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Lainsddddnnon ja lainsdédtdmisen haasteet
digitalisoituvassa Euroopan unionissa —
tapaustutkimus ePrivacy-asetuksen
valmistelusta

1 JOHDANTO, MENETELMAT JA LAHTOKOHDAT
1.1 Johdanto

Tissd artikkelissa tarkastellaan digitalisaatioon liittyvédn lainsddddnnon ja
lainsddtdmisen haasteita tapaustutkimuksen muodossa. Tutkimuksen koh-
teeksi on valittu ePrivacy-asetuksen valmistelu Euroopan unionissa, silld
se on havainnollistanut useita haasteita unionin lainsdddénnon valmistelus-
sa ja sdantelyn laadussa. Téssid artikkelissa asetusehdotuksen valmistelua
ja kdésittelyd arvioidaan unionin niin sanotun Paremman sédédntelyn (Better
Regulation) kriteerien avulla.'

Euroopan komissio antoi ehdotuksen ePrivacy-asetukseksi vuonna 2017
osana komission Digitaalisten sisdmarkkinoiden strategiaa, joka oli yksi
komission silloisen puheenjohtajan Junckerin kauden (2014-2019) strate-
gisista tavoitteista.” ePrivacy-sdédntely koskee sihkoisen viestinnén tieto-
suojaa, ja sen tarkoituksena on korvata ePrivacy-direktiivi® piivitetylld
asetuksella. Komissio ehdotuksen mukaan sihkoisen viestinnin tietosuojan

! Better Regulation eli Parempi siintely kuvataan tarkemmin kappaleissa 1.2 ja 2.1.

2 Strategian tavoitteena oli se, ettd kuluttajat voivat kiyttda digitaalisia palveluja laitteil-
laan misséd pdin Eurooppaa tahansa, seki se, ettd Euroopassa olisi yhtéldiset toimintaolo-
suhteet kaikille digitaalisia palveluja tarjoaville yrityksille, jotka tarjoavat tuotteitaan tai
palvelujaan Euroopan unionissa. Ks. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neu-
vostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle: Digitaalisten sisd-
markkinoiden strategia Euroopalle, COM(2015) 192 final.

* Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2002/58/EY henkilotietojen kisittelystd ja
yksityisyyden suojasta sdhkoisen viestinnén alalla (sdhkoisen viestinnén tietosuojadirektii-
vi), annettu 12.7.2002 (jdljempinid ePrivacy-direktiivi).
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sadntelyd pdivitettdisiin teknisen kehityksen edellyttimille tasolle ja sddn-
tely linjattaisiin tietosuojaa ja sdhkoistd viestintdd koskevan olemassa ole-
van sddntelyn mukaiseksi.* Vield viisi vuotta komission ehdotuksen anta-
misen jdlkeen ehdotuksen kisittely on kuitenkin edelleen (helmikuussa
2022) kesken. Voimassa oleva ePrivacy-direktiivi on annettu vuonna 2002
eli 20 vuotta sitten ja sitd on muutettu vuosina 2006 ja 2009.>

Nopeasti kehittyvdn sdhkoisen viestinndn palvelujen ja markkinoiden
alueella ePrivacy-direktiivin sdédntely ei ole endd ajan tasalla. Direktiivi ei
ole linjassa muiden, sittemmin péivitettyjen sdhkdisen viestinnin ja tieto-
suojan sdintelykehysten kanssa, se ei turvaa riittdvésti loppukéyttdjien
uusia palveluja koskevia oikeuksia, ja se asettaa alan toimijoita erilaiseen
asemaan toisiinsa nihden.® Yksi ePrivacy-ehdotuksen merkittdvimmista
tavoitteista onkin sdhkoisen viestinnédn tietosuojasddntelyn linjaaminen
EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen (GDPR)’ kanssa siten, ettd ePrivacy-
asetus tdsmentdisi ja tdydentdisi GDPR:n sdintelyd. Lisdksi ehdotuksen
tavoitteena on yhdenmukaistaa sdhkoisen viestinnin tietosuojan sddntely
muun sihkoisen viestinndn sididntelyn kanssa.® ePrivacy-ehdotus siséltdd
sdannoksida muun muassa viestinnén tietojen luottamuksellisuudesta, pda-
telaitteiden tietojen suojaamisesta ja sdhkoisestd suoramarkkinoinnista.

ePrivacy-asetusta koskevat neuvottelut jatkuvat niin sanotuissa trilogi-
neuvotteluissa (helmikuussa 2022). Trilogineuvotteluissa Euroopan parla-
mentti ja neuvosto pyrkivit 10ytdmédn yhteisymmaérryksen sdddoksen si-
sallostd kolmikantaneuvotteluissa, joihin osallistuu lainsddtdjien lisdksi
komissio. ePrivacy-ehdotuksen kisittely unionin toimielimissd on ollut
hyvin vaiheikasta ja kestinyt jopa eurooppalaisilla standardeilla poikkeuk-
sellisen pitkddn, mikd havainnollistaa useita unionin lainvalmistelun
laatuun sekd sen parantamiseen liittyvid mielenkiintoisia piirteitd ja kehi-
tyskohteita.

4 Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi yksityiseldmin kunnioittami-
sesta ja henkilotietojen suojasta sidhkoisessd viestinnidssi ja direktiivin 2002/58/EY kumo-
amisesta (sdhkoisen viestinnin tietosuoja-asetus), COM(2017) 10 final, 2017/0003 (COD),
10.1.2017 (jdljempéni ePrivacy-ehdotus).

5 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivid 2002/58/EY on muutettu Euroopan parla-
mentin ja neuvoston direktiivilld 2006/24/EY, annettu 15.3.2006, ja Euroopan parlamentin
ja neuvoston direktiivilld 2009/136/EY, annettu 25.11.2009.

¢ Commission Staff Working Document, Executive Summary of the Ex-post REFIT evalu-
ation of the ePrivacy Directive, SWD(2017) 6 final, 10.1.2017, s. 2-3.

" Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/679 luonnollisten henkildiden suo-
jelusta henkildtietojen késittelyssd sekéd nédiden tietojen vapaasta liikkkuvuudesta ja direk-
tiivin 95/46/EY kumoamisesta (yleinen tietosuoja-asetus), annettu 27.4.2016, jiljempind
GDPR.

8 ePrivacy-ehdotus, s. 2—4.
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Johdannon jilkeen artikkelin analyysiosuus jakautuu kolmeen osaan,
joista ensimmadisessé tarkastellaan sdédntelyn laadun parantamista unionis-
sa ja Paremman siiintelyn laatukriteereitd. Tédssd osassa eritelldéin ePriva-
cy-hankkeen kannalta keskeiset laatukriteerit. Kahdessa jalkimméiisessi
analyysiluvussa tarkastellaan sdintelyn suhteellisuuden toteutumista ja
edistdmistd sdadntelyn soveltamisalan ja késittelyperusteiden méaérittelyssi
sekd sadntelyn selkeyteen ja yhdenmukaisuuteen liittyvid seikkoja padte-
laitteiden tietojen suojaamista koskevassa sdintelyssd. Analyysiosuuden
jéilkeen keskeiset johtopddtokset ja lopputulokset esitetéifin viimeisessd lu-
vussa.

1.2 Tutkimuskysymykset, menetelmiit, aineisto ja aikaisempi
tutkimus

Téssi artikkelissa lainsdddidnnon ja lainsddtdmisen laatua tarkastellaan ta-
paustutkimuksen muodossa. Artikkelissa tarkastellaan keskeisten Euroo-
pan unionin digitalisaatioon liittyviin lainsddddntohankkeisiin soveltuvien
laatukriteerien toteutumista, ePrivacy-ehdotuksen késittelyn keskeisia
haasteita ja keinoja kohentaa ePrivacy-asetuksen valmistelun lopputulok-
sena syntyvin sdddoksen laatua parantamalla lainsdadantoprosessin laatua.
Artikkelissa tarkastelu keskittyy lainsdédtdmisprosessin tarkasteluun siitd
nikokulmasta, miten olemassa olevia Paremman sifintelyn laatukriteereiti
voitaisiin hyodyntdi lainsddddannon ja lainsddtimisen laadun parantamises-
sa ja miten havaittuja laadun puutteita voitaisiin tai olisi voitu korjata. Sen
sijaan tdmai artikkeli ei tarkastele siti tai esitd vastauksia siithen, millaisiin
lopputuloksiin lainsditdjien tulisi pddtyd sddntelyn aineellisten yksityis-
kohtien osalta.

ePrivacy-asetusta koskevaa lainsdiddéntohanketta tarkastellaan unionin
Paremman sdintelyn kehyksen’ mukaisten laatukriteerien nikokulmasta.
Parempi sdintely voidaan ymmaértdd suppeassa tai laajassa merkityksessa.
Suppeassa merkityksessd Paremman sdédntelyn voidaan ymmartid kasittd-
vén ainoastaan komission Paremman sddntelyn materiaalit. Téssd artikke-
lissa omaksuttu ldhtokohta perustuu Paremman sidintelyn laajaan merki-
tykseen, mikd tarkoittaa siti, ettd tdssid artikkelissa Parempaa sdéntelyi
tarkastellaan laajasti kattaen kaikkien unionin kolmen toimielimen (komis-

® Paremman sidédntelyn kehys on tissi artikkelissa kiytetty kokoava ilmaus. Paremman
sadntelyn kokonaisuudelle ei ole yksiselitteistd, vakiintunutta terminologiaa. Tdmi koko-
naisuus kuvataan tarkemmin jdljempéné luvussa 2.1.
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sion, Euroopan parlamentin ja neuvoston) tekemié keskeisid sitoumuksia
ja niiden asettamia instrumentteja lainsddddnnon ja sddntelyn laadun pa-
rantamiseksi. Tamin ldhestymistavan mukaan tirkeimmaét ldhteet Parem-
man sddntelyn maddrittelyssd ovat komission Better Regulation Agenda
(erityisesti siihen sisédltyvit suuntaviivat ja tyokalut) ja toimielinten viliset
sopimukset lainsdddannon parantamisesta, joista keskeisin on vuoden 2016
sopimus paremmasta lainsdadannostd.'® Ndiden ldhteiden mukaan parem-
paan sédintelyyn sisdltyy kolme piddasiallista instrumenttia, joiden avulla
lainsddddnnon laatua pyritdin parantamaan: julkiset kuulemiset, ex ante
-vaikutustenarvioinnit ja ex post -jilkiarviointi.!!

Paremman siintelyn kehykseen kuuluvat keskeiset laatukriteerit on jao-
teltu tdimén artikkelin menetelmien ja ldhtokohtien mukaisesti sisallollisiin
(kuten toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden toteutuminen, lainsdé-
didnnon selkeys, yhdenmukaisuus ja ymmdrrettivyys) ja prosessuaalisiin
(kuten lainsditdmisen avoimuus, tehokkuus ja eri toimijoiden osallistami-
nen) laatukriteereihin. Kriteerit ja niiden jaottelu on kuvattu tarkemmin
luvussa 2.3. Artikkelissa tarkastellaan kriteeristdd, sen historiaa ja kehitty-
mistd sekd kriteerien vilistd dynamiikkaa. Tarkastelu on toteutettu
ePrivacy-hanketta koskevana tapaustutkimuksena siten, ettd tarkastelun
kohteena olevan ePrivacy-hankkeen kannalta relevantteja laatukriteerejd ja
niiden soveltamista arvioidaan ja systematisoidaan. Artikkelissa tarkastel-
laan niitd Paremman sdintelyn kriteereihin liittyvid aihekokonaisuuksia,
jotka unionin toimielimet ovat nostaneet erityisen tarkastelun kohteeksi
ePrivacy-hankkeen lainvalmisteluaineiston perusteella.

ePrivacy-hankkeen lainvalmistelumateriaalien perusteella hankkeen
kannalta keskeisiksi laatukriteereiksi nousevat sdédntelyn suhteellisuus eli
suhteellisuusperiaatteen toteutuminen, lainsdddinnon siséllollinen selkeys
ja ymmarrettavyys sekd yhdenmukaisuus olemassa olevaan lainsdddantoon
ja muihin politiikkoihin nidhden. Artikkelissa tarkastellaan erityisesti sitd,
miten nditd laatukriteereitd on sovellettu ja toteutettu lainsddtdmisproses-
sissa ja miten nididen laatukriteereiden toteutumista voitaisiin edistdd. Li-
sdksi artikkelissa esitetdin huomioita prosessuaalisten laatukriteereiden
toteutumisesta, erityisesti tehokkuudesta ja ldpindkyvyydestd. Nima kri-
teerit eivit ole tarkastelun keskiossd, silld niiden syvéllinen tarkastelu edel-
lyttdisi muiden kuin tdssé artikkelissa hyodynnettyjen menetelmien ja ai-

10" T#ssd viitataan erityisesti seuraaviin asiakirjoihin: Better Regulation Agenda 2015 ja
Toimielinten vilinen sopimus paremmasta lainsdddidnnostd 2016 ja Toimielinten vilinen
sopimus lainsddddannon valmistelun laatua koskevista yhteisistd suuntaviivoista 1999.

1" Ks. Alemanno 2015, s. 348 ja OECD, Better Regulation Practices across the European
Union, 19.3.2019, OECD Publishing 2019, s. 20-21.
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neistojen kdyttdmistd.'> Tétd artikkelia varten keskeiset laatukriteerit on
jaoteltu kahteen kokonaisuuteen siten, ettd suhteellisuusperiaatteen toteut-
tamista tarkastellaan omassa jaksossaan. Selkeyden, ymmdrrettavyyden ja
yhdenmukaisuuden edistdmistd tarkastellaan samassa jaksossa, silld nima
kolme kriteerid ovat lidheisesti toisiinsa sidonnaisia jiljempénd kuvatulla
tavalla.

Suhteellisuusperiaatteen merkitys korostuu ePrivacy-asetusta koskevas-
sa lainsddddntohankkeessa erityisesti siksi, ettd siind pyritddn ratkomaan
yksityisyyden suojaan, tietosuojaan ja viestinndn luottamuksellisuuteen
liittyvid ongelmia sddntelemilld viestintdteknologioiden hyddyntédmisti ja
sdahkoiseen viestintdidn liittyvien tietojen késittelyd. Tdllainen sdintely vai-
kuttaa kéyttdjien yksityisyyden toteutumiseen ja toisaalta my0s yritysten
mahdollisuuksiin hyodyntdéd olemassa olevaa teknologiaa ja innovoida uu-
denlaisia palveluja. Lainvalmistelumateriaalien perusteella on tullut esille,
ettd vaikka sidintelyn suhteellisuuden toteutumiseen on kiinnitetty huomio-
ta prosessin jokaisessa vaiheessa, sen toteutumisessa on havaittu useita
ongelmia sdéntelyn soveltamisalan méadrittelyssi ja soveltamisalan sisélld
sdahkoisen viestinnén tietojen sallitun késittelemisen méaérittelemisessa. Li-
siksi todettakoon, ettd suhteellisuusperiaatteen toteutumiseen on syyti
kiinnittidi erityistd huomiota myds siitd syysti, ettd sen toteutumisessa on
havaittu ongelmia unionissa yleiselld tasolla."

Suhteellisuuden lisédksi tdssd artikkelissa tarkastellaan erityisesti lain-
sdadidnnon selkeyden, ymmirrettdvyyden ja yhdenmukaisuuden laatukri-
teerien toteutumista ePrivacy-asetuksen valmistelussa. Yksi ePrivacy-lain-
sddddnnon uudistamisen lahtokohdista on alun perin ollut se, etté erityises-
ti padtelaitteiden suojaamista ja evisteiden kdyttod koskeva sddntely on
vaikeasti ymmarrettdvid ja siten luonut tarpeettomia rasitteita yrityksille ja
kuluttajille."

Edelld kuvattujen kokonaisuuksien lisdksi artikkelissa tunnistetaan ja
tarkastellaan digitalisaatioon liittyvén lainsddddnnon laadun erityispiirteitd
ja tavoitteita. Paremman sédédntelyn kriteeristoon sisdltyy erityisid ohjeita ja
periaatteita, jotka soveltuvat digitalisaatioon ja teknologioihin liittyvédn
sddntelyyn ja sen valmisteluun. Ndmaé periaatteet vaikuttavat osaltaan esi-

12" Esimerkiksi ldpinikyvyyden ja lobbaamisen tutkimus on vaikea toteuttaa ilman empii-

ristd, haastatteluihin pohjautuvaa tutkimusaineistoa.

13 Ks. Garben 2018, s. 226-227; Komission lehdistétiedote, Sdéntelyn parantaminen: Ko-
missio haluaa vahvistaa toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatetta EU:n piditoksenteossa,
23.10.2018.

14 Ks. ePrivacy-ehdotus, s. 6.
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merkiksi sdédntelyn suhteellisuuteen ja ymmairrettivyyteen, joten on miele-
kistd tarkastella laatukriteerien toteutumista téllaisten seikkojen valossa.

Niiden seikkojen ulkopuolella on tunnistettavissa useita muita lainsii-
ddnnén laatuun vaikuttavia kokonaisuuksia, jotka eivit ole tarkastelun
keskiossi tissd artikkelissa. ePrivacy-hankkeeseen liittyy mielenkiintoisia
kysymyksid toissijaisuusperiaatteen soveltamisesta sdhkoisen viestinnin
tietojen sdilyttdmistd viranomaisia varten koskevassa sdéntelyssd (data re-
tention) ja sitd koskevan oikeuskédytdannon kehityksen vaikutusta ePrivacy-
hankkeeseen. Tdmé kokonaisuus on rajattu pois téstd artikkelista, silld se
edellyttid lainsditdjin ja EU-tuomioistuimen vilisten suhteiden tarkaste-
lua seki jasenvaltioiden poliittisen padtoksenteon ja sddntelyn aineellisten
kysymysten perusteellista arviointia, ja se jdi siten timén artikkelin rajauk-
sen ulkopuolelle.

Artikkelissa omaksuttu ldhestymistapa on sédédntelyteoreettinen sen nor-
matiivisessa ja positiivisessa merkityksessd. Normatiivisessa sidintelyteo-
riassa on pidetty ldhtokohtana sdédntelystandardien eli -kriteereiden esitté-
mistd, silld ne tarjoavat “mittatikkuja” ohjauskeinojen tarkoituksenmukai-
suuden analysointiin. Positiiviseksi sdédntelyteoriaksi kutsutaan ulottuvuut-
ta, jossa analysoidaan lainséétédjan valintaan tosiasiallisesti vaikuttavia te-
kijoitd." Téssé artikkelissa arviointi on rajattu Paremman sidéntelyn laatu-
kriteereihin ja tarkastelussa on otettu huomioon se ldhtbolettama, ettd
lains&étédjd ei toimi aina neutraalina yleisen edun edistdjdani. Artikkelissa
pyritdin tarkastelemaan, millaiset normatiiviset seikat ohjaavat lainsditi-
mistd unionissa ja millaiset seikat tulisi ottaa huomioon, jotta lainsdddén-
toprosessien tuloksena syntyvé lainsdddéanto olisi laadukasta unionin Pa-
remman sdédntelyn kriteerien perusteella. ePrivacy-lainsdadantohanketta ja
Paremman sdidntelyn kehysti tarkastellaan kriittisestd nidkokulmasta sen
arvioimiseksi, ovatko olemassa olevat laatukriteerit ja niitd koskevat in-
strumentit tehokkaita ja vaikuttavia lainsdidédnnon laadun edistdmiseksi
digitalisaatioon liittyvissi sddntelyhankkeessa.

Aineistona hankkeen arvioinnissa on kéytetty pddasiassa unionin toimi-
elinten julkisia valmisteluasiakirjoja eli komission ePrivacy-ehdotusta liit-
teineen, Euroopan parlamentin valiokuntien mietintdjd ja mietintéluon-
noksia sekd neuvoston puheenjohtajan raportteja ja muita asiakirjoja. Tar-
kastellut valmisteluasiakirjat ovat avoimesti saatavilla verkossa toimielin-
ten ylldpitamien tietokantojen kautta. Liséksi tausta-aineistona on kéytetty
muita unionin virallisldhteitd, kuten toimielinten tarkasteluraportteja ja
tiedonantoja seki erilaisten toimijoiden julkaisemia hankkeen kisittelyyn

15 Ks. Méittd 2002, s. 133-135.
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liittyvid tutkimuksia, tiedotteita ja uutisia. Aineisto koostuu péddasiassa
poliittiseen padtoksentekoon ja lainvalmisteluun liittyvistd unionin asiakir-
joista, ja artikkelissa kisitelldén unionin toimielinten pédiatoksentekoon liit-
tyvid seikkoja siten, ettd ldhestymistapa on oikeustieteellinen. Tdmé on
toteutettu analysoimalla ja systematisoimalla lainsddddannon ja lainsditi-
misen laadun méérittelyd ja laatukriteereiti Euroopan unionin oikeusjér-
jestelmin ldhtokohdista. Toimielinten menettelyd ja pditoksentekoa ar-
vioidaan unionin oikeuslédhteiden (erityisesti soft law -ldhteiden) ja niiden
tulkinnan valossa.

ePrivacy-direktiivin ja valmisteltavan ePrivacy-asetuksen sidéntelyyn
liittyvii aineellista oikeutta on tutkittu viime vuosina jonkin verran. Aikai-
semmissa sihkoisen viestinnin tietosuojaan liittyvissa tutkimuksissa kési-
tellddn pddasiassa yksittdisid aineellisia kysymyksid, kuten evisteiden
kédyttoon liittyvad sddntelyd tai data retention -toimenpiteitd.'* Myos yleis-
td unionin lainsddddnnon laatuun liittyvad tutkimusta on saatavilla. Unio-
nin Paremman sédédntelyn kehystd ovat tutkineet esimerkiksi Alemanno,
Radaelli ja Garben, joiden tutkimusten tuloksia tarkastellaan myos téssa
artikkelissa.'” Lisdksi lainsdddannon laatua on tutkittu teoreettisista 1dhto-
kohdista ja lainsddddannon rationaalisuutta esimerkiksi Wintgensin Legis-
prudence-teorian nidkokulmista sekéd lainsdddéntoteoreettisesta niakokul-
masta.'® Tdmin artikkelin kannalta relevantti tutkimus on pddasiassa kan-
sainvilistd, silld artikkeli ja kdytetty aineisto keskittyvit lainsddtamiseen ja
lainvalmisteluun unionin tasolla. Nidin ollen esimerkiksi unionin lainsdé-
dintohankkeisiin liittyviin kansallisiin lainsddtdmisprosesseihin keskitty-
vit aineistot jadvit tarkastelun ulkopuolelle. ePrivacy-hankkeella on kui-
tenkin merkittdvid vaikutuksia useille suomalaisille yrityksille, joista eri-
tyisesti sdhkoisen viestinnén toimijoille, ja kaikille sdhkoisten viestintédpal-
velujen kiyttdjille eli kdytannossi ldhes kaikille ihmisille. Lisdksi unionin
lainsddddnnon laatuun liittyvien seikkojen tarkastelu on merkityksellistd
kaikille tahoille, jotka osallistuvat lainsdddantoprosesseihin Suomessa.
Niiden seikkojen vuoksi tdmin artikkelin aihekokonaisuus on arvioitu
kiinnostavaksi myos kotimaiselle yleisolle.

Téssi artikkelissa kéytetty tapaustutkimusmenetelmé poikkeaa olemas-
sa olevasta tutkimuksesta ja tuo siten uusia ndkokulmia. Artikkeli nostaa

16 Evistesdintelystd on kirjoittanut esimerkiksi Cormack (2017) ja data retentionista esi-
merkiksi Docksey (2019) ja Rojszczak (2021).

17" Parempaan sdéntelyyn liittyvisti tutkimuksesta ks. esim. Alemanno 2015; Garben 2018
ja Radaelli 2018.

18 Ks. esim. Wintgens 2013; Wintgens 2016; Mattd 2002 ja lainsdiddintoteorian keskeisid
kirjoituksia kokoava teos Ogus 2001.
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esille huomioita lainsddddnnon laadun parantamisesta ja maérittelysti eri-
tyisesti sdhkoisen viestinnédn ja muiden teknologiaintensiivisten ja digitali-
saatioon liittyvien alojen ndkokulmasta. Ndilld huomioilla pyritdédn osallis-
tumaan keskusteluun lainsddddnnon laadun edistimisesti myds laajem-
massa kontekstissa. Koska kyseesséd on tapaustutkimus, on artikkelin loppu-
tuloksia ja 10ydoksid kuitenkin tarkasteltava téstd 1dhtokohdasta vilttien
liiallista yleistamista.

1.3 Lihtokohdat — ePrivacy-asetuksen Kkisittely ja
lainsdatamisprosessi

ePrivacy-ehdotuksen kisittely tapahtuu tavallisessa lainsditdmisjérjestyk-
sessd' ja on tatd artikkelia kirjoitettaessa (helmikuu 2022) kesken. Helmi-
kuun 2022 lopussa ehdotuksen kisittely on kestdnyt yli viisi vuotta. Euroo-
pan parlamentin tilastojen mukaan tavallisessa lainsddtamisjirjestyksessa
hyviksyttyjen sddntelyhankkeiden kesto vuosina 2014-2019 on ollut noin
18 kuukautta ensimmadisessé kisittelyssd hyviksyttyjen ehdotusten osalta
ja 40 kuukautta toisessa kisittelyssd hyviksyttyjen ehdotusten osalta.”
Tdmén perusteella voidaan todeta, ettd ePrivacy-ehdotuksen késittely on
kestidnyt poikkeuksellisen pitkéan.

Tavallisen lainsdidtdmisjdrjestyksen mukaisesti komissio antoi ehdotuk-
sensa ePrivacy-asetukseksi Euroopan parlamentille ja Euroopan unionin
neuvostolle tammikuussa 2017. Komissio toteutti julkisen kuulemisen
12.4.-5.7.2016 eli noin puoli vuotta ennen ePrivacy-ehdotuksen antamista.
Ennen ehdotuksen antamista komission sddntelyntarkastelulautakunta
(Regulatory Scrutiny Board) antoi ePrivacy-ehdotuksen vaikutusarvioin-
nista lausunnon, joka oli positiivinen mutta joka sisélsi huomioita ehdotuk-
sen laadun parantamiseksi.?! Lisdksi ePrivacy-sdéntelystd on tehty ex post
REFIT -arviointi eli ePrivacy-direktiivin sddntelyn jilkiarviointi, jonka
lopputuloksena esitettiin, ettd ePrivacy-sdintelylle on edelleen tarvetta,
mutta muun muassa soveltamisalaa, evistesdidntelyd ja kansallista liikku-
mavaraa tulisi tarkastella ja paivittid.”

19 Tavallisesta lainsiétimisjirjestyksestd sdddetdan SEUT 294 artiklassa.

2 Ks. parlamentin infosivu: https://www.europarl.europa.eu/infographic/legislative-pro-
cedure/index_en.html, haettu syyskuussa 2021.

2l Ks. komission séintelyntarkastelulautakunnan lausunto asiassa SEC(2017) 42,
28.9.2016.

22 Ks. Commission Staff Working Document, Ex-post REFIT evaluation of the ePrivacy
Directive 2002/58/EC, SWD/2017/05 final, kappale 7. Conclusions — Key Findings.
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Euroopan parlamentissa ePrivacy-ehdotus osoitettiin kansalaisvapauk-
sien sekd oikeus- ja sisdasioiden valiokunnalle eli LIBE-valiokunnalle,
jonka mietintdluonnos julkaistiin kesidkuussa 2017. LIBE-valiokunnan li-
sédksi teollisuus-, tutkimus- ja energiavaliokunta (ITRE), sisdimarkkina- ja
kuluttajansuojavaliokunta (IMCO) seki oikeudellisten asioiden valiokunta
(JURI) antoivat lausuntonsa ehdotukseen. Ndiden pohjalta parlamentti teki
lokakuussa 2017 tarkistusehdotuksia muun muassa siddntelyn soveltamis-
alaan, midritelmiin, viestintitietojen késittelyn edellytyksiin, paételaittei-
den tietojen suojaamisen sddntelyyn, kdyttdjan suostumuksen médritelmén
yhdenmukaisuuteen GDPR:n kanssa, tyontekijoiden péitelaitteiden tieto-
suojaan seki kdyttdjan seurantaan ja suostumukseen suoramarkkinoinnin
edellytyksend. Lisédksi parlamentti otti kantaa siihen, ettd viestinnén luotta-
muksellisuuden rajoittaminen tulisi olla mahdollista vain lailla, perus-
oikeuksien ydintd kunnioittaen ja oikeassa suhteessa kansallisen turvalli-
suuden, puolustuksen ja yleisen turvallisuuden turvaamiseksi.”

Parlamenttiin verrattuna kisittely neuvostossa on ollut huomattavan hi-
dasta. Neuvoston kantojen muodostamisessa ehdotuksen ensimméiisessi
késittelyssa kesti noin neljd vuotta, kunnes lopulta helmikuussa 2021 neu-
vosto saavutti mandaatin edetd neuvotteluihin parlamentin kanssa (eli tri-
logeihin). Neuvoston padtoksentekoprosessit ja niihin osallistuvat toimijat
ovat monitasoisia. Asioiden kéisittelyyn, valmisteluun ja pédiatoksentekoon
osallistuvat jasenmaiden kansalliset hallinnot, ministerit ja edustustot hie-
rarkkisten elinten kautta. Neuvoston pditdsten valmistelu tapahtuu tyoryh-
missi, joihin tyoryhmén jdsenet tuovat kansallisella tasolla muodostetut
jasenmaiden nikemykset keskusteltavaksi. Jasenvaltioiden hallitusten py-
syvien edustajien komitea Coreper koordinoi jisenmaiden kantoja ja val-
mistelee asioita neuvoston paitoksentekoa varten.

ePrivacy-ehdotusta on késitelty neuvoston televiestintid- ja tietoyhteis-
kuntatyoryhmaissi, joka kisittelee muun muassa Euroopan sidhkoisen vies-
tinnédn sisdmarkkinoiden sdintelykehystd ja verkko- ja tietoturvan takaami-
seen liittyvid toimenpiteitd.>* ePrivacy-ehdotuksen kisittelyyn osallistuviin
valmisteluelimiin kuuluu liikenne-, televiestintid- ja energianeuvoston li-
sdksi Coreper 1.

Neuvostossa ePrivacy-ehdotusta ehti késitelld 9 eri puheenjohtajamaata
Suomi mukaan lukien ennen neuvoston yhteisymmairryksen saavuttamista

2 Ks. Euroopan parlamentin mietintdluonnos 20.10.2017 ja mietintdluonnoksen yhteen-
veto, 2017/0003(COD), 23/10/2017.

24 Ks. neuvoston tietosivu “Televiestintd- ja tietoyhteiskuntatybryhmi”, https://www.
consilium.europa.eu/fi/council-eu/preparatory-bodies/working-party-telecommunications-
information-society/, haettu syyskuussa 2021.
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Portugalin puheenjohtajuuskaudella, jonka jidlkeen neuvosto pystyi aloitta-
maan trilogineuvottelut parlamentin kanssa. Neuvostossa keskustelut koh-
distuivat erityisesti sihkoisen viestinnén tietojen ja viestinndn metadatan
késittelyperusteisiin, sdintelyn linjaamiseen GDPR:n kanssa, tietojen séi-
lyttamiseen kansallisen turvallisuuden tarkoituksiin (data retention), paite-
laitteiden tietojen suojaamiseen ja lasten suojelemiseen hyviksikaytoltd
online-ymparistossd.>

ePrivacy-ehdotuksen kisittelyyn on vaikuttanut sen aikana kehittynyt
oikeuskdytintod ja muut lainsdddidntohankkeet. Yksi kisittelyyn vaikutta-
neista merkittdvistd kokonaisuuksista on data retention -sdédntelyyn liittyvi
oikeuskdytinto ja sitd koskeva keskustelu viestinndn luottamuksellisuuden
rajoittamisen suhteellisuudesta ja EU:n toimivallasta. Data retention -sdén-
telysséd on kyse sidhkoisen viestinnén tietojen sédilyttamisestd ja muusta ké-
sittelemisestd rikosten selvittdmisti, tutkimista ja syytteeseenpanoa varten
seki kansallisen turvallisuuden varmistamiseksi. Keskusteluun ovat nous-
seet erityisesti tuoreen oikeuskdytinnon aiheuttamat seuraukset ja se, tuli-
siko kansallisen data retention -sdédntelyn hyviksymisen mahdollisuus si-
sillyttdd ePrivacy-asetukseen.?® Lisdksi neuvosto on kdynyt keskustelua
siitd, tulisiko asetukseen ottaa mukaan sddnnoksid lasten hyviksikdyton
estdmisestd online-ympéristossd. Jalkimmaiiseksi mainittu sdédntely jétet-
tiin pois neuvoston muokkausehdotuksista, silld komissio teki erillisen
ehdotuksen lasten suojelua koskevasta sidéntelystd.”’

ePrivacy-ehdotuksen kisittelyn aikana on nihty my6s muita kisittelyyn
vaikuttaneita tapahtumia ja seikkoja. Julkisesti saatavissa olevien ldhteiden
mukaan sisamarkkinakomissaari Thierry Breton piti joulukuussa 2019
neuvoston tyoryhméssd puheenvuoron, jossa hén totesi jaisenmaiden nike-
mysten olevan niin kaukana toisistaan, ettd seuraava puheenjohtajakausi
tulisi aloittaa kokonaan uuden esityksen pohjalta. Bretonin on todettu
myShemmin muuttaneen viestidén siten, ettd kaikki vaihtoehdot olivat sit-
tenkin avoinna.”® COVID-19-pandemian seurauksena ePrivacy-ehdotuksen

% Ks. Neuvoston puheenjohtajan edistymisraportti 13106/20, s. 3.

% Ks. Neuvoston puheenjohtajan raportti 13106/20, kohdat 6, 9 ja 10 ja Neuvoston asia-
kirja 6087/21, perustelukappale 26 ja 7 artikla.

27 Ks. Komission ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi tilapiisesti
poikkeuksesta Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2002/58/EY tietyistd
sdadnnoksistd siltd osin kuin on kyse teknologioista, joita numeroista riippumattomien
henkiloiden vilisten viestintdpalvelujen tarjoajat kidyttdvit henkilotietojen ja muiden tie-
tojen kisittelyyn verkossa tapahtuvan lasten seksuaalisen hyviksikdyton torjumiseksi
COM(2020) 568 final, 2020/0259 (COD).

2 Ks. Euractivin uutinen: Commission to present revamped ePrivacy proposal, 3.12.2019
(pdivitetty 9.12.2019) ja E-Commerce Europen uutinen: Telecommunications Council: Will
there be a new ePrivacy Proposal?
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kisittely keskeytyi Kroatian puheenjohtajuuskaudella televiestinti- ja tie-
toyhteiskuntatyoryhmaissi.” Lisiksi ePrivacy-asetuksen kisittelyyn on ku-
vattu kohdistuneen merkittdvdd lobbaamista toimialan taholta. Téllaisen
lobbaamisen on kuvattu kohdistuneen erityisesti neuvostoon, jisenmaihin
ja parlamenttiin.*

ePrivacy-lainsdadiantohankkeen neuvottelut ovat (helmikuussa 2022)
trilogivaiheessa, jossa Euroopan parlamentti ja neuvosto yrittdvit padsta
molempien tahojen puolesta hyviksyttividn neuvottelutulokseen epéviral-
listen kolmikantaneuvottelujen avulla. Kolmikantaneuvotteluihin osallis-
tuu parlamentin ja neuvoston lisdksi myos komissio. Trilogien tarkoitukse-
na on, ettd lainsdatdjit padsevit yhteisymmarrykseen yhteisestd lainsdi-
dintotekstistd, ja niitd kdydddn useissa eri lainsddtdmisprosessin vaiheissa.
Parlamentin ja neuvoston kannat ePrivacy-ehdotuksesta ovat olleet melko
kaukana toisistaan, ja ensimmadinen késittely on edelleen kesken. Taltd
osin on siis vield avoinna, pddsevitko lainsddtdjat yhteisymmaérrykseen
ehdotuksen ensimmadisessi késittelyssd. Myods muunlaiset lopputulokset
eli kasittelyn eteneminen toiseen késittelyyn tai ehdotuksen raukeaminen
ovat vield mahdollisia titd artikkelia kirjoitettaessa.

2 LAINSAADANNON LAATUKRITEERIEN
MAARITTELY

2.1 Parempi siintely

Tidsséd artikkelissa lainsddddnnon laatua ja laatukriteereitd tarkastellaan
Euroopan unionin ldhteiden valossa. Lainsdddidnnon laatukriteereilld tar-
koitetaan tidssd artikkelissa lainsdddintoprosessiin ja sen lopputulokseen
liittyvid laadullisia kriteerejd. ePrivacy-asetuksen kisittelyssd sovelletaan
unionin Paremman sdédntelyn kehyksen (Better Regulation) mukaisia laatu-
kriteerejd. Koska Paremman sidéntelyn politiikkaan siséltyy useita erilaisia
instrumentteja ja niihin liittyvd terminologia ei ole selkeésti vakiintunutta,
kutsutaan niiden kokonaisuutta tdssi artikkelissa ”Paremmaksi sdédntelyk-
si” tai "Paremman sdédntelyn kehykseksi”.

Paremman siéntelyn kehyksessi sddntelyn laatukriteerit asetetaan pdé-
asiassa pehmeén oikeuden instrumenteilla. Paremman sdéntelyn kehykses-

¥ Neuvoston puheenjohtajan raportti 13106/20, kohta 5.

3 Ks. Corporate Europe Observatoryn artikkeli: Shutting down ePrivacy: lobby bandwa-
gon targets Council; EDRin artikkeli: Captured states — e-Privacy Regulation victim of a
“lobby onslaught”; IAPP Inside the ePrivacy Regulation’s furious lobbying war.
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sd on kyse valikoimasta erilaisia toimenpiteitd lainsddddannon laadun pa-
rantamiseksi. Parempi sddntely voidaan ymmaértdd joko kokonaisuutena
erilaisia komission asettamia tavoitteita, tyokaluja ja muita toimenpiteiti,
jotka asettuvat Better Regulation Agendaksi nimetyn toimintaohjelman
alle, tai laajempana kokonaisuutena, joka kattaa useita komission, Euroo-
pan parlamentin ja neuvoston toimenpiteitd lainsddddnnon laadun edisté-
miseksi.’’ Paremman séintelyn voidaan katsoa sijoittuvan myos ~Parem-
man lainsdddannon” kehyksen (Better Legislation) alle, jonne kuuluu Pa-
remman sddntelyn lisdksi hyvd hallinto (Good Governance) ja Parempi
lainsdédtiminen (Better Law-making).¥

Tiassd artikkelissa Paremmalla sédédntelylld tarkoitetaan lainsddddannon
laadun edistdmistd sen laajassa merkityksessd, ja se kattaa tdssa luvussa
kuvatut komission, Euroopan parlamentin ja neuvoston toimenpiteet ja
instrumentit lainsddddnnon laadun edistimiseksi. Tamin ldhestymistavan
mukaan tirkeimmaét instrumentit Paremman sidiintelyn méérittelyssd ovat
komission Better Regulation Agenda (erityisesti sithen sisiltyvit suunta-
viivat ja tyokalut) ja toimielinten viliset sopimukset lainsdaddnnon paran-
tamisesta, joista merkittavin on vuoden 2016 sopimus paremmasta lainsia-
ddnnostd. > Paremman sédéntelyn kehyksen keskeisiid laatukriteereja tarkas-
tellaan ja arvioidaan unionin priméérilainsddddannon ja oikeuskdytdnnon
valossa. Tdmé perustuu siihen ldhtokohtaan, ettd unionin priméirilainsii-
didnnollé on staattinen luonne, joka asettaa ldhtdkohtia ja reunaehtoja lain-
sadtamisprosesseille ja lainsddddnnon laadun médrittelylle. Unionin pri-
mddrilainsddddntd asettaa muun muassa prosessuaalisia reunaehtoja, joi-
den piille Paremman sédidntelyn kehys asettuu. Parempaa séaédntelyi ei siis
ole mielekésti arvioida tyhjiossa.

Parempaa sédéntelyd on kuvattu luonteeltaan osittain pysyvéksi unionin
oikeudellisessa ja poliittisessa kentdssd sen dynaamisen luonteen vuoksi.
Paremman sidintelyn kehys ei ole tdysin staattinen, vaan sen sisdltd on
muuttunut ajan my6td.* Paremman sédédntelyn kehystid voidaan arvostella
siitd, ettd kdytdnnossa toimet keskittyvit pitkilti komission asettamiin toi-

31 Radaellin kuvauksen mukaan komissio on aloitteentekijid paremman sééntelyn méérit-
telyssd, mutta myos Euroopan parlamentti, neuvosto, jisenmaat, liike-eldmin toimijat ja
kansainviliset jérjestot ovat muita merkittivid toimijoita médrittelyssd. Ks. Radaelli 2018,
s. 85-88.

32 Ks. Martinez Inglesias 2018, s. 105.

3 Tissd viitataan erityisesti seuraaviin asiakirjoihin: Better Regulation Agenda 2015 ja
Toimielinten vilinen sopimus paremmasta lainsdddidnnostd 2016 ja Toimielinten vilinen
sopimus yhteison lainsdddidnnon valmistelun laatua koskevista yhteisistd suuntaviivoista
1999.

3 Ks. Garben — Govaere 2018, s. 3—4.
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menpiteisiin sen oman toiminnan ohjaamiseksi samalla, kun muiden toimi-
elinten tahoilta Paremman sédéntelyn toimien implementointi on vield alku-
taipaleella.®® Lisidksi Paremman sdéntelyn kehystd on arvosteltu yhdenmu-
kaisuuden puutteesta muun muassa erilaisten toimien velvoittavuuden
osalta ja siitd, ettd kokonaisuutena se ei todennidkdisesti paranna unionin
paitoksenteon (policymaking) ennakoitavuutta.® Nami seikat tekevit Pa-
remmasta sddntelystd osittain haastavan perustan lainsddddnnon laadun
arvioimiselle. Parempi sdéntely on kuitenkin relevantti kehys keskustelus-
sa lainsdddidnnon laadusta, silld se sisdltdd médritelmid ja instrumentteja,
jotka vaikuttavat kdsitykseen siitd, mitd laadukkaalla lainsditimiselld ja
lainsdiddnnolld tarkoitetaan unionissa niin tutkimuksen kuin poliittisen
paitoksenteon nikokulmasta.

2.2 Paremman siintelyn historia ja kehitys

Paremman sédédntelyn kokonaisuuden hahmottamiseksi on syyti tarkastella
sen historiaa ja kehitystd unionissa. Paremman sdédntelyn ensiesiintymises-
td on erilaisia ndkemyksid, mutta on selvii, ettd sen historia yltdd ainakin
1990-luvulle.” Euroopan unionin toimielimet eli komissio, Euroopan par-
lamentti ja neuvosto ovat sitoutuneet useisiin toimielinten vilisiin sopi-
muksiin, joiden avulla toimielimet sopivat yhteistyon jirjestdmisestd ja
yhteisistd periaatteista lainsddddnnon laadun edistimisessid. Ndistd sopi-
muksista vanhin on annettu 1994, ja se koskee sididdostekstien kodifioimis-
ta. Vuonna 1998 toimielimet sopivat lainsddddannon valmistelun laatua kos-
kevista yhteisistd suuntaviivoista.®® Naihin suuntaviivoihin sisdltyy muun

3 Komissio ohjaa omaa toimintaansa paremman siéntelyn toimintaohjelman ja erityisesti

sithen siséltyvien suuntaviivojen avulla. Esimerkkiné toimenpiteiden painottumisesta ko-
mission toimintaan voidaan mainita ldpindkyvyys. Paremman sédidntelyn suuntaviivat oh-
jaavat komissiota toimimaan lapindkyvisti esimerkiksi ehdotustensa vaikutusarviointien
toteuttamisen ja dokumentoinnin kautta. Ks. Paremman sédintelyn suuntaviivat 2021, s. 34.
Toimielinten vilinen sopimus ja unionin primiérilainsddddntd velvoittavat kaikkia toimi-
elimid ldpindkyvyyteen, mutta esimerkiksi neuvostolla kidytinnossé olevaa liikkumavaraa
lapindkyvyyden toteuttamisessa on arvioitu liian laajaksi unionin priméirilainsddadannossi
asetettuihin tavoitteisiin nihden. Ks. Curtin — Leino 2017, s. 1709.

% Alemanno arvostelee homogeenisyyden puutetta paremman siéntelyn paketin kielen,
kohteiden, luonteen (yhdistelma ei-velvoittavia ja velvoittavia osia) ja taustalla olevien filo-
sofioiden osalta. Ks. Alemanno 2015, s. 355-356.

37 Vrt. OECD:n mukaan Parempi séintely sai alkunsa 2000-luvun alussa. Tissé artikke-
lissa tarkastelussa otetaan huomioon lainsddddannon laadun parantamiseen tdhtddvid instru-
mentteja OECD:n tutkimusta laajemmin.

3% Toimielinten vilisid sopimuksia ovat Toimielinten vilinen sopimus nopeutetusta me-
netelmastd sdddostekstien viralliseksi kodifioimiseksi, 20.12.1994, C 102, 04/04/1996, s.
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muassa kirjaus siitd, ettd "yhteison sdddokset on laadittava selkeiksi, yksin-
kertaisiksi ja tdsmaéllisiksi”.* Toimielimet julkaisivat vaonna 2000 ensim-
miisen version yhteisesti lainlaatimisen kdytdnnon oppaasta, jossa muun
muassa sddnnosten selkeyteen, tdsméllisyyteen ja yksityiskohtaisuuteen
liittyvid ohjeita on viety yksityiskohtaisesti kidytdnnon tasolle.*

Yksi merkittiva askel lainsddddnnon laadun méirittelyssé oli komission
valkoinen kirja eurooppalaisesta hallintotavasta vuodelta 2001. Valkoiseen
kirjaan kirjattiin tavoitteita muun muassa padtoksenteon, sddntelyn ja toi-
meenpanon kehittdmisesti ja lainsdddinnon yksinkertaistamisesta. Lisdksi
valkoisessa kirjassa komissio kisitteli taustoja, joita vasten eurooppalaisen
hallintotavan kehittimiselle oli tarvetta. Yksi komission esiin nostamista
haasteista oli kansalaisten etdintyminen ja vieraantuminen unionista. Vas-
taukseksi tdhdn komissio nosti esille tavoitteen lisdtd EU:n paditoksenteko-
prosessin avoimuutta, kehittéa sitd osallistavammaksi ja selkeyttdd vastuu-
ta. Komission mukaan “kiyttaméilld valtaansa paremmin EU tulee 1dhem-
miksi kansalaisiaan ja harjoittaa tehokkaampaa politiikkaa”.*!

2000-luvun alussa komissio otti kdyttoonsd vaikutustenarvioinnit toi-
menpiteidensd laadun ja yhdenmukaisuuden kehittimiseksi. Jo tuolloin
yksi vaikutustenarviointien tavoitteista oli edistdd primiérilainsdddannossa
(tuolloin Amsterdamin sopimus) vahvistettuja toissijaisuus- ja suhteelli-
suusperiaatteita. Ndisti ajoista ldhtien komissio on korostanut vaikutusten-
arviointien luonnetta tyokaluna, joka ei korvaa poliittista harkintaa.*?
Vuonna 2006 komissio totesi vaikutustenarviointien laadussa olevan vaih-
telua ja perusti sen vuoksi vaikutustenarviointilautakunnan (Impact As-
sessment Board) tarjoamaan tukea vaikutustenarvioinneille ja huolehti-
maan niiden riittavéstd laadusta.*

2-3; Toimielinten vélinen sopimus lainsdéddidnnon valmistelun laatua koskevista yhteisisti
suuntaviivoista 1999, s. 1-4; Toimielinten vilinen sopimus sdddosten uudelleenlaatimistek-
niikan jérjestelméllisestd kdytostd, 28.11.2001, C 077, 28/03/2002, s. 1-3 ja Toimielinten
vilinen sopimus paremmasta lainsdadannostd, 13.4.2016, OJ L 123, 12.5.2016, s. 1-14.

% Toimielinten vilinen sopimus lainsdddannon valmistelun laatua koskevista yhteisisti
suuntaviivoista 1999, 1 kohta.

40" Ks. Joint Practical Guide of the European Parliament, the Council and the Commission
for persons involved in the drafting of European Union legislation, Publications Office of
the European Union 2015, s. 5.

4 Ks. Komission valkoinen kirja: Eurooppalainen hallintotapa, COM(2001) 428 final, s.
1-5.

4 Ks. Communication from the Commission on Impact Assessment, COM(2002) 276 fi-
nal, s. 1, 9-10 ja vertaa Commission Staft Working Document: Better Regulation Guideli-
nes, SWD(2021) 305 final, s. 30.

4 Ks. Information note from the President to the Commission Enhancing quality sup-
port and control for Commission Impact Assessments, The Impact Assessment Board,
SEC(2006) 1457.
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Paremman siéntelyn kehys otti merkittivin askeleen eteenpédin 2010-lu-
vun puolessavilissid, kun komissio antoi vuonna 2015 Paremman sdéntelyn
toimintaohjelman, johon sisdltyy muun muassa Paremman sdédntelyn suun-
taviivat.* Sen jidlkeen vuonna 2016 toimielimet solmivat toimielinten véli-
sen sopimuksen paremmasta lainsddddnnostd.*> Myohemmin komissio on
paivittdnyt ja kehittdnyt Paremman sdintelyn toimintaohjelmaa. Vuonna
2019 julkaistussa raportissa komissio esitteli Paremman sidintelyn kehitys-
tarpeita, kuten toimielinten vilisen sopimuksen tdytintoonpanon edisté-
mistd.* Komissio on pdivittinyt Paremman sdéntelyn jdrjestelmddnsd
vuonna 2021, ja suuntaviivojen viimeisin versio on pdivitty marraskuulle
2021.47

Parempaan sididntelyyn siséltyy kolme pédiasiallista instrumenttia, joiden
avulla lainsddadidnnon laatua pyritdin parantamaan: julkiset kuulemiset, ex
ante -vaikutustenarvioinnit ja ex post -jilkiarviointi.*® Nami kaikki ovat
relevantteja myos ePrivacy-hankkeessa, joten niitd tarkastellaan téssi ar-
tikkelissa. Tuoreimmissa Paremman sdintelyn suuntaviivoissa komissio
lukee keskeiseen vilineistoon myos sddntelyn noudattamisen monitoroin-
nin tyokalut, mutta ne jidvit timén artikkelin rajauksen ulkopuolelle.

Lainsddddnnon laatua tarkastelemaan ja arvioimaan on perustettu ko-
mission sédidntelyntarkastelulautakunta (Regulatory Scrutiny Board) ja Fit
for Future -foorumi. Sdédntelyntarkastelulautakunta korvasi edelld mainitun
vaikutustenarviointilautakunnan vuonna 2015.* Sdéntelyntarkastelulauta-
kunta on komission asettama elin, jonka tehtiviin kuuluu muun muassa
vaikutustenarviointien ja muiden arviointien laadun tarkastelu. Lisdksi
sadntelyntarkastelulautakunta antaa neuvoja komission Paremman sédinte-
lyn suuntaviivojen soveltamisesta ja tulkinnasta. Sddntelyntarkastelulauta-

4 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaali-
komitealle ja alueiden komitealle: EU-agenda: Paremmalla séédntelylld parempiin tuloksiin,
COM(2015) 215 final; Commission Staff Working Document, Better Regulation Guideli-
nes, SWD(2015) 111 final.

4 Toimielinten vilinen sopimus paremmasta lainsdadannosti 2016.

4 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaali-
komitealle ja alueiden komitealle: Parempaa sdintelyi: tilannearvio ja sitoumuksessa pysy-
minen, COM(2019) 178 final.

47 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaali-
komitealle ja alueiden komitealle: Parempaa sdéntelyd: yhteistyolld parempaa lainsdddin-
tod, COM(2021) 219 final; Commission Staff Working Document: Better Regulation Guide-
lines, SWD(2021) 305 final.

4 Ks. Alemanno 2015, s. 348; OECD, Better Regulation Practices across the European
Union, OECD Publishing 2019, s. 20-21.

4 Ks. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja
sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle: EU-agenda: Paremmalla sdintelylld parempiin
tuloksiin, COM(2015) 215 final, s. 6.
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kuntaan kuuluu seitsemén komission nimittdmaé jdsentd, joista kolme on
komission ulkopuolisia. Kaikki jdsenet ovat sdintelyntarkastelulautakun-
nan tyojirjestyksen mukaan itsendisid.”

REFIT-foorumi tydskenteli komission tukena paremman lainsdddinnon
tavoittelussa vuosina 2015-2019. REFIT-foorumin kokemusten pohjalta
komissio perusti vuonna 2020 uuden Fit for Future -foorumin, jonka tehta-
viin kuuluu tyoskentely komission tukena sddntelyn yksinkertaistamiseksi,
sddntelytaakan keventdmiseksi ja sen varmistamiseksi, ettd “unionin poli-
tiikat suuntautuvat tulevaisuuteen ja ovat merkityksellisid uusien haastei-
den kannalta”.”" Fit for Future -foorumin tehtdviin kuuluu muun muassa
pohtia, miten digitalisaation avulla voidaan keventii yrityksille ja kansa-
laisille aiheutuvia rasitteita, seké tarkastella nykyistd lainsaadidnt6d maail-
manlaajuisten kehityssuuntausten ja haasteiden valossa. Foorumin tehtivé-
nd on myos auttaa komissiota varmistamaan, ettd EU:n toimintapolitiikat
ovat tarkoituksenmukaisia myos tulevaisuudessa ja ettd ne edistivit inno-
vointia.*

2.3 Keskeiset laatukriteerit

Paremman sidintelyn laatukriteerit eivit ndyttaydy yksiselitteisend ja tyh-
jentdvini listana lainsdiddnnon laatua kuvaavia kriteerejd, mutta Parem-
man siintelyn kehyksesti voidaan tunnistaa ja systematisoida ne keskeiset
sentekoaan ja lainvalmisteluaan. Tdssé artikkelissa tarkastelu on toteutettu
vuoden 2022 alussa sovellettavien kriteerien mukaisesti, mutta koska ko-
missio antoi ehdotuksen ePrivacy-asetukseksi jo vuonna 2017, tarkaste-
lemme my0s niitd kriteeristdjd, joita sovellettiin ehdotuksen antamisen
hetkelld vuonna 2017 ja sen jdlkeen valmistelun kuluessa.

Komission Paremman sédédntelyn suuntaviivojen mukaan Parempi sdin-
tely on tapa tydskennelld, joka mahdollistaa sen, ettd poliittiset paitokset
valmistellaan avoimesti ja ldpindkyvisti, parhaaseen saatavilla olevaan

50 Rules of Procedure of the Regulatory Scrutiny Board, 15.4.2020, 1 ja 3 artikla; Ko-
mission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaali-
komitealle ja alueiden komitealle: Parempaa sdédntelyi: yhteistyolld parempaa lainsdddén-
tod, COM(2021) 219 final, kohta 6.4 Sdintelyntarkastelulautakunnan vahva asema.

31 Ks. Komission piitds Fit for Future -foorumin perustamisesta, C(2020) 2977 final, pe-
rustelukappaleet 4 ja 8.

52 Ks. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja so-
siaalikomitealle ja alueiden komitealle: Parempaa sdédntelyé: yhteistyolld parempaa lainsdé-
dantod, COM(2021) 219 final, kohta 5.2 Fit for Future -foorumi.
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ndyttoon perustuen.”® Vuoden 2015 suuntaviivojen mukaan unionin toi-
menpiteiden tulee johtaa yksinkertaiseen, selkedin, vakaaseen ja ennakoi-
tavaan lainsdddannolliseen kehykseen.** Komission asettamista 1dhtokoh-
dista osa perustuu unionin perussopimusten mukaisten ldhtokohtien, kuten
suhteellisuusperiaatteen, soveltamiseen, ja osa perustuu puhtaasti komissi-
on omiin linjauksiin. Vuonna 2021 pdiivitettyjen suuntaviivojen mukaan
keskeisid periaatteita ja lihestymistapoja ovat kokonaisvaltaisuus (a com-
prehensive approach), yhdenmukaisuus (a coherent approach), suhteelli-
suus (a proportionate approach), osallistaminen (a participative approach),
ndyttdon perustuminen (an evidence-based approach), ldpindkyvyys (tran-
sparency) ja kokemuksista oppiminen (learning from experience).

1. Kokonaisvaltaisuudella komissio tarkoittaa sitd, etti Paremman
sddntelyn toimissa tulisi ottaa huomioon kaikki relevantit taloudel-
liset, sosiaaliset ja ympéristovaikutukset seké kaikki intressitahot
kaikissa pddtoksenteon vaiheissa.

ii. Yhdenmukaisuudella komissio viittaa yhdenmukaisuuteen erilais-
ten poliittisten tavoitteiden valilla.

iii. Suhteellisuudella komissio tarkoittaa sitd, ettd vaikka pyritiin ko-
konaisvaltaisuuteen, ldhestymisen tulisi olla oikeassa suhteessa
oletettuihin vaikutuksiin ja analyysin tulisi keskittyd sinne, missa
silld on suurin merkitys.

iv. Osallistamisella komissio tarkoittaa sitd, ettd kaikkien, joihin unio-
nin lainsdadinto vaikuttaa, tulisi voida osallistua padtoksentekoon
esittimalld ndkemyksensi ja relevantit tiedot.

v. Niyttoon perustumisella komissio tarkoittaa sité, ettd padtoksente-
on tulee perustua parhaaseen saatavilla olevaan ndytt6dn, myos
tieteelliseen ndyttoon.

vi. Lépindkyvyyden avulla komissio pyrkii parantamaan lainvalmiste-
lun legitiimiyttd ja vastuullisuutta.

% Tdmi kuvaus on pysynyt samana vuoden 2015 suuntaviivoista ldhtien. Paremman sdén-
telyn suuntaviivat 2021, s. 5 ja Paremman sédédntelyn suuntaviivat 2015, s. 5.

3% Paremman siéntelyn suuntaviivat 2015, s. 4. Vuoden 2021 suuntaviivoissa viitataan toi-
mielinten vilisiin sitoumuksiin siitd, ettd korkealaatuisen lainsddddnnon tulisi olla teho-
kasta, vaikuttavaa, yksinkertaista ja selkedd. Lisidksi samassa yhteydessé todetaan, ettd on
viltettdva ylisddntelyd ja kohtuutonta haittaa yksiloille, julkisille toimijoille ja yrityksille,
erityisesti pienille ja keskisuurille yrityksille. Paremman sédédntelyn suuntaviivat 2021, s. 12.
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vii. Kokemuksesta oppiminen liittyy siihen, ettd lainsdddantod pyritdin
parantamaan arvioimalla olemassa olevaa lainsdddantod.”

Toimielinten vilisessd sopimuksessa paremmasta lainsddddnnostd (2016)
toimielimet ovat sopineet noudattavansa ’unionin oikeuden yleisid periaat-
teita, kuten demokraattista legitimiteettié, toissijaisuus- ja suhteellisuus-
periaatetta sekd oikeusvarmuutta” seki “edistdavinsa yksinkertaisuutta, sel-
keyttd ja yhdenmukaisuutta unionin lainsdddidnnon laadinnassa ja pyrki-
mysti lainsdddéantdprosessin mahdollisimman laajaan avoimuuteen™.* So-
pimuksen perustelujen mukaan toimielimet tunnustavat vastuunsa korkea-
laatuisen unionin lainsddddnnon tuottamisesta ja sen varmistamisesta, etti
lainsddddannodssd keskitytdidn aloihin, joilla siitd saadaan eniten lisdarvoa
Euroopan kansalaisille, ja ettd unionin yhteiset poliittiset tavoitteet saavu-
tetaan siind mahdollisimman tehokkaasti ja tuloksellisesti.”

Toimielinten viliset sopimukset (1998 ja 2016) asettavat lainsddddnnon
ymmirrettivyyden ja selkeyden paremman lainsdddinnon keskeisiksi ta-
voitteiksi. Vuoden 2016 sopimuksen mukaan “unionin lainsddddannon olisi
oltava ymmirrettivii ja selkedd” ja “kansalaisten, viranomaisten ja yritys-
ten olisi kyettdvd vaivattomasti ymmirtimédn oikeutensa ja velvollisuu-
tensa sen perusteella”.” Toimielinten vuoden 1998 lainsdddénnon valmis-
telun laatua koskevien yhteisten suuntaviivojen mukaan “sdddokset on
laadittava selkeiksi, yksinkertaisiksi ja tdsméllisiksi” ja ”sdddoksid laadit-
taessa on erityisesti kiinnitettdvd huomiota siihen, keihin sdddostéd on tar-
koitus soveltaa, niin ettd heilld olisi mahdollisuus saada yksiselitteinen
tieto heidén oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan”.*

Prosessuaalisten laatukriteerien osalta toimielinten vilinen sopimus pa-
remmasta lainsdadidnnostd vahvistaa, ettd toimielimet ovat “sitoutuneita
jatkamaan tavallista lainsdédtamisjirjestystd noudattaen tapahtuvan késitte-
lyn parantamista vilpittdmén yhteistyon, avoimuuden, vastuuvelvollisuu-
den ja tehokkuuden periaatteiden mukaisesti”.®

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd Paremman sdintelyn kehyksen mu-
kaan keskeisid kriteerejd ovat tdimén artikkelin menetelmien ja ldhtokoh-
tien mukaisesti jaoteltuna seuraavat:

Paremman siéntelyn suuntaviivat 2021, s. 5-6.

Toimielinten vilinen sopimus paremmasta lainsdddédnnostd 2016, 2 kohta.

Toimielinten vilinen sopimus paremmasta lainsdddannostd 2016, 2 perustelukappale.
Toimielinten vilinen sopimus paremmasta lainsddadéannostd 2016, 3 kohta.

Toimielinten vilinen sopimus lainsdddidnnon valmistelun laatua koskevista yhteisistd
suuntaviivoista 1999, 1 ja 3 kohdat.

% Toimielinten vilinen sopimus paremmasta lainsdddédnngstd 2016, 32 kohta.
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i. Sisdllolliset laatukriteerit:

a. unionin oikeuden keskeisten periaatteiden toteutuminen: toissi-
jaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden seké oikeusvarmuuden ja
legitiimiyden toteutuminen

b. selkeys, ymmarrettdvyys, yksinkertaisuus, vaikuttavuus ja yh-
denmukaisuus®'.

1i. Prosessuaaliset laadun Kriteerit:
a. valmistelun ja paitoksenteon avoimuus, ldpindkyvyys, vastuu-
velvollisuus ja tehokkuus
b. yksildiden, ryhmien, yritysten ja julkisten toimijoiden osallista-
minen
c. paidtoksenteon perustuminen nidyttdon ja aikaisempaan koke-
mukseen.

2.4 Suhteellisuus laatukriteerini ja sen edistimisen tyokalut

Suhteellisuusperiaatteen mukaisesti unionin toiminnan sisdlté ja muoto
eivit saa ylittdd sitd, mikd on tarpeen perussopimusten tavoitteiden saavut-
tamiseksi.® Suhteellisuusperiaatteen toteutumisen osalta on olemassa tyo-
kaluja, joita komissio ja lainsaatdjit voivar kdyttdd lainsdddinnon suhteel-
lisuuden arvioinnissa, ja niiti, joita toimielinten on kdytettdvd lainvalmis-
telussa.

Euroopan unionista annetun sopimuksen pdytikirjassa (N:o 2) on vah-
vistettu, ettd lainsdddidntoehdotukseen on aina liitettédva yksityiskohtainen
selvitys toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen noudattamisesta, jonka
avulla ndiden periaatteiden toteutumista voidaan arvioida. Lisédksi edelly-
tetddn, ettd esityksessa lainsddtamisjéarjestyksessd hyviksyttaviksi saadok-
seksi otetaan huomioon, ettd “unionille, jasenvaltioiden hallituksille, alu-
eellisille tai paikallisille viranomaisille, taloudellisille toimijoille ja kansa-
laisille aiheutuvan taloudellisen tai hallinnollisen rasituksen olisi pysyttava
mahdollisimman pienend ja sen olisi oltava suhteutettu saavutettavaan
tavoitteeseen”.®® Paremman sdidntelyn kehykseen sisdltyy useita ohjeita

1 Paremman séintelyn kehyksen englanninkielisissi ldhteissd kdytetddn ilmaisua “cohe-
rence”, joka asiayhteydestd riippuen on ollut suomenkielisissd ldhteissd ja kddnnoksissd
joko “yhdenmukaisuus™ tai ’johdonmukaisuus”. Tdssd artikkelissa kédytetddn termid “yh-
denmukaisuus”.

2 SEU 5(4) artikla.

6 Ks. Lissabonin sopimuksen pdytikirja (N:o 2), 5 artikla.
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suhteellisuusperiaatteen noudattamisesta, ja komission Paremman sédénte-
lyn suuntaviivojen mukaan suhteellisuus (a proportionate approach) on
yksi Paremman sdidntelyn periaatteista.* Oikeuskirjallisuudessa on jopa
esitetty, ettd Paremman sédintelyn toimintaohjelman voisi kokonaisuudes-
saan késittdd unionin lainsdddannon suhteellisuuden arvioinniksi.®

Paremman séédntelyn kehys sisiltdd ohjeita ja instrumentteja sdéntelyn
suhteellisuuden arviointiin. Silloin, kun on kyse olemassa olevan sdéntelyn
uudistamisesta tai tarkastelusta, olemassa olevan sédéntelyn suhteellisuutta
voidaan arvioida Paremman sdintelyn suuntaviivojen mukaisin ex post
-jalkiarviointien (evaluations) ja laajempien fitness check -arviointien
avulla.®® ePrivacy-ehdotuksesta on toteutettu REFIT-arviointi, joka oli
edelld mainitun fitness check -arvioinnin edeltdjd.®” Paremman sédéntelyn
jarjestelmissd komission tekemilld vaikutustenarvioinnilla on merkitys
suhteellisuusperiaatteen toteutumisessa. Alkuperdisten vuonna 2015 an-
nettujen Paremman sédédntelyn suuntaviivojen mukaan vaikutusarviointi toi-
mii tyokaluna suhteellisuusperiaatteen noudattamisen verifioimisessa.®
Vaikutustenarvioinnissa komission tulee vertailla erilaisia siintelyvaihto-
ehtoja suhteellisuuden ndkokulmasta ottaen huomioon vaihtoehtojen vai-
kuttavuuden, tehokkuuden ja yhdenmukaisuuden.®

Suuntaviivoja tdydentéviin tyokaluihin (Better Regulation Toolbox) si-
séltyy tarkentavia ohjeita siitd, miten komission tulisi arvioida sdédntelyn
vaikutuksia tutkimukseen ja innovointiin. Tissd yhteydessd on syytid huo-
mioida, ettd ePrivacy-ehdotus on annettu alkuperidisten vuoden 2015 tyo-
kalujen voimassa ollessa, eli komission ohjaus on tuolloin poikennut jon-
kin verran piivitetyistd Paremman sédédntelyn ohjeista. Kuitenkin jo vuoden
2015 Paremman siddntelyn tyokaluista 10ytyy ohjeita innovaatioihin ja tut-
kimukseen kohdistuvien vaikutusten arvioimisesta. Tutkimusta ja inno-
vointia koskevan tydkalun avulla komissio pyrkii selvittiméidn, miten arvi-
oitava ehdotus vaikuttaa innovointiin ja tutkimukseen sekd miten sidintelyn
negatiivisia vaikutuksia voidaan vihentdd.”” Vuoden 2021 Paremman séin-

6 Paremman séddntelyn suuntaviivat 2021, s. 5-6.

% Ks. Garben — Govaere 2018, s. 5.

% Ks. Paremman siéntelyn suuntaviivat 2021, s. 9—10.

Ks. Commission Staff Working Document, Ex-post REFIT evaluation of the ePrivacy
Directive 2002/58/EC, SWD(2017) 5 final.

8 Paremman séddntelyn suuntaviivat 2015, s. 19.

¢ Ks. Paremman siéntelyn suuntaviivat 2021, s. 31-32.

" Vuonna 2015 annettuihin tyokaluihin verrattuna vuoden 2021 tydkalut antavat huomat-
tavasti yksityiskohtaisempia ohjeita tutkimukseen ja innovointiin kohdistuvien vaikutusten
arviointiin. Ks. Better Regulation Toolbox, November 2021 edition, s. 170-176 (Tool #22:
Research and Innovation) ja Better Regulation Toolbox 2015, s. 122-127 (Tool #18: Im-
pacts on research & innovation).
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telyn tyokaluihin sisdltyy muun muassa ohjeita sen arviointiin, miten sdin-
tely vaikuttaa innovaatioiden kayttoonottoon tai niiden tuomiseen markki-
noille.”

Unionin tuomioistuimen ratkaisukdytdnnon mukaan komission tekemi
vaikutustenarviointi ei sido Euroopan parlamenttia ja neuvostoa.’”> Toimi-
kaan vaikutustenarviointeja voivat tehdd myods Euroopan parlamentti ja
neuvosto komission ehdotukseen esittimistdin olennaisista muutoksista,
jos ne katsovat sen lainsdddintoprosessin kannalta asianmukaiseksi ja tar-
peelliseksi. Tdlloin komission tekemi vaikutustenarviointi tulisi, pddsdéan-
non mukaan, ottaa vaikutustenarviointien ldhtokohdaksi. Toimielinten vi-
linen sopimus jattdd kuitenkin paljon liikkumavaraa, silld parlamentti ja
neuvosto médirittelevit itse, mitd olennaisella muutoksella tarkoitetaan.”
Kiytinnosséd on kuitenkin harvinaista, ettd parlamentti tai neuvosto hyo-
dyntiisi vaikutustenarviointeja padtoksenteossaan.”

2.5 Saintelyn selkeys, ymmarrettivyys, yksinkertaisuus,
tasmiillisyys ja yhdenmukaisuus laatukriteereini

Paremman sddntelyn kehyksessd sdidntelyn selkeyden elementtejd ovat
sddntelyn ymmarrettivyys, yksinkertaisuus, tasméllisyys ja yhdenmukai-
suus. Sdédntelyn selkeyden toteuttaminen nédyttdytyy erdédnlaisena tasapai-
notteluna yksityiskohtaisuuden ja tdsméllisyyden vililli. Komission mu-
kaan sdintelyn yksityiskohtaisuus liittyy siihen, riittddko periaatteiden ja
tavoitteiden asettaminen vai tarvitaanko yksityiskohtaisia teknisid sdin-
noksid siitd, miten kyseiset tavoitteet olisi pyrittidva saavuttamaan. Komis-
sion mukaan timi voi puolestaan vaikuttaa kansallisten, alueellisten ja
paikallisten viranomaisten harkintavaltaan niiden pannessa lainsddadintod
tdytantoon.” Komission, parlamentin ja neuvoston yhteinen kdytinnon
opas EU-sddnnosten luonnostelusta nostaa esille, ettd yksinkertaisuuden ja
tasmillisyyden tavoitteiden saavuttaminen voi aiheuttaa konfliktin. Op-
paan mukaan tasapaino ndiden tavoitteiden vililld tulisi saavuttaa siten,

I Ks. Better Regulation Toolbox 2021, s. 173.

2 Ks. asia C-343/09, Afton Chemical, 30 ja 57 kohdat. Ks. myds Hyvérinen 2015, s. 75.
 Toimielinten vilinen sopimus paremmasta lainsdédannostd 2016, kohta 15. Ks. myds
José Martinez Iglesias 2018, s. 109.

™ Ks. Martinez Iglesias 2018, s. 109.

5 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaa-
likomitealle ja alueiden komitealle: Parempaa sdéntelyi: yhteistyolld parempaa lainsdddén-
tod, COM(2021) 219 final, alaviite 52.
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ettd sddnnos on tdsmillinen mutta sdilyy riittdvin helposti ymmaérrettiava-
nid. Yksinkertaisuuden osalta opas neuvoo kirjoittamaan artiklat siten, etté
ne ovat niin yksinkertaisia kuin mahdollista.” Paremman sidintelyn kehyk-
sessd on kuitenkin kiinnitetty huomioita siihen, ettd yksityiskohtainen
sdantely voi aiheuttaa riskeja tulevaisuuden teknologisen innovoinnin kan-
nalta. Paremman sdintelyn tyokalujen mukaan paasidinto on, ettd mitd vé-
hemmin ohjaileva ja yksityiskohtainen sdéntely on, sitd enemmaén se jattdd
tilaa mahdollisille innovaatioille.” Lainsddddannon selkeyden tavoitteet si-
séltyvit my0s teoriaan lainsdiddnnon rationaalisuudesta. Atienzan teorian
mukaisesti yksi lainsdiddnnon rationaalisuuden tasoista on lingvistinen
taso eli se, onko sdidnnos kirjoitettu lingvistisesti asianmukaisessa muodos-
sa ja vilittyyko normatiivinen viesti onnistuneesti sen vastaanottajille.
Selkeyden lisdksi unionin toimielimet ovat sitoutuneet yhdenmukaisuu-
den edistimiseen unionin lainsdadannon laadinnassa.”® Paremman sédénte-
lyn suuntaviivojen yksi padperiaatteista on “coherent approach” eli yhden-
mukainen ldhestymistapa. Paremman sédédntelyn tyokaluissa vahvistetaan,
ettd silld tarkoitetaan yhdenmukaisuutta eri politiikkojen ja instrumenttien
vililla.” Tédssd merkityksessd yhdenmukaisuus liittyy lainsdddannon syste-
maattisuuteen. Atienzan teoriaan lainsddddnnon rationaalisuuden tasoista
siséltyy systemaattisuuden taso eli se, ettd sdddettdvin lainsdddidnnon tulisi
sopia olemassa olevaan oikeusjirjestykseen.® Wintgensin Legisprudence-
teorian mukaan yksi neljistd Legisprudence-teorian muodostavista peri-
aatteista on “the principle of coherence” eli yhdenmukaisuuden periaate,
jonka mukaan lainsdddannon rationaalisuuteen sisiltyy se, ettd oikeusjér-
jestelmé on yhdenmukainen kokonaisuus (”to make sense as a whole”).%!

2.6 Lainsdadinnon laatukriteerien systematiikka

Lainsdadidnnon laatukriteereitd voidaan analysoida, kategorisoida ja syste-
matisoida eri tavoin. Paremman sdintelyn kehyksen dynaamisuuden ja
hajanaisuuden vuoksi systematisoinnille on tarvetta erityisesti silloin, kun
arvioidaan lainsdaddnnon laatua oikeustieteellisestd nakokulmasta. Yksi

6 Joint Practical Guide of the European Parliament, the Council and the Commission for
persons involved in the drafting of European Union legislation, Publications Office of the
European Union 2015, kohdat 1.4 ja 4.5.

7 Better Regulation Toolbox 2021, s. 174.

" Ks. Toimielinten vilinen sopimus 2016, kohta 2.

" Better Regulation Toolbox 2021, s. 9.

80 Ks. Atienza 2005, s. 310 ja Oliver-Lalana 2013, s. 140.

81 Ks. Wintgens 2016, s. 11, 15-16.
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tapa ldhestyd kriteereitd on tarkastella niiden sitovuutta ja sijoittumista
unionin normihierarkiaan. Esimerkiksi Paremman sédéntelyn suuntaviivat
(guidelines) ja tyokalut (toolbox) ovat sellaisenaan soft law -1dhteitd, jotka
eivit ole sitovia®ja joita ei sdddetd perussopimusten mukaisten lainsiiti-
mismenettelyjen mukaisesti®. Paremman sidintelyn instrumenteilla toteu-
tetaan kuitenkin useita unionin primédrilainsddddnnon tavoitteita, kuten
suhteellisuusperiaatteen toteutumista ja hallinnon avoimuutta.* On ole-
massa myos soft law -ldhteisiin perustuvia kriteerejd, joilla ei ole suoraa
yhteyttd primédrilainsdddiantoon. Téllaisia kriteerejd ovat esimerkiksi lain-
sddadiannon selkeyden, yksinkertaisuuden ja tdsmillisyyden kriteerit.

Kriteerit voidaan jaotella myds sen mukaan, miti toimijaa ne velvoitta-
vat tai mille toimijalle ne on suunnattu. Esimerkiksi komission Paremman
sddntelyn suuntaviivat ohjaavat komission omaa toimintaa ja toimielinten
viliset sopimukset kohdistuvat kaikkiin kolmeen toimielimeen (komissi-
oon, Euroopan parlamenttiin ja neuvostoon).

Lisdksi lainsdfidannon laatukriteereitd voidaan jaotella sisillollisiin kri-
teereihin, jotka ilmaisevat, millaista laadukkaan lainsddddannon tulisi olla,
sekd prosessikriteereihin, jotka ilmaisevat, miten laadukasta lainsddadantod
tulisi valmistella ja sdétad, kuten edelld luvussa 2.3 on kuvattu. Oikeuskir-
jallisuudessa paremmalla sdéntelylld on kuvattu olevan kaksi ndkdkulmaa
— paitoksenteon lopputuloksiin liittyvd ideologinen puoli ja prosessuaalinen
liittyy myos kategorisointi tavoitteiden perusteella siten, onko pyrkimykse-
nd parantaa lainsdddantoprosessin syotteiden (input), prosessin (through-
put) vai lopputulosten (output) legitiimiyttd.%

Nama kriteerit ja kategoriat ovat keskenédidn yhteydessd monella eri ta-
valla. Esimerkiksi riittdvd sidosryhmien osallistaminen, prosessin ldpini-

82 Soft law -instrumentteihin kuuluu muun muassa unionin toimielinten suositukset ja

lausunnot, jotka SEUT 288 artiklan mukaan eivit ole sitovia. Unionin tuomioistuimen
ratkaisukdytdnnon mukaan suosituksilla ei ole sitovia oikeusvaikutuksia ja niilld ei luoda
oikeuksia, joihin yksityiset oikeussubjektit voisivat vedota kansallisissa tuomioistuimissa.
Ks. C-322/88 Grimaldi v Fonds des Maladies Professionelles, kohta 16. Ks. myos Senden
2004, s. 45.

85 Soft law -instrumenttien kirjo unionin oikeudessa on laaja, ja se sisiltdd myos lainséd-
ddntoon kuulumattomia ja lainsdddédntoa taydentdvid instrumentteja, jotka eivit ole sitovia
mutta joilla on tai voi olla oikeusvaikutuksia. Vaikka soft law’lla ei ole sitovia oikeusvai-
kutuksia, silld on kuvattu olevan epésuoria oikeusvaikutuksia, jotka saavat vaikutuksensa
laintulkinnan kautta. Ks. Baldwin 1995, s. 227 ja Senden 2013, s. 62.

8 Suhteellisuusperiaatteesta siddetddn SEU 5(4) artiklassa ja hallinnon avoimuudesta
SEUT 298(1) artiklassa.

85 Ks. Martinez Iglesias 2018, s. 106.

8 Tistd kolmijaosta ks. Schmidt 2013 ja Alemanno 2015, s. 347-3438.
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kyvyys ja tehokkuus sekd sdédntelyn suhteellisuus ja yhdenmukaisuus ovat
sidoksissa toisiinsa. Tétd voidaan havainnollistaa esimerkiksi seuraavien
seikkojen avulla: Lainsditdja tarvitsee sidosryhmiltd laadukkaita ja katta-
via tietoja ja syotteitd, jotta sddntelyn suhteellisuutta on ylipdidtdan mah-
dollista arvioida. Toisaalta prosessin tehokkuudella on vaikutusta suhteel-
lisuuden toteutumiseen, silld tehoton prosessi voi johtaa siihen, ettd tehdyt
arvioinnit vanhentuvat ennen aikojaan. Lainsdddidntod kehitetdin jatkuvas-
ti, joten tehoton prosessi voi johtaa myos siihen, ettd sddntelyn yhdenmu-
kaisuutta on vaikea toteuttaa eri politiikkojen ja sdddosten vililld. Tdmén
vuoksi eri kategorioihin kuuluvia kriteerejd on perusteltua tarkastella yh-
dessd ja rinnakkain, kuten tissé artikkelissa on tehty.

2.7 Digitaalisten palvelujen ja liiketoiminnan sidintelyn
erityispiirteet

Tissd artikkelissa tarkastellaan sidhkdisiin viestintdpalveluihin ja digitali-
saatioon liittyvid lainsdddantohanketta, joten erityistd huomiota kiinnite-
tadn siihen, miten digitalisaatio ja innovointi tulisi huomioida teknologian
hyodyntdmistd koskevassa lainsddddnndossé ja miten sddntelyn vaikutukset
tulisi nédissd tapauksissa arvioida.

Unionin toimielinten paitoksissi ja muissa toimenpiteissd on alettu tun-
nistaa toimintapolitiikojen ja lainsdddinnon merkitys innovoinnin ja digi-
talisaation edistdmisessi erityisesti Junckerin komission kaudesta ldhtien.’
Unionissa on alettu puhua innovaatiosuuntautuneisuudesta (an innovation
oriented EU) ja innovaatioperiaatteesta (an innovation principle). Jalkim-
mdinen on saanut alkunsa toimialan aloitteesta, ja komissio on ottanut sen
kiyttoon EU:n pddtoksentekoa ohjaavaksi ldhestymistavaksi vuonna 2016,
ja my6s neuvosto on tukenut sitd.®® Innovaatioperiaatteella tarkoitetaan si-
td, ettd aina kun politiikkaa ja lainsddddntdd tarkistetaan, kehitetdédn tai

87 Komissio otti kaudella 2014-2019 kéyttoon digitaalisten sisdmarkkinoiden strategian.
Ks. komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosi-
aalikomitealle ja alueiden komitealle: Digitaalisten sisdmarkkinoiden strategia Euroopalle,
COM(2015) 192 final, 6.5.2015. Yksi komission kauden 2019-2024 painopisteistd on "Eu-
rooppa valmiina digiaikaan”, ks. Komission poliittiset suuntaviivat vuosille 2019-2024:
Kunnianhimoisempi unioni, Ohjelma Euroopalle, 16.7.2019.

8 Ks. Komission selvitys Study supporting the interim evaluation of the innovation prin-
ciple, 2019, Directorate-General for Research and Innovation, s. 4, 8-9; komission tietosivu
”The Innovation Principle”’; Commission Staff Working Document, Better regulations for
innovation-driven investment at EU level, Publications Office of the European Union 2016,
s. 7-12.
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pannaan tdytdntoon, vaikutukset innovointiin arvioidaan perusteellisesti.®
Komissio on valjastanut myds Paremman sddntelyn suuntaviivat tukemaan
innovaatioperiaatteen toteutumista. Paremman siéntelyn vuonna 2021 péi-
vitetyissd ohjeissa todetaan, ettd “’strateginen ennakointi auttaa arvioimaan,
dollistaako se EU:n politiikkatavoitteiden mukaiset innovaatiot”.” Lis#ksi
suuntaviivoissa todetaan Paremman sédédntelyn tarkoittavan muun muassa
sitd, ettd sen avulla varmistetaan kansalaisten laaja tuki unionin lainsdé-
dinnolle, sen sopivuus tarkoitukseensa, tarkoituksenmukaisuus tulevaisuu-
den kannalta ja avoimuus innovatiivisille ratkaisuille kontekstissa, joka on
nopeiden teknologisten, sosiaalisten ja ympiristollisten muutosten alai-
nen.’!

Paremman siéntelyn toimintaohjelmaan sisiltyy “research and innova-
tion” -tyokalu, jonka avulla voidaan arvioida valmisteltavan lainsdddannon
vaikutuksia innovoinnille.”> Edelld mainittu Paremman séintelyn tyokalu
ohjaa sdintelyn joustavuuteen innovoinnin edistimiseksi. Tdméi tyokalu
ohjaa komissiota kiinnittdm&dn huomiota tutkimukseen ja innovointiin jul-
kisissa kuulemisissa, arvioimaan ehdotuksen vaikutuksia tutkimukselle ja
innovoinnille, kiinnittimédan huomiota sddnndsten ulkoasuun ja hyodynté-
mdin erilaisia instrumentteja sdédntelyn innovaatioystivillisyyden lisddmi-
seksi. Tyokalun mukaan pddsidintond on, ettd mitd vihemmin ohjaava ja
yksityiskohtainen sédédntely on, siti enemmin se antaa tilaa innovoinnille.
Lisédksi se ohjaa tarkkailemaan muun muassa sdintelyn noudattamisen
kustannusvaikutuksia, oikeusvarmuutta ja selkeytti.”

On siis syyté tunnistaa ldhtokohdaksi, etté lainsdddintoprosesseissa uni-
onin toimielimet eivit arvioi digitalisaatioon liittyvid lainsddadidntohankkei-
ta puhtaasti unionin oikeuden ldhtokohdista. Asetettujen poliittisten tavoit-

8 Ks. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, Eurooppa-neuvostolle, neuvostol-

le, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle: Uudistettu tutkimuksen
ja innovoinnin ohjelma: Euroopan mahdollisuus muokata tulevaisuutta, COM(2018) 306
final, s. 10-11.

% Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja so-
siaalikomitealle ja alueiden komitealle: Parempaa sdintelyd: yhteistyolld parempaa lain-
saddiantod, COM(2021) 219 final, kohta 6.1. Strategisen ennakoinnin siséllyttdminen
paitoksentekoon.

9 Ks. Better Regulation Guidelines 2021, s. 5.

%2 Ks. Better Regulation Toolbox, November 2021 edition, complements document
SWD(2017) 350, Tool #22 Research and Innovation, s. 170-176. Tltéd osin on syytd huo-
mata, ettd tyokaluja on péivitetty ePrivacy-ehdotuksen antamisen jélkeen, eli viimeisimpid
tyokaluja ei ole voitu hyddyntdd ehdotuksen valmistelussa.

% Ks. Better Regulation Toolbox, complements document SWD(2017) 350, s. 146-150
(Tool #21 Research and Innovation).
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teiden toteuttamisessa, teknologian sdédntelyssi ja digitalisaation edistimi-
sessd on kuitenkin tarve kiinnittdd erityistd huomiota sdédntelyn suhteelli-
suuden toteutumiseen ja tasapainon loytdmiseen kiyttdjien oikeuksien ja
turvallisuuden varmistamisen (mukaan lukien yksityisyyden suojan toteu-
tuminen) sekd innovoinnin ja teknologian kehityksen ja hyddyntimisen
mahdollistamisen valilla.

3 SAANTELYN SOVELTAMISALAN JA VIESTINNAN
TIETOJEN KASITTELYPERUSTEIDEN SUHTEELLI-
SUUDEN ARVIOINTI JA EDISTAMINEN

3.1 Suhteellisuusperiaate siihkoisen viestinnéin tietosuojan
saantelyssi

Unionin tuomioistuimen ratkaisukdytinnon mukaisesti suhteellisuusperi-
aatteen noudattamisessa lainsadtdjdlld on lahtokohtaisesti laaja liikkuma-
vara alueilla, joilla siltd edellytetiidn poliittisten, taloudellisten ja sosiaalis-
ten valintojen tekemisti ja joilla sen on suoritettava monitahoisia arvioin-
teja.* Sdhkoisen viestinnin tietosuojaa koskevissa kysymyksissi lainsdéta-
jdn on tehtdvi valintoja ja padtoksid siitd, kuinka sidhkoisten viestintidpalve-
lujen luottamuksellisuutta ja tietosuojaa tulisi sddnnelld kéyttdjien perus-
oikeuksien toteutumisen turvaamiseksi mutta samalla suhteellisuusperiaat-
teen mukaisesti siten, ettd sddntely on oikeassa suhteessa sen tavoitteisiin.
Tillainen arviointi ei ole yksinkertainen mekaaninen harjoitus, silld sih-
koisen viestinnin tietosuojasdiintely vaikuttaa siihen, millaisia palveluja
unionissa voidaan tarjota kdyttdjille ja millaisia edellytyksid asetetaan
palvelujen tarjoamiselle seké lisdksi siihen, millaisia innovaatioita ja mil-
laista digitaalista liiketoimintaa on mahdollista harjoittaa ja hyodyntaa.
ePrivacyssd kyse on siis lainsdadiantohankkeesta, jolla on todennikoisesti
merkittdvid vaikutuksia palveluntarjoajien liiketoimintaan, kiyttédjien yksi-
tyisyydensuojaan, sdhkéisen viestinnin luottamuksellisuuteen ja tietosuo-
jaan sekd jisenmaiden ja unionin viranomaisten mahdollisuuksiin késitelld
viestinnén tietoja rikosten torjuntaan ja kansallisen turvallisuuden varmis-
tamiseen liittyviin tarkoituksiin.

Sahkoisen viestinndn tietosuojalainsddddannolld turvataan Euroopan pe-
rusoikeuskirjan 7 artiklan mukaista oikeutta yksityiselimin ja viestien

% Asia C-348/12 P neuvosto v. Manufacturing Support & Procurement Kala Naft Co.,
Tehran, 120 kohta; Asia C-72/15 Rosneft, 146 kohta.
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kunnioittamiseen ja 8 artiklan mukaista oikeutta henkilGtietojen suojaan.”
Unionin tuomioistuin on vahvistanut, ettd oikeus henkilGtietojen suojaan ei
ole absoluuttinen oikeus, vaan ettd sitd on tarkasteltava suhteessa sen teh-
tdvddn yhteiskunnassa ja ettd sen on suhteellisuusperiaatteen mukaisesti
oltava oikeassa suhteessa muihin perusoikeuksiin.”® Sama pitee myos yk-
sityiseldmaén ja viestinnén suojaan.

Kun arvioidaan sdhkdisen viestinnin palveluihin kohdistuvaa lainsdddéin-
tod ja sen suhteellisuutta sdédntelyn tavoitteisiin nihden, on ensinnikin valt-
tdmitontd tunnistaa viestintdpalveluiden monimuotoisuus. Esimerkkini
viestinnédn palvelujen ja teknologioiden monimuotoisuudesta voidaan tode-
ta, ettd yleiselld tasolla sdhkoisen viestinnin palveluihin liittyy muun muas-
sa seuraavanlaisia piirteitd: a) sdhkoisen viestinnin tietoihin sisdltyy tai voi
sisdltyd henkilttietoja, tietoja viestinnén sisdllosti ja tietoja viestinndn vélit-
tdmisestd; b) viestintd voi tapahtua ihmisten vililld, koneiden vililld tai ih-
misen ja koneen vililld ja c) viestintdd voidaan vilittdd yleisesti saatavilla
olevassa viestintiverkossa tai suljetussa verkossa. Lisdksi sd@hkoisen viestin-
nin teknologioiden kirjo on laaja ja se kattaa erilaisia viestintdpalveluja ja
-verkkoja, joista osa perustuu perinteisin viestintdverkkoihin (kuten matka-
puhelinverkkoon) ja osa internetin piilla tarjottaviin sovelluksiin (niin sa-
nottuun OTT:hen). Kokonaisuudessaan sdhkoinen viestintd on tétékin jaot-
telua laajempi kokonaisuus, johon sisdltyy erilaisia viestintdverkkoja, tie-
donsiirto- ja séilytysteknologioita, sovelluksia ja laitteita. ePrivacy-ehdotuk-
sen mukaan sen soveltamisalaan kuuluvien palvelujen ja verkkojen méérit-
telyssd noudatetaan péddasiassa eurooppalaisen sédhkoisen viestinnin direktii-
vin (European Electronic Communications Code) mukaisia mégritelmid.”’

3.2 Suhteellisuus ePrivacy-asetuksen soveltamisalan ja
viestinniin tietojen Késittelyperusteiden miirittelyssi

Kun vertaamme komission alkuperiistd ehdotusta taustamateriaaleineen
Euroopan parlamentin ja neuvoston muodostamiin kantoihin, kéy selviksi,
ettd ePrivacy-ehdotuksessa on useita sddntelyn suhteellisuuden edistimi-

% Henkilotietojen suojaamisessa ePrivacy-asetus tiydentiisi ja tismentdisi GDPR:n sidén-
telyid. Ks. ePrivacy-ehdotus, s. 2.

% Asia C-507/17 Google, kohta 60; Yhdistetyt asiat C 92/09 ja C-93/09 Volker und Markus
Schecke ja Eifert, 48 kohta ja lausunto 1/15 (EU:n ja Kanadan vilinen PNR-sopimus), 136
kohta.

7 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2018/1972 eurooppalaisesta
sdhkoisen viestinndn sddnnostosti, 2 artikla; ePrivacy-ehdotus, s. 3.
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seen liittyvid seikkoja, jotka kaipaavat tarkastelua. Soveltamisalan miarit-
telemisen lisdksi lainsédétédjien tulee arvioida, millainen sdhkdisen viestin-
nin tietojen kisittely soveltamisalan sisilld tulisi sddtdd sallituksi ja millai-
silla perusteilla ja edellytyksilld kisittely olisi sallittua suhteellisuuden
nidkokulmasta. Yksityisyyden ja viestinnédn luottamuksellisuuden toteutu-
misen liséksi lainsdétdjien tulee arvioida, millaisia palveluja palveluntarjo-
ajilla on mahdollisuus tarjota loppukayttijille.

Sddntelyn soveltamisalan maéérittely on ollut merkittivd kysymys jo
ePrivacy-hankkeen alkuvaiheessa. REFIT-arvioinnin (eli ePrivacy-direktii-
vid koskevan ex post -jilkiarvioinnin) tulosten mukaan vanhan ePrivacy-
direktiivin tehokkuus on heikentynyt osittain direktiivin episelvén sovelta-
misalan ja episelvien méiritelmien vuoksi.”® ePrivacy-ehdotuksen valmis-
telussa komissiolla on ollut kdytettdvissdin vuoden 2015 Paremman sédin-
telyn suuntaviivat, jotka ohjasivat komission arvioimaan ehdotuksensa
suhteellisuuden osana vaikutustenarviointia.” Komissio on toteuttanut
vaikutustenarvioinnin, josta sdintelyntarkastelulautakunta on antanut
puoltavan lausunnon, joka sisdlsi huomioita ehdotuksen laadun parantami-
seksi.'® Vaikutustenarvioinnin tulosten perusteella komissio katsoi sopi-
vimmaksi vaihtoehdoksi yksityisyyden ja luottamuksellisuuden rajallisen
lisddmisen seka sddntelyn yksinkertaistamisen. Komissio on esittinyt, ettd
sddntelyn soveltamisalaa laajennetaan lisddmailléd sdéntelyyn uudet toimin-
nallisesti vastaavat sdhkoiset viestintdpalvelut, miki tarkoitti OTT- (over-
the-top), machine-to-machine- ja internet-of-things-palveluntarjoajien si-
sillyttamistd sddntelyn soveltamisalaan.'!

Kysymys sddntelyn soveltamisalasta ja suhteellisuudesta ei kuitenkaan
ole yksiselitteinen. Komission sédidntelyntarkastelulautakunnan antamasta
lausunnosta kiy ilmi, ettd lautakunta on kehottanut komissiota selventi-
mién ehdotuksen soveltamisalaa ja kuvaamaan vaihtoehtoja yksityiskoh-
taisemmin.'%? ePrivacy-ehdotuksen perustelujen mukaan komissio on otta-
nut lautakunnan suositukset huomioon, mutta tistd huolimatta komission
perusteluihin sisdltyvi kirjallinen kuvaus suhteellisuusperiaatteen sovelta-
misesta on jadnyt hyvin yleiselle tasolle ja pintapuoliseksi. ePrivacy-ehdo-
tuksen soveltamisalaa koskevissa perusteluissaan komissio keskittyy suh-

% Commission Staff Working Document, Ex-post REFIT evaluation of the ePrivacy Direc-
tive 2002/58/EC, SWD(2017) 5 final, s. 22.

®  Paremman s#dntelyn suuntaviivat 2015, s. 16-17.

100 Ks. ePrivacy-ehdotus, s. 7 ja komission sédintelyntarkastelulautakunnan lausunto asias-
sa SEC(2017) 42.

101 ePrivacy-ehdotus, s. 7-8 ja 14-15.

102 Sidntelyntarkastelulautakunnan lausunto asiassa SEC(2017) 42.
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teellisuuden toteutumisen osalta perustelemaan OTT-palveluntarjoajien
sisdllyttimisen sddntelyn soveltamisalaan.!®® Komission ehdotuksen mu-
kaan siiintelyn kohteena oleviin palveluihin kohdistettavat velvoitteet on
tarkoitus pitdd mahdollisimman véhiisind rajoittamatta kuitenkaan asian-
omaisia perusoikeuksia, ja tavoitteena on taata tehokas oikeudellinen suoja
yksityisyyden ja viestinndn kunnioittamiselle.'® Komissio on arvioinut
ePrivacy-ehdotukseen sisiltyvien sidéntelyratkaisujen vaikutuksia varsin
laajasti ehdotuksen liitteend olevassa vaikutustenarvioinnissaan, jossa ar-
vioidaan mydos vaikutukset innovointiin, mutta sen tuloksia on hyddynnet-
ty vain niukasti ehdotuksen varsinaisissa perusteluissa.'® Sdéntelyntarkas-
telulautakunnan lausunnon mukaan komission olisi tullut kuvata, edellyt-
tavitko uusiin teknologioihin liittyvidt ongelmat sdédntelyn merkittdvid
laajentamista.'*

Kisittelyn edettyd soveltamisalan madrittely on noussut merkittaviksi
kysymykseksi molempien lainsédétédjien tahoilla. Euroopan parlamentti ja
neuvosto ovat molemmat ehdottaneet tarkennuksia ePrivacy-ehdotuksen
soveltamisalan médrittelyyn.'?” Lisdksi parlamentti ja neuvosto ovat ehdot-
taneet tarkennuksia esimerkiksi verkkojen ja palvelujen turvallisuuden yl-
ldpitoa ja palauttamista koskeviin tietojen kisittelyperusteisiin.'”® Komissi-
on ja neuvoston kantoihin verrattuna parlamentin mietintéluonnoksen mu-
kaiset kannat soveltamisalasta ja sallitusta viestinnén tietojen késittelysta
korostavat yksityisyyden suojan toteutumista. Parlamentin mietintdluon-
noksen mukaiset tarkistukset rajaisivat s@hkoisen viestinnén tietojen késit-
telyn vain niihin tilanteisiin, joissa se on “teknisesti valttimatonta viestin-
nin vilittdmiseksi ja kyseiseen tarkoitukseen tarvittavaan kestoon
rajoittuen”.'” Lis#ksi se rajaisi esimerkiksi viestinndn metadatan kisittele-
misen erikseen méiériteltyihin tilanteisiin, joissa se on “ehdottoman vilt-
timatontd”. '

Neuvoston painotukset jakautuvat valmistelumateriaalien perusteella
kahteen periaatteeseen, jotka vaikuttavat sihkoisen viestinnén tietojen ka-
sittelyperusteiden méidrittelyyn ja evisteiden kidyton sdédntelyyn: i) tehokas

103 Ks. ePrivacy-ehdotus, s. 7-8.

104 Ks. ePrivacy-ehdotus, s. 5.

105 Ks. Commission Staff Working Document, Impact Assessment, SWD(2017) 3 final,
erityisesti s. 27-50.

106 S#dntelyntarkastuslautakunnan lausunto asiassa 2016/CNECT/007.

107 Ks. Euroopan parlamentin mietintéluonnos 20.10.2017 ja Neuvoston asiakirja 6087/21.
108 Ks. Tarkistusehdotukset ePrivacy-asetuksen 2 ja 6 artiklaan Euroopan parlamentin mie-
tintdluonnoksessa 20.10.2017 ja neuvoston asiakirjassa 6087/21.

109 Ks. Euroopan parlamentin mietintoluonnos 20.10.2017, kohta Tarkistus 71.

110" Ks. Euroopan parlamentin mietintéluonnos 20.10.2017, kohdat Tarkistus 73-75.
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yksityisyyden suojaaminen sidhkoisessd viestinnédssd sekd ii) digitaalisessa
maailmassa innovatiivisten liiketoimintamallien sdilyttiminen ja edistimi-
nen, erityisesti unionissa perustettujen pienten ja keskisuurten yritysten ja
start-upien osalta.'!!

Toimielinten nidkemyksissi esiintyy huomattavaa hajontaa, minkd poh-
jalta voidaan tehdid kaksi johtop#ddtostd. Ensimméinen niistd on se, ettd
lainsditijit eivit ole pitdneet komission ehdotusta perusteluineen riittavé-
nd. Toinen johtopditos liittyy siihen, ettd tasapainottelu sdhkoisten palve-
lujen kéyttdjien perusoikeuksien suojaamisen sekd digitaalisen liiketoi-
minnan mahdollistamisen ja muiden intressien vélilld on haastava tehtiva.
Tamai heréttdd kysymyksen siitd, onko komission pyrkimys sédéntelyn yk-
sinkertaistamiseen johtanut siihen, ettd lainsddtdjat eivit ole pitdneet ehdo-
tettua sddntelyé oikeasuhtaisena verrattuna sen tavoitteisiin. Komissio vai-
kuttaa keskittyneen arvioinnissaan vaikutuksiin erilaisille palveluntarjo-
ajaryhmille seki sen arvioimiseen, kuinka pitkélle menevi yksityisyyden
suojaaminen on tarpeellista. Sen sijaan komission ehdotuksen ongelmaksi
vaikuttaa muodostuneen se, ettid suhteellisuuteen liittyvien seikkojen vuok-
si lainsdatdjit ovat katsoneet tisméllisemmin ja hienojakoisemman sédénte-
lyn tarpeelliseksi. Huomattakoon, ettd myos esimerkiksi Euroopan tieto-
suojaneuvosto (EDPB) on perédédnkuuluttanut tarvetta arvioida tapauskoh-
taisia poikkeuksia “’todella tarkasti”.''

3.3 Huomioita suhteellisuuden laatukriteerin toteutumisesta ja
havaituista ongelmakohdista

Kun sédhkoisen viestinnén tietosuojan soveltamisalaa laajennetaan katta-
maan laajasti ja yleisesti kidytdssd olevat viestintdteknologiat, nousee sen
myo6td uusia kysymyksid sddntelyn suhteellisuudesta. Jotta sidhkodiseen
viestintddn liittyvid palveluja on mahdollista tarjota, on palveluntarjoajien
késiteltdvd sdhkoisen viestinndn tietoja. Siksi on syytd mdiéritelld, milta
osin viestinnin tietojen kisittelemisen rajaaminen lainsdddidnnolla on toi-
saalta tarpeen yksityisyyden ja viestinnédn luottamuksellisuuden seki hen-
kilotietojen suojaamiseksi. Lisdksi on arvioitava, miltd osin viestinnin
tietojen késittelyn rajaaminen on oikeassa suhteessa nidihin tavoitteisiin

" Nami periaatteet on kirjattu valmisteluaineistoon Saksan puheenjohtajuuskaudella

(7-12/2020). Ks. Neuvoston puheenjohtajan raportti 9243/20, s. 2.

112 Ks. Euroopan tietosuojaneuvoston lausunto sihkgisen viestinnén tietosuoja-asetuksen
tarkistuksesta ja sen vaikutuksesta henkildiden yksityisyyden suojaan ja heidén viestintdnsi
luottamuksellisuuteen, 25.5.2018, s. 4.
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ndhden. Suhteellisuuden arvioiminen muuttuu haastavammaksi, kun ede-
tddn suurista linjoista yksityiskohtiin. Esimerkkin tdstd voidaan tarkastel-
la koneiden vilisti viestintdd. Koneiden vilisen viestinnén sisdllyttiminen
sddntelyn soveltamisalaan on selked ja suoraviivainen ratkaisu, silld myos
koneiden vililld voidaan vilittdd ja vilitetddn yksityisyyden suojan piiriin
kuuluvia tietoja. Toisaalta koneiden vililld voidaan vilittdd tietoja, jotka
eivit liity yksityishenkildiden viestintdédn tai henkilotietoihin milldédn ta-
valla. Toisaalta on syytid tunnistaa myds se, milloin sihkoisen viestinnidn
tietojen kisittelyn voidaan katsoa olevan perusteltua esimerkiksi palvelu-
jen ja verkkojen turvallisuuden varmistamiseksi.

On siis arvioitava, miten huolehditaan siité, ettd sdéntely ei rajoita tek-
nologioiden hyodyntdmista silloin, kun yksityisyyden suojan toteutuminen
ei vaarannu tai tietojen késittelylle on olemassa hyviksyttavd peruste. Tél-
td osin on syytd tunnistaa, ettd erilaisten viestintidratkaisujen ja viestinndn
tietojen kirjo on niin laaja, ettd liian yleiselld tasolla asetut velvoitteet ja
rajoitteet voivat rajoittaa sellaista tietojen késittelyi, joka ei vaaranna yksi-
tyisyyden suojan toteutumista. Tilanteessa, jossa riittdvdd hienojakoista
arviointia ei ole tehty tai sellaista ei ole hyddynnetty, suhteellisuusperiaat-
teen toteutuminen jdi episelviksi.

ePrivacy-asetuksen valmistelu ja kisittely havainnollistaa sen, ettd laa-
jasti ja ylimalkaisesti médritelty soveltamisala ja kohdentaminen (kuten
komission ePrivacy-ehdotuksessa) voivat aiheuttaa haasteita sdintelyn laa-
dun ja erityisesti suhteellisuusperiaatteen toteutumisen kannalta. Se voi
johtaa sidintelyn ylimitoittamiseen sdédntelyn kattaessa sellaisia teknolo-
gioita, jotka eivit aiheuta riskejd perussopimuksen mukaisten tavoitteiden
toteutumiselle. Toisaalta arvioinnin tulee tapahtua myds toiseen suuntaan,
jotta viltetdidn sddntelyn alimitoittaminen.

ePrivacy-hankkeessa suhteellisuuden toteutumiseen liittyvad arviointi-
ja valmistelutyoti on siirtynyt komissiolta lainsdétijille ndiden oltua tyyty-
mittomid komission ehdotukseen, mikd on osaltaan johtanut ePrivacy-
hankkeen kisittelyn ja péditoksenteon pitkittymiseen eli lainsdddantdpro-
sessin tehokkuuden puutteeseen. Tdméin myo6td voidaan todeta, ettd vaiku-
tustenarvioinnilla on suuri merkitys séédntelyn suhteellisuuden arvioinnis-
sa, mutta kattava vaikutustenarviointikaan ei sellaisenaan vield riitd takaa-
maan laadukasta ehdotusta. Ammattitaitoa ja osaamista vaaditaan my0s
sithen, miten vaikutustenarviointia hyddynnetdidn varsinaisen lainsdddin-
toehdotuksen tekemisessd. ePrivacy-ehdotuksen tapauksessa suurimmat
ongelmat néyttadvit liittyvin vaikutustenarvioinnissa saatujen materiaalien
ja tulosten hyodyntdmiseen, silld ePrivacy-ehdotuksen liitteiden perusteel-
la vaikutustenarviointi on ollut varsin kattavaa. Ehdotuksen perusteluissa
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komissio on sanallistanut suhteellisuusperiaatteen toteutumista hyvin yli-
malkaisesti, ja lainséddtdjit eivit ole pitdneet komission ehdotusta riittavana.

Komission Paremman s#dédntelyn suuntaviivojen mukaan vaikutusten-
arviointi kuuluu komission tehtéviksi, mutta toimielinten vilinen sopimus
vahvistaa, etti myods Euroopan parlamentti ja neuvosto voivat tehdd vaiku-
tustenarviointeja komission ehdotukseen esittdmistddan olennaisista muu-
toksista, jos ne katsovat sen lainsddddntoprosessin kannalta asianmukai-
seksi ja tarpeelliseksi.'’® ePrivacy-hankkeessa Euroopan parlamentti ja
neuvosto eivit ole toteuttaneet omia vaikutustenarviointejaan tutkimusai-
neiston perusteella, vaikka ne ovat tehneet komission ehdotukseen huo-
mattavia muutosehdotuksia. Lisdksi neuvoston hidas kisittelyvauhti on
johtanut siihen, ettd komission vaikutustenarviointi ja REFIT-foorumin
vuonna 2016 tekeméd ex post -jélkiarviointi eivit ole tdysin ajan tasalla
nopeasti kehittyvilld sdhkoisen viestinnin ja digitaalisten palvelujen toi-
mialalla.'"* Niiden seikkojen vuoksi vaikutusten arvioiminen parlamentin
tai neuvoston toimesta olisi perusteltua sddntelyn suhteellisuuden arvioi-
miseksi ja varmistamiseksi kisittelyn edetessd. Neuvoston valmisteluma-
teriaalien perusteella voidaan kuitenkin todeta, etté erityisesti neuvostossa
on mitd ilmeisemmin tehty hienojakoista arviointia sdédntelyratkaisuista
edelld kuvatun mukaisesti.

ePrivacy-ehdotuksen tapauksessa sédédntelyn yleisyyden ja yksityiskoh-
taisuuden kysymys edellyttidd tapauskohtaista tasapainottelua sekd katta-
vaa etukéteistd arviota sidintelyn vaikutuksista ja sdédntelyn riittavyydesti
perusoikeuksien toteutumisen suojaamiseksi asetettujen tavoitteiden mu-
kaisesti. My0s komission teettamit tutkimukset innovoinnin ja sdédntelyn
suhteesta perddnkuuluttavat tapauskohtaista arviointia.'”® T4ltd osin herdd
kysymys siitd, ovatko komission méirittelemiit padsdadannot, kuten toimijoi-
den tasapuolisen kohtelun tavoite, ohjanneet komissiota pintapuolisiin rat-
kaisuihin, vaikka kyse on toimialasta, jolla tapauskohtaisen tasapainottelun
tarve on korostunut. Kuten edelld on todettu, viestintdteknologiat kehitty-

'3 Toimielinten vilinen sopimus paremmasta lainsddddnnostd 2016, kohta 15.

114 ePrivacy-ehdotuksessa perusteluineen ja REFIT-arvioinnissa ei ole otettu huomioon
lainsdddédnnon vaikutuksia esimerkiksi tekoédlyn hyddyntidmiseen eiki ePrivacy-ehdotuksen
yhteensopivuutta tekoilyid koskeviin hankkeisiin. Tamaé johtuu siité, ettd ePrivacy-ehdotus
ja sitd tukevat materiaalit on tuotettu valtaosin vuonna 2016 ja EU:n ensimméinen teko-
dlystrategia on vuodelta 2018. Ks. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvos-
tolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle: Teko#ly Euroopassa,
COM(2018) 237 final.

15 Ks. Study supporting the interim evaluation of the innovation principle 2019, s. 12 ja
Commission Staft Working Document, Better regulations for innovation-driven investment
at EU level, Publications Office of the European Union 2016, s. 9.
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vit nopeasti ja jatkuvasti, mikéd tekee niihin kohdistuvan séédntelyn suhteel-
lisuuden arvioinnista haastavaa mutta samalla my0s korostuneen merki-
tyksellistd sdédntelyn laadun kannalta. Téllaisen arviointitydn merkityksel-
lisyytté ei ole syytd suoraviivaistaa liiallisesti padsdantoihin vedoten, silld
suhteellisuusperiaatteen toteutuminen ei ole ainoastaan laatukriteeri, vaan
se on myds edellytys kaikelle unionin toiminnalle unionin priméaérilainsaé-
ddnnon mukaisesti.''® Taltd osin komission ePrivacy-ehdotuksen valmiste-
lua ja sen dokumentoimista voidaan arvostella sdédntelyn suhteellisuuden
toteutumisen arvioinnin pintapuolisuudesta.'!’

Paremman sifintelyn kehys ja myo6s primédrilainsdddinto ohjaavat vai-
kutustenarvioinnit toteutettaviksi ennen lainsdddintéehdotuksen tekemis-
td. ePrivacy-hankkeen myoti vaikuttaa kuitenkin perustellulta, ettd vaiku-
tustenarviointeja tehtdisiin myos myohemmissd vaiheissa — silloin, kun
lainsddtdjat tekevit merkittavid muutoksia komission ehdotukseen, ja eri-
tyisesti silloin, kun ehdotuksen késittely venyy ajallisesti niin, ettd alkupe-
rdiset arvioinnit vanhentuvat. Komissiolla ja lainsditdjilld on kuitenkin
laaja harkintavalta toimielinten vélisten sopimusten sekd Paremman sédin-
telyn suuntaviivojen ja tyokalujen hyodyntdmisessd ja noudattamisessa,
joten tiltd osin Paremman sdéntelyn kehys ei velvoita toimielimiéd toimen-
piteisiin tilanteen korjaamiseksi. Kun tavoitellaan padtoksenteon legitiimi-
yttéd, tulisi padatoksentekijoiden pohjata ratkaisunsa tietoon.''® Paremman
sddntelyn suuntaviivoissa komissio korostaa, ettd vaikutustenarviointi on
vain apuviline pédidtoksenteossa. Tdhidn ndkemykseen on helppo yhtyi,
silld toimielimilld on ldhtokohtaisesti laaja harkintavalta suhteellisuusperi-
aatteen toteuttamisessa, kuten timan luvun alussa on todettu. On kuitenkin
syytd huomata, ettd kattavakaan vaikutusarviointi ei auta sdédntelyn laadun
parantamisessa, jos tarkasteltavien kysymysten asettelussa ja tulosten hyo-
dyntdmisessd on merkittdvid puutteita.

16 SEU 5(4) artikla.

17" Euroopan unionista annetun sopimuksen pdytikirjan (N:o 2) 5 artiklan mukaan “esityk-
sessd lainsddtdmisjarjestyksessd hyviksyttiaviksi sdddokseksi otetaan huomioon, ettd unio-
nille, jasenvaltioiden hallituksille, alueellisille tai paikallisille viranomaisille, taloudellisille
toimijoille ja kansalaisille aiheutuvan taloudellisen tai hallinnollisen rasituksen olisi pysyt-
tdvd mahdollisimman pienend ja sen olisi oltava suhteutettu saavutettavaan tavoitteeseen”.
118 Komissio on asettanut tavoitteeksi tehostaa nidyttoon perustuvaa politiikkaa. Ks. Ko-
mission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaali-
komitealle ja alueiden komitealle: Parempaa sdéntelyd: yhteistyolld parempaa lainsdddin-
tod, COM(2021) 219 final, s. 2.
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4 SAANTELYN SELKEYS JA YHDENMUKAISUUS
YLEISEN TIETOSUOJASAANTELYN KANSSA

4.1 Paitelaitteiden tietojen suojaamista koskevan sidéintelyn
tavoitteet ja ratkaistavat ongelmat

Kiyttdjien pédtelaitteiden tietojen suojaamista koskeva séddntely eli niin sa-
nottu evistesdédntely on yksi keskustelluimmista ja monimutkaisimmista ai-
hekokonaisuuksista ePrivacy-ehdotuksessa. Yksi tavanomaisimmista pééte-
laitteiden tietojen késittelyyn kiytetyistd teknologioista on evisteet eli pie-
net tekstitiedostot, joita tallennetaan péételaitteisiin esimerkiksi verkkosi-
vustoja kiytettdessd. Evisteilld mahdollistetaan verkkosivuille tyypillisid
toiminnallisuuksia, kuten sisddnkirjautuminen palveluun ja kirjautumisen
ylldpito sivustolla liikkumisen ajan." Sééntely ei kuitenkaan kohdistu ai-
noastaan evisteiden kdyttoon vaan kaikkeen piitelaitteen késittely- ja tal-
lennustoimintojen kdyttoon ja tiedonkeruuseen loppukiyttdjien pédtelaitteil-
ta.”” Tamin ja kielellisten seikkojen vuoksi téstd aihekokonaisuudesta kiy-
tetddn tassi artikkelissa ilmaisua “pédtelaitteiden tietojen suojaaminen”.
ePrivacy-ehdotuksessa ja sitd tukevassa aineistossa on todettu, ettd vanhan
ePrivacy-direktiivin séddntely péitelaitteiden tietojen suojaamiseksi ei ole
saavuttanut tavoitteitaan. Komission valmisteluaineiston mukaan péételait-
teiden tietojen suojaamista koskevan sddntelyn ongelmat liittyvit siihen, ettid
ePrivacy-direktiivin sdédntely on i) ylimitoitettu, silld sen piiriin kuuluu myo6s
yksityisyyttd loukkaamattomia kadyténtoja, ii) liian poissulkeva, eli se ei kata
kaikkia loppukéyttdjdn seurannan tekniikoita, ja iii) mahdollisesti liian kal-
lista yrityksille, silld tdytintoonpano on kallista. Lisdksi valmistelumateriaa-
lien perusteella olemassa oleva sdédntely on johtanut vaikeasti ymmarretti-
viin lopputuloksiin. ePrivacy-ehdotuksen valmistelumateriaalien mukaan
loppukiyttdjat saavat pyyntdjd hyviksyd seurantaevisteitd ymmirtdmitta
niiden merkitystd ja voivat siksi altistua evisteille ilman suostumuksen anta-
mista.'”! Liséksi valmisteluaineiston mukaan vanhan ePrivacy-direktiivin
sddntely on tulkittu eri tavoilla eri jisenmaissa, mikéd on aiheuttanut siénte-
lykehyksen fragmentoitumista. Jilkiarvioinnin toteuttanut REFIT-foorumi
onkin neuvonut komissiota ehdottamaan evistesddntelyn harmonisointia.'??

119 Ks. Traficomin opas Evisteet ja muut kéyttdjien piitelaitteille tallennettavat tiedot seki
ndiden tietojen kiyttd - Opas palveluntarjoajille, s. 2.

120 Ks. ePrivacy-ehdotuksen 8 artikla.

121 Ks. ePrivacy-ehdotus, s. 6.

122 Ks. REFIT-foorumin raportti REFIT Platform Opinion on the submission by the Danish
Business Forum on the E Privacy Directive and the current rules related to “cookies”, kohta 3.1.
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Komission ehdotuksen mukaan kansalaisten suojaa ei-toivotulta markki-
noinnilta olisi parannettava lisddmdilld poikkeuksia sdantoon, joka koskee
suostumuksen antamista evésteiden kdyttoon. Samalla komission mukaan
yksi sdiéntelyn tavoitteista on suostumuksen antamista ja evésteiden kiyttod
koskevan sddntelyn selkeyttiminen ja yksinkertaistaminen.'

Komission asettamien tavoitteiden ristiriitaisuuden ymmaértimiseksi on
Syytd tutustua pédtelaitteiden tietojen suojaamiseen liittyvin sdédntelyn taus-
taan ja relevantteihin kisitteisiin. Taltd osin merkityksellisid ovat loppukdiyt-
tdjdn suostumuksen méidrittely ja tausta. Loppukiyttdjan suostumuksen ki-
site on keskeinen, silld komission ehdotuksen mukaan se olisi myds jatkossa
yksi péitelaitteiden tietojenkésittely- ja tallennustoimintojen kisittelemisen
perusteista. Siksi on merkityksellistd tarkastella, sovelletaanko ePrivacy-
asetuksen kontekstissa GDPR:n mukaista suostumuksen késitettd vai méai-
ritelldéinko suostumus eri tavalla ePrivacy-asetuksessa (joka olisi lex specia-
lis GDPR:&in ndhden). Téltd osin komissio on ehdottanut péitelaitteiden
tiedonkdsittely- ja tallennusominaisuuksien hyddyntimisen késittelyperus-
teista sddtdmistd ePrivacy-asetuksella yhdistettynd siihen, ettd sovelletaan
GDPR:n mukaista kéyttdjan suostumuksen méaaritelmas.

Pditelaitteiden tietojen suojaamiseen liittyvddn sdédntelyyn kohdistuu
kaksi merkittidvid haastetta: i) tasapainottelu ja rajanveto siltid osin, millai-
set poikkeukset piitelaitteiden kautta kerdttyjen tietojen kisittelyn kiel-
toon ovat sallittavia ja suhteellisuusperiaatteen mukaisia, sekd ii) sidéintelyn
riittdvin selkeyden saavuttaminen. Se kuinka laajalti yksityiskohtainen lex
specialis -sdédntely on perusteltua, on rajanvetokysymys, johon liittyy suh-
teellisuuden toteutumisen arviointia ja poliittista harkintavaltaa. Tdssé
osassa keskitytddn sdéintelyn selkeyteen ja yhdenmukaisuuteen liittyvien
seikkojen arviointiin.

4.2 Saintelyn selkeys ja yhdenmukaisuus péitelaitteiden
tietojen suojaamisessa

Piaitelaitteiden tietojen suojaamiseen liittyy kaksi kokonaisuutta, jotka vai-
kuttavat sédédntelyn selkeyteen ja yhdenmukaisuuteen: 1) péditelaitteiden tie-
tojen késittelyn perusteiden selkeys ja ii) ePrivacy-asetuksen ja GDPR:n
sdaantelyn yhdenmukaisuus ja yhteensopivuus.

Kuten edelld on todettu, haasteena on laatia selkedd lainsdddantod, joka
on kohdistettu oikein ja jonka soveltaminen johtaa ymmdrrettdvédn ja kiyt-

123 ePrivacy-ehdotus, s. 9.
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tdjdystavilliseen lopputulokseen. ePrivacy-ehdotuksen kisittelyn kuluessa
sadntelyyn on esitetty liséttdvin uusia késittelyperusteita pédtelaitteiden tie-
tojen kasittelemiselle. Se tarkoittaisi sitd, ettd palveluntarjoajat voisivat kési-
telld padtelaitteiden tietoja nykyistd laajemmin asetuksen mukaisiin sallittui-
hin tarkoituksiin suoraan lain nojalla ilman kiyttdjan suostumuksen pyyta-
mistd. Tdma osaltaan vihentiisi tarvetta kysyé kéyttdjan suostumusta sellai-
siin vaikeasti ymmdrrettiviin teknisiin kisittelytoimiin, jotka eivit aiheuta
kohtuuttomia riskeja kéyttéjille. Tdmi taas puolestaan ratkaisisi osaltaan
evisteiden kidyttoon liittyvdd ymmiérrettivyyden ja monitulkintaisuuden
ongelmaa niin kidyttdjien kuin palveluntarjoajien ndkokulmasta.

Lainsaatdjit ovat tukeneet kisittelyperusteiden lisddmistd, miké lisdisi
saantelyn yksityiskohtaisuutta. Neuvoston tarkistusehdotuksiin péitelait-
teiden tietojen suojaamisesta on lisdtty uusia kisittelyperusteita (joita tul-
kittaneen olevan yhteensid kahdeksan) verrattuna komission alkuperdiseen
ehdotukseen (jossa kisittelyperusteita oli neljd).!** Myos Euroopan parla-
mentti on ehdottanut kdyttdjin piitelaitteiden tietojen ja kdyttdjdn seuran-
nan osalta uusia poikkeuskategorioita. Toisaalta parlamentti on esittinyt
hyvin yksityiskohtaista sddntelyé ja tiukkoja edellytyksid kisittelylle kdyt-
tden pitkille menevid rajauksia, kuten vaatimusta siitd, ettd késittely on
“ehdottoman vélttimitontd” tai “teknisesti ehdottoman valttimatontd”
sdddettyyn tarkoitukseen.!* Myos Euroopan tietosuojaneuvosto on tukenut
useiden uusien kisittelyperusteiden sisdllyttdmistd sddntelyyn. Tietosuoja-
neuvoston kantojen mukaan késittelyperusteita voisi lisdtd siltd osin, kun
kisittely aiheuttaa vain vihin riskeja kiyttdjille.!?

Valmistelumateriaalien perusteella ainakin komissio ja neuvosto vaikut-
tavat pyrkineen sdintelyn selkeyteen. Sen sijaan parlamentin tekemdt eh-
dotukset vaikuttavat keskittyvin rajoitusten tarkkarajaisuuteen ja tdsmaélli-
syyteen. Neuvoston valmistelumateriaalin mukaan tarkistusehdotuksessa
perustelukappaleiden ja artiklojen muotoilemisessa on noudatettu GDPR:n
luonnostelun tekniikkaa ja Paremman séédntelyn periaatteita. Neuvoston pu-
heenjohtajan raportin perusteella télld tarkoitetaan artiklojen ja perustelu-
kappaleiden sisillon uudelleenjirjestelyd ja numeroinnin muutoksia.'?” Avoi-
meksi kuitenkin jdd, minkd ldhteen mukaisiin Paremman siéintelyn periaat-
teisiin neuvoston puheenjohtaja on edelld mainitussa raportissa viitannut.

124 Ks. Neuvoston asiakirja 6087/21, ehdotukset 8 artiklaan.

125 Ks. Euroopan parlamentin mietintdluonnoksen, 20.10.2017, tarkistukset 24, 84—105.
126 Ks. Euroopan tietosuojaneuvoston lausunto sihkdisen viestinnin tietosuoja-asetuksen
tarkistuksesta ja sen vaikutuksesta henkildiden yksityisyyden suojaan ja heidén viestinténsid
luottamuksellisuuteen, 25.5.2018, s. 3.

127 Neuvoston puheenjohtajan raportti 5008/21, s. 2.
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Kuten edelléd on osoitettu, selkeyden tavoittelu yksityiskohtaisilla sdn-
noksilld aiheuttaa ristiriitoja, mikd havainnollistaa Parempaan sééntelyyn
liittyvdd monimutkaisuutta. Komissio on asettanut tavoitteeksi yksinker-
taistaa ePrivacy-sdintelyd, mutta tosiasiassa kaikki toimielimet ovat luon-
nostelleet sddntelyd yksityiskohtaisemmaksi, mikéd nikyy monimutkaisina
saddosluonnoksina. Niissd ePrivacy-asetusluonnokseen lisittdisiin poik-
keussddnnoksid, vaikka asetettujen tavoitteiden mukaisesti samalla tavoi-
tellaan sddntelyn yksinkertaistamista ja selkeyttd. Tillaiset monimutkais-
ten padsdintdjen ja lukuisten poikkeusten muodostamat haasteet lainsii-
ddnnon laadulle ovat kuitenkin tyypillisid EU:ssa.'?® Tdma valaisee edelld
mainittua tasapainottamisen haastetta eli sitd, ettd laadukkaan sdintelyn
nimissé tulisi pyrkid 10ytdamidn tasapaino sdintelyn selkeyden, yksinker-
taisuuden ja tdsmillisyyden vililld. Lisédksi teknologian hyddyntdmiseen
kohdistuvan sédéntelyn suhteellisuuden arviointi ja unionin linjaukset inno-
voinnin edistimisestd ja teknologianeutraaliudesta kasvattavat tasapainoi-
lun haasteellisuutta, mikéd kuvastaa myos eri laatukriteerien vilistd dyna-
miikkaa ja vaikutuksia toisiinsa.

Edelld kuvattujen seikkojen valossa vaikuttaa perustellulta hyviksya
monimutkaisiakin sddnnoksiid ePrivacy-asetukseen siltd osin kuin laatukri-
teerejd on tasapainotettu keskeniin ja lopputulos edistdd sdédntelyn tavoit-
teiden saavuttamista eli parantaa sddntelyn ennakoitavuutta ja selkeyttid
sadntelyn kohteena olevien palveluntarjoajien ja viranomaisten nikokul-
masta seké lopputuloksen ymmarrettiavyyttd loppukéyttidjien ndkokulmas-
ta. Paitelaitteiden késittely- ja tallennusominaisuuksiin liittyy hyvin paljon
teknisid seikkoja, jotka ovat vaikeasti ymmairrettdvid suurelle osalle palve-
lujen ja laitteiden loppukiyttdjisti. Sen vuoksi on tdrked tarkastella
ePrivacy-asetuksen mukaisen péitelaitteiden kisittely- ja tallennusominai-
suuksien kédyton sddntelyn selkeyttd siitd ndkokulmasta, ovatko sdéntelyn
soveltamisen lopputulokset selkeiti ja kohtuullisia loppukéyttdjien kannalta.
Tama perustelee yksityiskohtaisiakin sdéntelyratkaisuja silloin, kun niiden
avulla voidaan toteuttaa sddntelyn tavoitteita. Tamai tarkoittaisi sitd, ettd
paitelaitteiden tietojen suojaamista koskevassa sdintelyssi saavutettaisiin
selked lopputulos tdsmillisyyden avulla, jolloin yksinkertaisuuden tavoit-
teesta jouduttaisiin joustamaan.

Selkeyden lisdksi on kuitenkin syyti tarkastella myos sdéntelyn yhden-
mukaisuutta ja yhteensopivuutta GDPR:n kanssa. Lainsditdjien tehtdvina
on mddritelld kdyttdjan suostumus piitelaitteiden tietojenkisittelyominai-
suuksien kidyttoon ja ratkaista, miten suostumus voidaan antaa ja pyytii.

128 Ks. Garben 2018, s. 220.
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Tdma edellyttdd sddntelyn yhteensovittamista GDPR:n sdéntelyyn. Komis-
sion ePrivacy-ehdotuksen mukaan suostumus médritellddn viittaamalla
GDPR:n mukaiseen suostumukseen, mutta lisiksi sddntelyyn sisillytettdi-
siin tarkennuksia siitd, miten suostumus voidaan antaa sidhkdisen viestin-
nidn kontekstissa. Komission mukaan suostumus voitaisiin antaa myos
“kdyttamilld internetiin pddsyn mahdollistavan ohjelmistosovelluksen
asianmukaisia teknisid asetuksia”.'” Sen sijaan parlamentin kannoista kiy
ilmi, ettéd se haluaisi kieltdd “cookie walls”- ja ”cookie banner” -kédytinnot
eli esimerkiksi verkkosivujen evistebannerit, joita palvelujentarjoajat
kayttdvit evisteasetusten hallinnointiin, suostumuksen pyytdmiseen ja
kayttdjan informoimiseen tietojen kisittelystd. Ratkaisuksi parlamentti eh-
dottaa suostumuksen hallinnointia internetselaimen tai sovelluksen teknis-
ten asetusten kautta.'® Neuvoston kantojen mukaan suostumuksen voisi
antaa laitteen asetusten kautta ja kiyttdjin muutoin ilmaiseman suostu-
muksen olisi mentdvd ohjelmiston asetusten edelle.”*! Kaikkien kolmen
toimielimen kantojen mukaan GDPR:n sddnnoksid suostumuksesta sovel-
letaan my0s ePrivacy-asetuksen kontekstissa.

4.3 Huomioita péitelaitteiden tietojen suojaamista koskevan
sdantelyn selkeyden ja yhdenmukaisuuden toteutumisesta
ja edistamisesti

Selkeyden ja yhdenmukaisuuden tavoitteiden kannalta lainsdétdjien néike-
mykset eivit ole ongelmattomia. ePrivacy-asetuksen erityissddntelyn ja
GDPR:n yleisten tietosuojasddnndsten yhdistelmid on arvosteltu siitd, ettd
se johtaa kiyttdjien kannalta vaikeasti ymmarrettividn lopputulokseen, ja
vaihtoehdoksi on esitetty jopa evisteiden erityissidintelysti luopumista ko-
konaan, miké tarkoittaisi nojautumista yleisen tietosuoja-asetuksen sdénte-
lyyn'mz

Selkeyden ja yhdenmukaisuuden toteutumisen kannalta on huomattava,
ettd kéyttdjin suostumuksen hallinta selainten, sovellusten ja laitteiden
asetusten kautta sisdltdd ristiriidan GDPR:n mukaiseen suostumukseen
nidhden. GDPR 4 artiklan 1 kohdan 11 alakohdan mukaan rekisterdidyn
suostumuksella tarkoitetaan vapaaehtoista, yksiloityd, tietoista ja yksiselit-
teistd tahdonilmaisua, jolla rekisterdity hyviksyy henkilttietojensa késitte-

129 Ks. ePrivacy-ehdotuksen 8 ja 9 artikla.

Ks. Euroopan parlamentin mietintluonnoksen, 20.10.2017, tarkistukset 24, 84—-105.
131 Ks. Neuvoston asiakirja 6087/21, ehdotukset artiklaan 4a ja 8.

132 Ks. Cormack 2017.
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lyn antamalla suostumusta ilmaisevan lausuman tai toteuttamalla selkeisti
suostumusta ilmaisevan toimen. GDPR:n 7 artiklan ja perustelukappalei-
den perusteella suostumukselta edellytetdin muun muassa, etti i) rekiste-
rinpitdjdn tulisi pystyd osoittamaan, ettd rekisterdity on antanut suostu-
muksensa kisittelytoimiin, ii) rekisterdidyn pitéisi tietdd, kuinka pitkille
menevistd suostumuksesta on kyse ja miki taho henkilotietoja kisittelee ja
mihin tarkoitukseen, ja iii) suostumus tulisi voida peruuttaa. Jos suostumus
annetaan etukiteen selaimen, sovelluksen tai laitteen asetusten kautta (esi-
merkiksi verkkosivuston bannerin sijasta), tulee ottaa huomioon etukitei-
sen suostumuksen aiheuttamat rajoitteet. Antaessaan etukiteisen suostu-
muksen kéyttdjd ei kaikissa tilanteissa pystyisi tekeméin informoituja pai-
toksid siitd, mihin yksiloityyn késittelytarkoitukseen suostumuksensa an-
taa ja kuinka pitkélle menevi annettu suostumus on. Jos etukéteinen suos-
tumus on kategorinen, kiyttdji ei saa tietoa siitd, mille palveluntarjoajille
kayttdja suostumuksensa antaa. Esimerkiksi evisteitd kiytettidessi rekiste-
rinpitdjid voivat olla verkkosivujen tarjoajien lisdksi my0s niiden kiytta-
mit muut tahot, jotka tarjoavat niin sanottuja kolmannen osapuolen evis-
teitd. Tietyn verkkopalvelun tekninen ja kaupallinen toteutus ei ole usein
lapindkyvi loppukéyttijille palveluja kéytettdessd ilman erillistd kayttdjan
informointia. Huomattakoon, ett sen sijaan evisteiden kdyton kieltiminen
asetusten kautta ei aiheuta samanlaisia yhteensovittamisen haasteita kuin
etukiteisen suostumuksen antaminen edelld kuvatussa tilanteessa.

Komission ehdotuksen mukaan suostumus voidaan antaa ohjelmistoso-
vellusten asetusten kautta rajoittamatta GDPR:n mukaisen suostumuksen
madritelmin soveltamista. Téllainen sdédntelyratkaisu siséltda ristiriidan ja
jattdd paljon tulkinnanvaraa, silli on kyseenalaista, voidaanko asetusten
kautta antaa GDPR:n mukaista suostumusta, joka olisi riittdvén yksilGity ja
jonka perusteella rekisterinpitdjd voisi osoittaa noudattavansa GDPR:n
saantelyd. Taltd osin on syytd huomata, ettd rekisterinpitijd on useimmissa
tapauksissa eri kuin ohjelmistosovelluksen tarjoaja (vertaa esimerkiksi in-
ternetselaimen ja verkkosivun tarjoajia).

Se minkilaiseen suostumuksen médrittelyyn padadytdédn, on viime kédes-
sd poliittinen pddtds. Sen sijaan lainsddddannon laadun kannalta sdéntelyn
selkeyden ja yhdenmukaisuuden tavoitteiden toteutumiseksi ristiriitaisuu-
det ePrivacy-asetuksen ja GDPR:n vililtd tulisi kitked joko siten, ettd kdy-
tetddn yhdenmukaista loppukiyttdjan suostumuksen médritelméas, tai sel-
vennetidin, ettd ePrivacy-asetuksen mukainen loppukiyttijin suostumus
poikkeaa GDPR:n mukaisesta suostumuksen kisitteestd. Sddntelyn yhden-
mukaisuus tarkoittaisi siis tdssd sitd, ettd suostumus méidriteltdisiin ePriva-
cy-asetuksessa tavalla, joka ei aiheuta epdselvyyttd siitd, onko suostumuk-
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sen mddritelméd sama vai poikkeava GDPR:din ndhden. Sen lisidksi, ettd
kyse on lainsditdjien asettamien tavoitteiden toteutumisesta, yhdenmukai-
suuden toteutuminen on tidrkedi siksi, ettd kollisiot sdddosten vililla hei-
kentivit oikeusjdrjestelmén systemaattisuutta ja sen myoti lainsddadinnon
rationaalisuutta.”® Vaikuttaa selviltd, ettd ristiriidat GDPR:n mukaisen
suostumuksen ja ePrivacy-sddntelyssd tarkoitetun suostumuksen vililld
voitaisiin korjata joko siten, ettd suostumuksen osalta sovellettaisiin
GDPR:n madrittelyé sellaisenaan, tai siten, ettd ePrivacy-asetukseen teh-
tdisiin selkedsti muotoiltuja poikkeuksia GDPR:n mukaiseen suostumuk-
sen médritelmédn lex specialiksen perusteella.

Tarkasteltaessa ePrivacy-ehdotuksen kisittelyd péételaitteiden tietojen
suojaamisen osalta nousee ilmeiseksi, ettd Paremman sdédntelyn kehikko ei
anna yksiselitteisid vastauksia tai ohjeita siihen, miten selkeyden, ymmir-
rettdvyyden, yksityiskohtaisuuden ja tismillisyyden kanssa tulisi luovia.
Paremman sdintelyn kehykseen liittyvid selkeyttd koskevia ohjeita ja sdédn-
tojd tulee siis soveltaa tapauskohtaisen harkinnan ja tasapainottelun perus-
teella. Myos oikeustieteellisessd tutkimuksessa on tunnistettu, ettd kysy-
mys sddntelyn yksityiskohtaisuudesta ja yleispiirteisyydesti tulee ratkaista
jokaisen sdddoksen kohdalla erikseen.'** Lisiksi tapauskohtaisen arvioin-
nin merkitys on korostunut silloin, kun pyritddn suhteellisuusperiaatteen
mukaiseen ja innovoinnin mahdollistavaan sédédntelyyn, kuten edelléd on to-
dettu. Paitelaitteiden tietojen suojaamista koskevan sidintelyn selkeyden
toteutumiseen vaikuttaa se, ettd teknologinen ympdristd, johon sédéntely
kohdistuu, on vaikeasti ymmairrettdvd keskiméirdiselle viestintipalvelujen
loppukdyttdjdlle.'*> Kayttdjan seurantaa koskeva siddntely onkin hyvi esi-
merkKki siitd, kuinka haastava tehtidvi sdédntelyn yksinkertaisuuden, tdsmaél-
lisyyden ja selkeyden tavoitteiden vilinen tasapainoilu on silloin, kun on
kyse teknologian ja digitaalisen liiketoiminnan siintelystd. Siten ePrivacy-
hanke havainnollistaa toisaalta myds sitd, ettd tiukka lukittautuminen en-
nalta méadriteltyihin pddsidintoihin selkeyden toteuttamisessa ei ole suosi-
teltavaa monimutkaisessa teknologisessa ympéristossa.

Sen sijaan yhdenmukaisuuden toteutuminen on edelld kuvatussa tarkas-
telussa osoittautunut suoraviivaisemmaksi kysymykseksi. Lainsdiddnnon
laadun edistdmiseksi sddntely tulisi pyrkid luonnostelemaan siten, ettd

133 Ks. Wintgens 2013, s. 4; Wintgens 2016, s. 15; Atienza 2005, s. 310 ja Oliver-Lalana
2013, s. 140-141.

13 Ks. Hyvirinen 2015, s. 76.

135 ePrivacy-ehdotuksen valmistelussa on ilmennyt, ettid loppukiyttéjit saavat pyyntoji hy-
viksyd seurantaevisteitd ymmaértdméttd niiden merkitysti ja joissakin tapauksissa he voivat
altistua evisteille jopa ilman suostumustaan, ks. ePrivacy-ehdotus, s. 6.
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yleissddntely ja erityissdédntely muodostavat yhdenmukaisen ja systemaat-
tisen kokonaisuuden, jonka perusteella kansalaisten, viranomaisten ja yri-
tysten olisi kyettdvd vaivattomasti ymmértdméiin oikeutensa ja velvollisuu-
tensa toimielinten vilisen sopimuksen (2016) tavoitteiden mukaisesti.'¥
Tilld tavalla edistettdisiin osaltaan myds laajemmin EU-lainsddddnnon
muodostaman kokonaisuuden systemaattisuuden ja yhdenmukaisuuden to-
teutumista.

5 LOPPUTULOKSET

ePrivacy-asetuksen valmistelu on monella tapaa mielenkiintoinen tapaus-
esimerkki, silld sen valmistelussa on ilmennyt useita lainsdédtamiseen liitty-
vid haasteita. Lisdksi valmisteltavalla sdintelylld tulee tai tulisi olemaan
merkittivid vaikutuksia viestintdpalvelujen kdyttdjille, sdhkoisid palveluja
tarjoaville yrityksille ja muille organisaatioille. ePrivacy-asetusta koskeva
lainsdadantoprosessi on ollut pitkikestoinen ja vaiheikas, joten siitd on
kertynyt paljon lainsdddidnnon laadun arvioinnin kannalta mielenkiintoista
aineistoa. Yhteenvetona voidaan todeta, ettd ePrivacy-ehdotuksen kisitte-
lyssd on noudatettu useita Paremman sédédntelyn periaatteita, mutta myos
ilmeisid kehityskohteita ja puutteita on havaittavissa. Toisaalta tarkastelu
on havainnollistanut haasteita myos unionin Paremman sééintelyn kehyk-
sessd ja sen soveltamisessa.

ePrivacy-asetusta koskeva lainsdddantohanke on tuonut esille Parem-
man sdédntelyn dynaamisuuden aiheuttamat haasteet. Garben ja Govaere
ovat osuvasti kuvanneet parempaa sédéntelyd liikkuvaksi maaliksi (a ’mo-
ving target”)."*” Tami ndkyy konkreettisesti siing, ettd ePrivacy-ehdotuksen
késittelyn aikana komission Paremman sdfintelyn suuntaviivoja on piivi-
tetty kaksi kertaa, milld on ollut jonkin verran siséllollistd vaikutusta Pa-
remman sddntelyn maédrittelyyn. Sen lisdksi, ettd lainsddddnnon laadun
mddrittely on dynaamista, myos ePrivacy-asetuksen sdéntelyn kohteena
oleva toimiala on dynaaminen, silld sitd ohjaa teknologian, viestinnén ja
digitaalisen liiketoiminnan nopea kehittyminen. Liikkuvia maaleja voi-
daan siis katsoa olevan useita, miké luo paineita sisillollisten ja prosessu-
aalisten laatukriteerien vilille — tavoitteena on sdétdéd suhteellisuusperiaat-
teen mukaista, selkedd ja muun sédéntelyn kanssa yhdenmukaista lainsd-
dintod siten, ettd prosessi on samalla riittavin tehokas.

136 Ks. Toimielinten vilinen sopimus paremmasta lainsdadanndstd 2016, 3 kohta.
137 Garben — Govaere 2018, s. 3.
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ePrivacy-hankkeessa komissiota voidaan arvostella puutteista vaikutus-
tenarvioinnin tulosten hyddyntdmisessé ja suhteellisuusperiaatteen toteutu-
misen varmistamisessa. Myods Euroopan parlamentin kantoja voidaan ar-
vostella suhteellisuuden toteutumisen ndkokulmasta, silld sen kannoissa
korostuu hyvin rajoittava suhtautuminen viestinnin tietojen késittelyyn.
Lisdksi neuvostoa voidaan arvostella erityisesti tehokkuuden puutteesta sen
kannanmuodostuksen venyessd vuosien pituiseksi. Tahén liittyy kuitenkin
useita huomionarvioisia seikkoja. Neuvosto vaikuttaa tehneen tyotd sidénte-
lyn suhteellisuuteen liittyvien seikkojen parissa. Tami olisi mahdollisesti
voitu vilttidi osittain silld, ettd komissio olisi arvioinut suhteellisuusperiaat-
teen toteutumista perusteellisemmin ehdotuksen valmisteluvaiheessa.

Suhteellisuusarviointi ja tasapainottelu on ePrivacy-asetuksen kisitte-
lyssé vilttimitontd ja korostunutta, kun pyritddn laadukkaaseen lainsdé-
dintdon, turvataan perusoikeuksien toteutuminen ja otetaan huomioon in-
novaatioystévillinen ldhestymistapa (innovaatioperiaate). ePrivacy-hank-
keessa kaikkien toimielinten tyoskentelystd ilmenee ainakin jonkinlainen
pyrkimys siddntelyn suhteellisuuteen ja tasapainon hakemiseen yksityisyy-
den suojaamisen, turvallisuuden varmistamisen sekd digitaalisen liiketoi-
minnan ja innovointien mahdollistamisen vélilld. Kuten edelld on todettu,
tdllainen arviointi ei kuitenkaan selvésti ole yksinkertaista.

Yksi merkittdvimmistd tdmidn tapaustutkimuksen huomioista on, ettd
ePrivacy-hankkeen vaikutustenarvioinnissa on havaittavissa selvid kehi-
tyskohteita. Ensinnikin on syytd tunnistaa, etté riittava vaikutustenarvioin-
ti ja tehdyn vaikutustenarvioinnin riittdvi ja asiantunteva hyddyntdminen
on korostuneen merkityksellistd sddntelyn suhteellisuuden ja laadukkaan
lainsdadannon saavuttamiseksi. Toiseksi on tirkedd, ettd ehdotuksen val-
misteluvaiheessa komissio tunnistaa ne kysymykset, joiden osalta vaiku-
tuksia on syytd arvioida perusteellisesti. Komission suorittamalla vaikutus-
tenarvioinnilla on lisdksi vaikutusta lainsddtdmisprosessin tehokkuuteen
siten, ettd riittdvin ja laadukkaan vaikutustenarvioinnin tulisi tarjota niin
riittavd pohja lainsdétdjien padtoksenteolle, ettd tyotd ei siirry tarpeetto-
masti lainsédétijille.

Viimeinen vaikutustenarvioinneista tehty huomio liittyy toimielinten
vélisiin vastuisiin vaikutustenarvioinnissa. Parlamentti ja neuvosto ovat
tehneet merkittdvid muutosehdotuksia komission ePrivacy-ehdotukseen,
mutta aineiston perusteella jad epdselviksi, milld tavalla lainséatajiat ovat
arvioineet tekemiensi ehdotusten vaikutuksia kansalaisille, toimialalle, j4-
senvaltioille ja muille tahoille. Paremman siéntelyn kehikossa vaikutusar-
viointeja tekee komissio, mutta tarvittaessa niitd voivat toteuttaa myos
lains&éatéjat toimielinten vélisen sopimuksen (2016) perusteella. Vaikutus-
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arviointien toteuttamisessa parlamentilla ja neuvostolla on kuitenkin pal-
jon liikkumavaraa, joten merkittivienkin lopputulosten vaikutusten arvioi-
minen voi kdytinnossd jaddd kokonaan tekemittd. Tdmd herittdd kysy-
myksen siitd, keilld toimijoilla tulisi olla vastuu sen varmistamisesta, ettd
valmisteltava sddntely on suhteellisuusperiaatteen mukaista. Unionin pri-
madrilainsddddnnon mukaisesti vastuu kuuluu kaikille kolmelle taholle:
komissiolle, Euroopan parlamentille ja neuvostolle. Télloin korostuu myos
ndiden toimijoiden juridisesta laadusta vastaavien elinten rooli, jota ei ole
pystytty analysoimaan tdssi artikkelissa, silld ndiden elinten rooli ei ilme-
ne kdytetystd aineistosta.

Saantelyn selkeys on yksi Paremman sdiintelyn tavoitteista ja keskeisista
laatukriteereistd, mutta ePrivacy-hanke osoittaa, ettd sddntelyn selkeyden
toteutuminen ei ole kaavamaista vaan siihen liittyy paljon tasapainottelua
ja tulkinnanvaraisuutta. Selkeydessé kyse ei ole ainoastaan yksinkertaises-
ta kielellisesti selkeydestd, vaan sddntelyn soveltamisen tulisi johtaa selke-
ain lopputulokseen ja sitd kautta oikeusvarmuuden ja sidintelyn legitiimiy-
den parantumiseen. Pddtelaitteiden tietojen sdédntelyssd tdmé tarkoittaa
esimerkiksi sitd, ettd tismaélliset ja yksityiskohtaiset sdinnokset, jotka aset-
tavat selkedt velvoitteet palveluntarjoajille, voivat johtaa loppukéyttijien
kannalta selkeisiin lopputuloksiin ja ehkdisti sdédntelyn soveltamisen frag-
mentoitumista.

Sen sijaan sddntelyn yhdenmukaisuuden toteutuminen ja tulkinta on
suoraviivaisempi kysymys, kuten tédssi artikkelissa esitetty esimerkki pdé-
telaitteiden tietojen sdéntelystd havainnollistaa. Jotta lainsdddédntd on ko-
konaisuutena rationaalista, tulisi sen muodostaa mahdollisimman ehyt ja
systemaattinen kokonaisuus. Tdméi voidaan toteuttaa havaitsemalla ja kor-
jaamalla ristiriitaisuudet eri sdidosten ja politiikkojen vililla.

ePrivacy-ehdotuksen kisittely on osoittanut erilaisten laatukriteerien si-
donnaisuuksia toisiinsa. Kun sididnnelldan teknologiaa, voi suhteellisuus-
periaatteen toteutuminen edellyttdd siirtymisté yleisluontoisesta sdédntelysti
kohti yksityiskohtaista sdédntely4, toisin kuin komission Paremman séénte-
lyn tyokaluissa esittdimi pddsidintod ohjaa. Lisiksi lainsdddintohankkeisiin
vaikuttavat kulloinkin vallalla olevat piitoksentekoa ohjaavat osittain po-
liittiset linjaukset, kuten teknologianeutraalius tai innovaatioperiaate.
ePrivacy-asetuksen kisittelystd tehdyn havainnon mukaisesti digitalisaa-
tioon ja teknologiaintensiivisiin aloihin liittyvissd lainsdddantohankkeissa
el tulisi soveltaa orjallisesti pintapuolisia pddsddntdjd silloin, kun on kyse
sadntelyn yleisyydestd tai yksityiskohtaisuudesta taikka sddntelysti tai
sdaantelemittd jattamisestd. Ehdotukset tulisi varustaa riittdvalld arvioinnil-
la toimenpiteen tarpeellisuudesta, vaikuttavuudesta, rajauksesta ja erilais-
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ten sddntelyratkaisujen vaikutuksista. Mitd yksityiskohtaisempiin lainsdé-
didnnon laatua koskeviin periaatteisiin tai sdédntdihin mennéén, sitd suurem-
pi merkitys on perusteellisella arvioinnilla lainsdididnnon laadun toteutu-
misesta. Poliittiset tavoitteet médrittivit suuret linjat, ja EU:n priméérilain-
sdadinto asettaa raamit, joiden tulee tiyttya. Tamin kehikon paille asettuu
Paremman sédéntelyn kehys, joka sisdltdd padasiassa miiritelmii ja ohjeita
sadntelyn parantamiseksi. ePrivacy-hankkeessa tai muissakaan lainsdddan-
tohankkeissa se ei kuitenkaan tarjoa yksiselitteistd mallia, jonka avulla
sddntelyn laatu voitaisiin kaavamaisesti varmistaa. Vaikka erilaiset ylita-
son periaatteet ja ohjeet esimerkiksi sdéntelyn yleisyydesti tai yksityiskoh-
taisuudesta voivat olla hyodyllisid sdént6jd, toimenpiteiden tulisi aina pe-
rustua riittaviin ja perusteellisiin tapauskohtaisiin arvioihin ja tasapainotte-
luun.

Téssd artikkelissa toteutetun tarkastelun myo6td jad avoimeksi monia
mielenkiintoisia kysymyksid ePrivacy-asetuksen ja sen valmistelun laa-
tuun liittyvistd seikoista. Olisi mielenkiintoista tarkastella, miten lobbaa-
minen on vaikuttanut hankkeeseen ja sen laatuun. Lisiksi olisi kiinnosta-
vaa selvittdd tarkemmin lainséditdjien oikeudellisten palvelujen roolia lain-
sddddnnon laadun edistdmisessd. Asiasisélloltddn yksi ePrivacy-hankkeen
mielenkiintoisimmista kokonaisuuksista liittyy data retention -sdédntelyyn
ja jasenvaltioiden liikkumavaraan kansallisen turvallisuuden seki rikosten
tutkimisen ja torjumisen alueilla. Koska tillaisten seikkojen selvittiminen
vaatisi erilaisia tutkimusmetodeja ja erilaista tutkimuskohteen rajausta
kuin tdssa artikkelissa, jadkoon niiden tarkastelu muille kdynnissi oleville
ja tulevaisuuden tutkimuksille.
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ABSTRACT

This article reviews quality of legislation and legislative process in pro-
cessing of the Commission’s proposal for the ePrivacy Regulation (“the
ePrivacy Proposal”). The review is based on a case study focusing on pro-
cessing of the ePrivacy Proposal as it has revealed several characteristics
and challenges in reaching and improving quality of legislation and legis-
lative processes in the European Union. The article has a special focus on
reviewing quality of legislation and legislative processes related to digi-
talisation and technology intensive areas of business, such as privacy in
electronic communications, which is the scope of the ePrivacy Re-
gulation.

The most relevant quality criteria for the ePrivacy Proposal are included
to so-called ‘Better Regulation’ framework. It is understood broadly in this
article consisting of several instruments set out by the Commission, Euro-
pean Parliament and the Council for improving quality of the EU legisla-
tion. The most relevant quality criteria for this review include proportional-
ity, clarity and coherence of legislation as well as innovation-friendliness.
The article discusses how these and other related quality criteria have been
applied and could be applied in the legislative process and drafting of the
ePrivacy Regulation.

According to the findings and remarks regarding processing of the ePri-
vacy Proposal, it has become apparent that impact assessments are very
relevant instruments in improving quality and especially proportionality,
but the article identifies several challenges. It seems that the Commission
has not utilised sufficiently the results of the comprehensive impact assess-
ment in improving of proportionality of the ePrivacy Proposal. In addition,
the impacts resulting from the significant changes proposed by the Euro-
pean Parliament and the Council have not been assessed, even though there
is a possibility to do so in accordance with the Interinstitutional Agreement
of 2016. Also, due to the lack of efficiency and length of the legislative
process (over five years from 2017 to 2022), the conducted impact assess-
ment is already outdated.

The processing of the ePrivacy Proposal has indicated that clarity of
legislation has to be balanced with precision and understandability. How-
ever, reaching coherence of the legislation with other policies and legisla-
tion, namely the General Data Protection Regulation of the EU, seems
more straightforward question to be solved.
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Better Regulation Framework instructs to regulate innovations with gen-
eral level provisions. The processing of the ePrivacy Proposal shows that
this may not lead to proportional results in regulating privacy in electronic
communications. Thus, balancing is necessary when regulating digitalisa-
tion, technology and innovations.
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