9)
artiklan poikkeukseen esimerkiksi tarkoituksenmukaisuussyista. Se on kaytettavissa ainoastaan, jos
oikeusjarjestelmasta johtuvista syista asetuksen hallinnolliset sakot ovat mahdottomia.

Lisdksi on tarkea havaita, etta 83(9) artikla on poikkeus tietosuoja-asetuksen paasaannosta, jonka
mukaan kansalliset valvontaviranomaiset maaraavat sakoista. Tallaisia poikkeuksia tulkitaan
yleensi suppeasti EU-tuomioistuimen oikeuskaytanndssa.” Siihen tukeutuvan jasenvaltion pitaa
varmistaa, etta kaikki sen edellytykset varmasti toteutuvat.

Niinpa Suomi voisi periaatteessa nahdakseni nojautua 83(9) artiklan antamaan
poikkeusmahdollisuuteen siita huolimatta, ettd Suomea ei ole mainittu johdantokappaleessa 151.
Se kuitenkin vaatisi, ettd 83(9):n edellytykset tayttyisivat. Vaatimuksena olisi, ettd Suomen
oikeusjarjestelma ei mahdollista asetuksen mukaisia hallinnollisia sakkoja. Erityisesti jos vastaavia
hallinnollisia sakkoja on muualla lainsdadanndssamme, olisi vaikea argumentoida, etta ne ovat
mahdottomia tietosuojan alueella.

On viela lisattava, etta 83(9) artiklaan tukeutuminen vaatii, ettd sen mukaiset ” oikeussuojakeinot
ovat tehokkaita ja niilla on vastaava vaikutus kuin valvontaviranomaisten maaraamilla
hallinnollisilla sakoilla. Maarattavien sakkojen on joka tapauksessa oltava tehokkaita,
oikeasuhteisia ja varoittavia.”

Yhteenveto

6 [1999]EYVL C73/1, kohta 10, kursivointi lisatty.
7 Ks. yhtena esimerkkina asia C-97/06 Navicon EU:C:2007:609, perustelukappale 22.



Tietosuoja-asetus antaa kaksi mahdollisuutta hallinnollisen sakon maaraamiseen. Ensimmainen
on, ettd sen maaraa kansallinen valvontaviranomainen. Valtaa ei voi jakaa eri viranomaisten
kesken. Hallintovaliokunta ehdottaa tata mallia.

Toinen mahdollisuus on, ettd sakon maaraa tuomioistuin 83(9) artiklan mukaisesti. Vaikka
johdantokappaleessa 151 on mainittu vain Tanska ja Viro, tdma ei estd muita jasenvaltioita
turvautumasta siihen. Syyna on se, etta johdantokappaleilla ei ole sitovaa oikeudellista merkitysta.
83(9) artiklan kaytto kuitenkin vaatii, etta jasenvaltion oikeusjarjestelma ei mahdollista tietosuoja-
asetuksen mukaisia hallinnollisia sakkoja.

Turussa 5. syyskuuta 2018,
Jukka Snell

Eurooppaoikeuden professori, Turun yliopisto



