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van lainsäädännön muuttamisesta

Liikennevaliokunnalle
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perustuslakivaliokunnan on annettava asiasta
lausunto liikennevaliokunnalle.
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Lisäksi kirjallisen lausunnon on antanut
— Sonera Oyj.
HALLITUKSEN ESITYS
Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi uusi vies-
tintämarkkinalaki sekä muutettaviksi televisio-
ja radiotoiminnasta annettua lakia, valtion tele-
visio- ja radiorahastosta annettua lakia, Yleisra-
dio Oy:stä annettua lakia, radiolakia ja eräitä
muita lakeja. Uudistuksella tuetaan verkkolii-
kennetoimintaa, televisio- ja radiotoimintaa
sekä sisältötuotantoa. Esityksen avulla pyritään
luomaan entistä paremmat edellytykset keske-
nään kilpailevalle liiketoiminnalle, viestintätek-
nologian kehitykselle ja innovaatioille. Näin
edistetään elinkeinoelämän kilpailukykyä, vies-
tintäpalvelujen tasa-arvoista saatavuutta ja sa-
nanvapautta. Esitys on toinen vaihe viestintä-
lainsäädännön laajemmasta kokonaisuudistuk-
sesta. Kokonaisuudistuksen ensimmäisen vai-
heen lainmuutokset tulivat voimaan 1.7.2002.

Uudella viestintämarkkinalailla pannaan täy-
täntöön sähköisten viestintäverkkojen ja -palve-
lujen yhteisestä sääntelyjärjestelmästä annettu
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi,
sähköisiä viestintäverkkoja ja -palveluja koske-
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vista valtuutuksista annettu Euroopan parlamen-
tin ja neuvoston direktiivi, sähköisten viestintä-
verkkojen ja niiden liitännäistoimintojen käyttö-
oikeuksista ja yhteenliittämisestä annettu Euroo-
pan parlamentin ja neuvoston direktiivi sekä
yleispalvelusta ja käyttäjien oikeuksista säh-
köisten viestintäverkkojen ja -palvelujen alalla
annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston di-
rektiivi. 

Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan voi-
maan 25.7.2003, jolloin direktiivit tulee panna
täytäntöön.
2

Esityksen yksityiskohtaisissa säätämisjärjes-
tysperusteluissa arvioidaan lakiehdotuksia sa-
nanvapauden, elinkeinovapauden ja omaisuu-
den suojan kannalta sekä lakiehdotusten sisältä-
miä norminantovaltuuksia. Lakiehdotukset voi-
daan perustelujen mukaan käsitellä tavallisen
lain säätämisjärjestyksessä. Hallitus on kuiten-
kin pitänyt suotavana, että esityksestä hankitaan
perustuslakivaliokunnan lausunto.
VALIOKUNNAN KANNANOTOT
Perustelut

Toimilupajärjestelmä

Lupasääntely.  Radiotaajuuksia edellyttävän
verkkopalvelun tarjoamiseen digitaalisessa
maanpäällisessä joukkoviestintäverkossa tai sel-
laisessa matkaviestintäverkossa, jossa harjoite-
taan yleistä teletoimintaa, vaaditaan viestintä-
markkinalakiehdotuksen 4 §:n mukaan toimilu-
pa. Toimilupavaatimus sisältyy myös 2. laki-
ehdotuksen 7 §:ään, sillä sen perusteella televi-
sio- ja radiotoiminnan harjoittamiseen maan-
päällisessä joukkoviestintäverkossa tarvitaan
valtioneuvoston myöntämä ohjelmistolupa tai
eräissä tapauksissa Viestintäviraston toimilupa.

Tällaista toimilupasääntelyä tulee arvioida
perustuslain 12 §:ssä turvatun sananvapauden ja
myös 18 §:n 1 momentissa säädetyn elinkeino-
vapauden kannalta. Luvanvaraisuus on lähtö-
kohtaisesti ongelmallinen suhteessa sananva-
pauteen, johon sisältyy oikeus ilmaista, julkis-
taa ja vastaanottaa tietoja, mielipiteitä ja muita
viestejä kenenkään ennakolta estämättä. Perus-
tuslakivaliokunta on kuitenkin viime vuosina
toistuvasti katsonut, että taajuuksien niukkuus
on vapaasti eteneviä radioaaltoja hyväksi käyttä-
vässä viestinnässä edelleenkin sellainen radio-
tekninen rajoitusperuste, jonka huomioon otta-
miseksi on hyväksyttävää ylläpitää lupajärjestel-
mää (PeVL 8/2002 vp, s. 2—3, PeVL 26/2001
vp, s. 2/I ja PeVL 19/1998 vp, s. 2—3). Valio-
kunta on näissä yhteyksissä myös kiinnittänyt
huomiota siihen, että lupajärjestelmän avulla tu-
lee turvata käytettävissä olevien radiotaajuuk-
sien tasapuolinen jako televisio- ja radiotoimin-
nan harjoittajille ja siten luoda edellytykset sa-
nanvapauden laajalle toteutumiselle.

Ehdotettu luvanvaraisuus kohdistuu radiotaa-
juuksia edellyttävään toimintaan ja vastaa val-
tiosääntöoikeudellisesti keskeisiltä kohdiltaan
nykyistä, perustuslakivaliokunnan myötävaiku-
tuksella perusoikeusuudistuksen jälkeen aikaan
saatua sääntelyä. Viestintämarkkinalakiehdo-
tuksen säännökset toimiluvan myöntämisen
edellytyksistä (9 §) ja toimiluvan sisällöstä
(10 §) ovat riittävän täsmälliset. 

Toimiluvan ehtoja koskevaa 10 §:n 2 mo-
menttia on kuitenkin syytä täsmentää niin, että
viestintäverkkojen teknisiä ominaisuuksia tai
taajuuksien tehokasta käyttöä koskevien, lain
128 §:n säännöksiä ja Viestintäviraston
129 §:ään perustuvia määräyksiä täydentävien
lupaehtojen pitää olla lain 1 §:ssä määritellyn ta-
voitteen mukaisia. Saman pykälän 3 momentin
sanontaa on puolestaan aihetta tarkistaa siten,
että siinä tarkoitettu ehto liittyy jo suoraan lain
nojalla toimilupaan eikä asia siten jää lupaviran-
omaisen harkintaan.

Toimiluvan muuttaminen luvanhaltijan suos-
tumuksetta tulee kysymykseen lakiehdotuksen
11 §:n mukaisesti vain, jos muuttaminen on vält-



PeVL 61/2002 vp — HE 112/2002 vp
tämätöntä teknisestä kehityksestä tai kyseisen
toiminnan toimintaedellytyksissä tapahtuvasta
olennaisesta muutoksesta johtuvasta erityisestä
syystä (myös 2. lakiehdotuksen 11 a §). Toimi-
luvan peruuttamisen edellytyksenä 12 §:n mu-
kaan on toistuva ja vakava lain säännösten tai
toimiluvan ehtojen rikkominen, minkä lisäksi
peruuttaminen on mahdollista myös siitä syystä,
että teleyrityksellä ei enää ole riittäviä taloudel-
lisia voimavaroja huolehtia velvollisuuksistaan.
Teleyritykselle tulee lisäksi varata mahdolli-
suus kohtuullisessa määräajassa korjata menet-
telynsä tai saattaa taloudelliset voimavaransa
riittäviksi. Sääntely on valtiosääntöoikeudelli-
sesti asianmukainen.

Ehdotetut säännökset toimiluvasta eivät va-
liokunnan aiemman tulkintakäytännön valossa
ole ongelmallisia perustuslain 12 §:n kannalta,
kun otetaan huomioon teknisen kehityksen ny-
kyvaihe. Tilanne on kuitenkin muuttumassa
oleellisesti ja nopeasti digitaalisen tekniikan
myötä. Digitaalisessa ohjelmansiirrossa voi-
daan kanavanipussa lähettää paljon enemmän
ohjelmia kuin analogisessa lähetystoiminnassa.
Valiokunta painokkaasti uudistaakin sen käsi-
tyksensä, että viestintämarkkinalainsäädäntöä
kehitettäessä arvioidaan mahdollisuuksia ottaa
käyttöön lupajärjestelmää kevyempiä sääntely-
tapoja (PeVL 8/2002 vp, s. 2—3). 

Ehdotettu lupasääntely vastaa elinkeinova-
pauden näkökulmasta sitä perustuslakivaliokun-
nan käytännössä hyväksyttyä kantaa, että luvan-
varaisuus on säädettävissä tärkeiden ja vahvojen
yhteiskunnallisten intressien johdosta (esim.
PeVL 35/1998 vp, s. 2). Radiotaajuuksien niuk-
kuus muodostaa valiokunnan mielestä tässä ta-
pauksessa vastaavanlaisen hyväksyttävän syyn.
Ehdotus täyttää myös elinkeinovapauden perus-
tuslainsuojasta johtuvat, ennen muuta sääntelyn
täsmällisyyteen kohdistuvat vaatimukset.

Lupamenettely.  Toimiluvan hakijan on 7 §:n
mukaan suoritettava hakemuksen yhteydessä
2 000 euron suuruinen hakemusmaksu (samoin
2. lakiehdotuksen 10 a §). Tällaisen suhteellisen
suuren maksuvelvollisuuden säätäminen lupa-
asian käsittelyn edellytykseksi on ongelmallista
näissä yhteyksissä, joissa perusoikeuden käyttä-
minen on sidottu viranomaisen antamaan lu-
paan. Perustuslain 21 §:n 1 momentissa turvatun
oikeuden kanssa saada asia asianmukaisesti kä-
sitellyksi on paremmin sopusoinnussa sääntely,
jossa maksuvelvollisuus kytketään vasta asian
loppuun käsittelemiseen, mahdollisesti tehostet-
tuna säännöksin hakijalta vaadittavasta vakuu-
desta siitä, että kyseinen maksu suoritetaan lupa-
asian tultua ratkaistuksi.

Toimiluvan hakijan on 6 §:n perusteella an-
nettava kaikki tiedot, jotka ovat tarpeen arvioi-
taessa 9 §:ssä säädettyjä luvan myöntämisedel-
lytyksiä. Selvittämisvelvollisuuden kuuluminen
näin yksipuolisesti hakijalle on esimerkiksi hal-
lintomenettelylain 17 §:n säännöksiin verrattu-
na poikkeuksellista, etenkin 9 §:n 1 momentin
2 kohdassa tarkoitettujen seikkojen osalta. Lu-
pasääntelyn perusoikeuskytkentöjen takia ja pe-
rustuslain 21 §:n säännökset huomioon ottaen
sääntelyä selvittämisvelvollisuudesta on tar-
peen täsmentää.

Teleyrityksen velvollisuudet 

Kilpailuperusteella asetettavat velvoitteet.
Viestintämarkkinalakiehdotus sisältää useita
säännöksiä teleyritykseen kohdistuvista käyttö-
oikeuden luovuttamista merkitsevistä velvoit-
teista. Ne asetetaan yksittäistapauksissa Viestin-
täviraston hallintopäätöksillä, joihin liittyy
muutoksenhakuoikeus 127 §:n perusteella. Tele-
yritykset jaetaan ehdotuksessa huomattavan
markkinavoiman yrityksiin (18 §) ja muihin te-
leyrityksiin (19 §). Huomattavan markkinavoi-
man yritykselle voidaan asettaa velvollisuuksia
kilpailun esteiden poistamiseksi tai kilpailun
edistämiseksi. Kysymykseen tulevat velvolli-
suudet luetellaan 18 §:n 2 momentissa ja muun-
laiselle teleyritykselle asetettavat velvollisuudet
19 §:n 2 momentissa.

Perustuslakivaliokunta on vakiintuneessa
käytännössään (PeVL 8/2002 vp, s. 3—4 ja
PeVL 34/2000 vp, s. 2) pitänyt omaisuuden pe-
rustuslainsuojan estämättä mahdollisena, että te-
leyrityksille asetetaan sen kaltaisia velvollisuuk-
sia kuin esityksessä ehdotetaan. Valiokunta on
antanut painoa sille, että velvoitteiden kohdis-
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tuessa pörssiyhtiöihin tai muihin varallisuus-
massaltaan huomattaviin oikeushenkilöihin lain-
säätäjän liikkumavara on omaisuudensuojan nä-
kökulmasta lähtökohtaisesti suurempi kuin sil-
loin, kun sääntelyn vaikutukset muodostuvat hy-
vin välittömiksi oikeushenkilön taustalla ole-
vien luonnollisten henkilöiden asemalle. Nyt ar-
vioitavina olevat velvoitteet ovat kysymyksessä
olevan omaisuuden erityisluonne huomioon ot-
taen sopusoinnussa perustuslain kanssa, jos ne
perustuvat lain täsmällisiin säännöksiin ja ovat
omistajan kannalta kohtuullisia. Keskeistä on,
että omistajan nykyinen ja kohtuullinen tuleva
tarve rajoittaa velvollisuuksia. 

Esityksestä ei ole huomauttamista näistä nä-
kökohdista käsin. Merkittävimmät ehdotuksen
mukaisista käyttöoikeuteen kohdistuvista rajoi-
tuksista väistyvät 38 §:n nimenomaisen sään-
nöksen takia siinä tapauksessa, että käyttöoikeu-
den kohde on teleyrityksen omassa käytössä tai
se on tarpeen teleyrityksen omaa kohtuullista tu-
levaa tarvetta varten. Lisäksi 18 §:n 1 moment-
tiin sisältyy suora maininta suhteellisuusperiaat-
teen noudattamisesta velvoitteita asetettaessa
(vastaavan periaatteen kirjaamista myös
19 §:ään on syytä harkita). Siksi niitä asetetaan
ja ylläpidetään vain siinä laajuudessa kuin kil-
pailun toteutuminen markkinoilla vaatii. Mah-
dollisuudet asettaa ehdotettuun tapaan velvoit-
teita teleyrityksille eivät ole valiokunnan käsi-
tyksen mukaan ristiriidassa perustuslain 15 §:n
kanssa. 

Ohjelmistojen ja palvelujen siirtovelvollisuus.
Verkkopalvelua kaapelitelevisioverkossa tarjoa-
va teleyritys on 134 §:n 1 momentin nojalla vel-
vollinen siirtämään verkossa korvauksetta
Yleisradio Oy:n vapaasti vastaanotettavissa ole-
vat julkisen palvelun televisio- ja radio-ohjel-
mat sekä niihin liittyvät vapaasti vastaanotetta-
vissa olevat oheis- ja lisäpalvelut sen kapasitee-
tin rajoissa, joka on osoitettu Yleisradio Oy:n
käyttöön radiolain mukaisesti. Tällainen teleyri-
tys on 2 momentin mukaan velvollinen enintään
kustannussuuntautuneella hinnalla siirtämään
myös valtakunnallisen ohjelmistoluvan perus-
teella tarjottavat televisio- ja radio-ohjelmat
4

oheispalveluineen. Teleyrityksen ei kuitenkaan
3 momentin johdosta tarvitse tehdä näiden siir-
tovelvollisuuksien täyttämiseksi verkon välitys-
kykyä lisääviä, olennaisia taloudellisia inves-
tointeja vaativia parannuksia. Siirtovelvollisuus
väistyy 4 momentin mukaan, jos kaapelitelevi-
sioverkon välityskyky on teleyrityksen käytössä
sen omassa televisio- tai radiotoiminnassa tai se
on tähän tarkoitukseen tarpeen yrityksen omaa
kohtuullista tulevaa tarvetta varten.

Vastaavanlainen siirtovelvollisuus pohjautuu
nykyisin televisio- ja radiotoiminnasta annetun
lain 42 §:ään. Nykyisin tämä velvollisuus ulot-
tuu korvauksetta sekä Yleisradio Oy:n ohjelmis-
toon että valtakunnallisen ohjelmistoluvan no-
jalla toimivien televisio- ja radiotoiminnan har-
joittajien koko maassa vastaanotettavaksi tarkoi-
tettuihin lähetyksiin. Perustuslakivaliokunta on
katsonut tällaisen sääntelyn olevan sopusoinnus-
sa perustuslain omaisuudensuoja- ja sananva-
paussäännösten kanssa (PeVL 19/1998 vp,
s. 8/II ja PeVL 2/1986 vp, s. 6/I).

Siirtovelvollisuuden avulla pyritään turvaa-
maan sananvapauteen kuuluvaa oikeutta levittää
ja vastaanottaa viestejä. Kotitalouksista noin
40 prosenttia on kaapelilähetysliittymiä, joissa
televisiolähetykset voidaan käytännössä vas-
taanottaa vain kaapeliteitse. Kaapelilähetysyri-
tykset ovat tällöin tosiasiallisesti monopoliase-
maa lähestyvässä asemassa televisio-ohjelmien
jakelussa. Vaikka kysymys ei olekaan sellaisista
ns. luonnollisista monopoleista, jollaisiksi säh-
kö- ja maakaasuverkkoja on luonnehdittu säh-
kön ja kaasun siirto- ja jakelutoiminnassa (PeVL
19/1994 vp, s. 1/II ja PeVL 4/2000 vp, s. 2/I),
voidaan televisiotoiminnan kuitenkin vallitse-
vissa oloissa katsoa toteutuvan valtakunnallises-
ti vain, jos ohjelmistot jaetaan kaapeliverkkojen
välityksellä. Siirtovelvollisuuden aiheena on
näin ollen valtiosääntöoikeudelliselta kannalta
hyväksyttävä syy.

Kaapelitelevisioyritysten näkökulmasta siir-
tovelvollisuus ei ole luonteeltaan uusi eikä
uudentyyppinen velvoite. Nämä yritykset ovat
voineet toiminnassaan ottaa huomioon siirtovel-
vollisuudesta aiheutuvat kustannukset. Siirto-
velvollisuus ei ole myöskään ollut niille yksin-
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omaan taloudellinen rasite, koska kotitalouk-
sien kaapeliverkkoon liittymistä on oletettavasti
lisännyt se, että verkon kautta on jaettu valta-
kunnallisten televisiokanavien ohjelmistot. Eh-
dotettu siirtovelvollisuus on nykyistä laajempi
etenkin siksi, että 2 momentin 2 kohdassa se ulo-
tetaan myös maksutelevisiopalveluihin. Siirto-
velvollisuuden laajuus ilmenee lisäksi laista pel-
kästään välillisesti, koska velvollisuus kytke-
tään muiden lakien mukaisesti määräytyvään
"Yleisradio Oy:n käyttöön osoitettuun kapasi-
teettiin" ja "valtakunnalliseen ohjelmistolu-
paan". Digitalisoituminen merkitsee toisaalta,
että uuden laajemman jakeluvelvoitteen täyttä-
minen ei vaadi samassa suhteessa lisäkapasiteet-
tia kaapeliverkosta. Ehdotettu siirtovelvollisuus
on näistä syistä valiokunnan mielestä sopusoin-
nussa omaisuuden käyttörajoitukselta vaaditta-
van suhteellisuusvaatimuksen kanssa eikä muo-
dostu kohtuuttomaksi kaapeliverkon omistajalle
tai haltijalle.

Mainituista syistä valiokunta katsoo, että eh-
dotetun laajuinen siirtovelvollisuus voidaan to-
teuttaa tavallisella lailla perustuslain 15 §:ssä
turvatun omaisuudensuojan estämättä. Verkko-
palvelua kaapelitelevisioverkossa tarjoavan te-
leyrityksen näkökulmasta on myönteistä, että
134 §:n 2 momentin mukainen kaupallisten oh-
jelmistojen siirtovelvollisuus toteutetaan kus-
tannussuuntautuneella hinnalla. Perustuslain
12 §:ssä turvatun sananvapauden kannalta ohjel-
mistojen jakelun maksullisuus on kuitenkin kiel-
teinen seikka. Ehdotuksen ongelmallisuus sa-
nanvapauteen sisältyvän viestin levittämisen
oikeuden kannalta lisääntyy, koska teleyrityk-
sen olisi — yhdenvertaisuudesta poiketen —
siirrettävä Yleisradio Oy:n julkisen palvelun oh-
jelmistot ilman korvausta. Julkisen palvelun teh-
tävä on kaiken lisäksi Yleisradio Oy:stä annetun
lain 7 §:ssä määritelty niin, että se muodostuu
yhtiön kaikesta televisio- ja radio-ohjelmistosta
sekä siihen liittyvistä oheis- ja lisäpalveluista.
Tällaiselle erottelulle ohjelmistojen siirtovelvol-
lisuudessa ei ole löydettävissä valtiosääntö-
oikeudellista perustetta. Valiokunta pitää siksi
erottelun poistamista 134 §:stä edellytyksenä ta-
vallisen lain säätämisjärjestykselle. Tarvittaessa
myös 140 §:n 4 momentin siirtymäsäännöstä tu-
lee tarkistaa.

Maksusääntelyt

Arvioinnin perusteet.  Viestintämarkkinalaki-
ehdotuksen maksusäännökset ovat valtiosääntö-
oikeudellisesti merkittäviä perustuslain 81 §:n
säännösten kannalta valtion veroista ja maksuis-
ta. Rahasuorituksen valtiosääntöoikeudellinen
luonne vaikuttaa niihin vaatimuksiin, joita pe-
rustuslaki kohdistaa suorituksesta säätämisen ta-
paan. Valtion verosta säädetään lailla, joka sisäl-
tää säännökset verovelvollisuuden ja veron suu-
ruuden perusteista sekä verovelvollisen oikeus-
turvasta, kun taas valtion viranomaisten virka-
toimien, palvelujen ja muun toiminnan maksul-
lisuuden ja maksujen suuruuden yleisistä perus-
teista säädetään lailla. Verolakiin kohdistuvat
vaatimukset tarkoittavat ennen muuta sitä, että
laista tulee yksiselitteisesti ilmetä verovelvolli-
suuden piiri ja että lain säännösten tulee myös
olla sillä tavoin tarkkoja, että lakia soveltavien
viranomaisten harkinta veroa määrättäessä on si-
dottua harkintaa (HE 1/1998 vp, s. 134—135). 

Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen tulkin-
takäytännön mukaan valtiosääntöisille maksuil-
le on ominaista, että ne ovat korvauksia tai vas-
tikkeita julkisen vallan palveluista; muut raha-
suoritukset valtiolle ovat sen sijaan veroja val-
tiosääntöoikeudellisessa mielessä (HE 1/1998
vp, s. 134—135). Verojen ja maksujen olennai-
nen ero liittyy siten maksujen vastikkeellisuu-
teen. Jos vastikesuhdetta ei ole, suoritus on val-
tiosääntöoikeudellisessa mielessä vero. 
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Vastikesuhteen olemassaoloa arvioitaessa on
syytä kiinnittää huomiota erilaisiin näkökohtiin.
Niiden suoritteiden, joista maksuja peritään, tu-
lee olla jollakin tavoin yksilöitävissä. Perustus-
lain (HE 1/1998 vp, s. 135/I) mukaan lailla sää-
detään yleisesti siitä, millaisista virkatoimista,
palveluista ja tavaroista maksuja voidaan periä
tai millaiset suoritteet ovat kokonaan maksutto-
mia. Samoin lailla säädetään maksujen suuruu-
den määräämisessä noudatettavista periaatteis-
ta.1 Jos rahasuoritus sen sijaan peritään yleisesti
jonkin toiminnan rahoittamiseen, kysymyksessä
on pikemminkin valtiosääntöoikeudellinen vero
kuin maksu. Jonkin rahasuorituksen maksun
luonteen edellytyksenä ei tästä huolimatta ole
täysi kustannusvastaavuus. Maksun suuruuden
ja määräytymisperusteiden tulee kuitenkin säi-
lyttää jokin yhteys suoritteen tuottamisesta
aiheutuviin kustannuksiin. Mitä suuremmaksi
ero maksun ja etenkin julkisoikeudelliseen teh-
tävään liittyvän suoritteen tuottamisesta aiheu-
tuvien kustannusten välillä kasvaa, sitä lähem-
pänä on pitää suoritusta valtiosääntöisenä vero-
na (PeVL 53/2002 vp, s. 2/II). Merkitystä voi
olla myös sillä, onko asianomaisen suoritteen
vastaanottaminen vapaaehtoista vai pakollista.
Veron suuntaan viittaa, jos suoritusvelvollisuu-
den aiheuttamista suoritteista ei voi kieltäytyä ja
velvollisuus koskee suoraan lain nojalla tietyt
tunnusmerkit täyttäviä oikeussubjekteja. Raha-
suorituksen mahdollisella rajoitetulla käyttötar-
koituksella ei ole merkitystä suorituksen valtio-
sääntöoikeudellisen luonteen arvioinnissa.

Hakemusmaksu.  Säännökset hakemusmaksusta
7 §:ssä tekevät tästä rahasuorituksesta valtio-

1 Perustuslain 81 § vastaa aiemman hallitusmuodon 61
ja 62 §:ää vuonna 1991 muutetussa muodossaan. Va-
liokunta (PeVM 17/1990 vp, s. 3—4) ymmärsi tuolloi-
sen muutosesityksen (HE 262/1990 vp) merkitsevän
sitä, että laissa ei olisi enää välttämätöntä säätää, mistä
kaikista toimista ja palveluista maksu voidaan periä.
Valiokunta piti aiheellisena tarkistaa tätä lähtökohtaa
mutta katsoi kuitenkin riittäväksi, että lailla säätämi-
sen vaatimus koskee maksullisuuden yleisiä perusteita
eli että lailla on säädettävä yleisesti siitä, minkä tyyp-
pisistä virkatoimista maksuja voidaan periä tai millai-
set virkatoimet ovat maksuttomia.
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sääntöoikeudelliselta kannalta selvästi maksun,
koska ehdotuksesta maksun suuruuden lisäksi il-
menee selvästi, mistä viranomaistoimenpiteestä
maksu suoritetaan. Samat näkökohdat soveltu-
vat 2. lakiehdotuksen 10 a §:ään.

Valvontamaksu.  Viestintämarkkinalakiehdo-
tuksen 15 §:n mukaisen valvontamaksun ovat
velvolliset suorittamaan ilmoituksen tai toimilu-
van varaista teletoimintaa harjoittavat teleyri-
tykset. Maksu suoritetaan Viestintävirastolle, ja
se vastaa virastolle viestintämarkkinoiden val-
vonnasta aiheutuvia kustannuksia. Maksu jakau-
tuu kiinteään perusosaan ja suuruudeltaan tele-
yrityksen Suomessa harjoittaman teletoiminnan
liikevaihdon mukaan määräytyvään lisäosaan. 

Valvontamaksun suorittamisvelvollisuus syn-
tyy suoraan lain nojalla. Maksu ei ole vastike yk-
silöitävissä olevista suoritteista eikä sen määräy-
tymisperusteilla ole yhteyttä tällaisista suorit-
teista aiheutuviin kustannuksiin. Valvontamak-
su onkin valiokunnan käsityksen mukaan valtio-
sääntöoikeudellisessa mielessä vero. Valvonta-
maksua koskeva sääntely ei kuitenkaan täytä pe-
rustuslain 81 §:n 1 momentin mukaisia vaati-
muksia veron suuruuden perusteiden säätämi-
sestä. Lakiehdotuksesta ei myöskään ilmene,
kuka valvontamaksun määrää.2 

Jos säännöksiä valvontamaksun suuruuden
perusteista ei ole mahdollista tässä yhteydessä
laatia niin täsmällisiksi kuin verolailta vaadi-
taan, lakiehdotus olisi 15 §:n johdosta käsiteltä-
vä perustuslain säätämisjärjestyksessä. Valio-
kunta ei pidä asianmukaisena koko lain säätä-
mistä perustuslain säätämisjärjestyksessä, vaan
katsoo, että Viestintävirastolle suoritettavasta
valvontamaksusta tällöin säädetään erillinen
määräaikainen poikkeuslaki. Sen voimassaolo
on asianmukaista rajoittaa esimerkiksi kahteen
vuoteen. Poikkeuslain voimassa ollessa tulee
saada aikaan pysyväisluonteinen lainsäädäntö-
järjestely Viestintäviraston toiminnan rahoitta-

2 Jos tämä kuuluu Viestintävirastolle, kyseinen päätös
on valituskelpoinen 127 §:n perusteella, jolloin täyt-
tyy vaatimus verovelvollisen oikeusturvan järjestämi-
sestä.
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misesta joko lähtökohtaisesti yleisistä verova-
roista täydennettynä suoritekohtaisia maksuja
koskevin säännöksin tai sellaisten valvontamak-
sua koskevien säännösten avulla, jotka täyttävät
perustuslain 81 §:n 1 momentin mukaiset vaati-
mukset.

Myös teleurakoitsija on 137 §:n 4 momentin
nojalla velvollinen suorittamaan Viestintäviras-
tolle teleurakoinnin valvonnasta aiheutuvia kus-
tannuksia vastaavan kiinteän maksun. Mitä edel-
lä on todettu teleyritysten valvontamaksusta, so-
veltuu myös teleurakoitsijoiden valvontamak-
suun.

Numerointimaksu.  Teleyritys ja muu numeron
tai tunnuksen vastaanottava henkilö on 49 §:n
perusteella velvollinen suorittamaan Viestintä-
virastolle numeron tai tunnuksen käytöstä nume-
roinnin hallinnosta ja valvonnasta aiheutuvien
kustannusten kattamiseksi maksun. Numerointi-
maksun suuruus määräytyy sen mukaan, kuinka
suuren osuuden käytettävissä olevasta numero-
avaruudesta kyseinen numero kuluttaa. Ehdo-
tuksesta ilmenevät maksuvelvollisuuden aiheu-
tumisen syy samoin kuin maksun suuruuden
määräytymisperuste, joten se vastaa perustus-
lain 81 §:n 2 momentista johtuvia vaatimuksia.

Norminantovaltuudet

Asetuksenantovaltuudet.  Lakiehdotuksiin sisäl-
tyy valtioneuvostolle tai liikenne- ja viestintämi-
nisteriölle osoitettuja asetuksenantovaltuuksia.
Perustuslain 80 §:n 1 momentin mukainen lähtö-
kohta on (HE 1/1998 vp, s. 132/II), että valtio-
neuvoston yleisistunto antaa asetuksia laajakan-
toisista ja periaatteellisesti tärkeistä asioista
sekä muista sellaisista asioista, joiden merkitys
sitä vaatii. Ministeriölle voidaan osoittaa valta
antaa asetuksia teknisluonteisimmissa sekä yh-
teiskunnalliselta ja poliittiselta merkitykseltään
vähäisemmissä asioissa. Ehdotukset ovat asian-
mukaisia näiden näkökohtien kannalta. Lisäksi
itse valtuuksien ala yleisesti ottaen on perustus-
lain 80 §:n 1 momenttiin sisältyvän asetuksen-
antovaltaan kohdistuvan rajoituksen mukainen
ja niiden muotoilu täyttää valtiosääntöoikeudel-
liset täsmällisyyden ja tarkkarajaisuuden vaati-
mukset. Valiokunta kiinnittää huomiota kahteen
valtuutukseen.

 Viestintämarkkinalakiehdotuksen 122 §:n
6 momentin säännöksen mukaan seuraamus-
maksun täytäntöönpanosta voidaan antaa tar-
kempia säännöksiä valtioneuvoston asetuksella
(samoin 2. lakiehdotuksen 36 a,5 §). Ehdotuk-
sen nimenomaisten mainintojen mukaan asetuk-
sella voidaan säätää muun muassa valituksen
vaikutuksesta seuraamusmaksun täytäntöönpa-
noon ja seuraamusmaksun määräämisestä kor-
keimmassa hallinto-oikeudessa. Nämä valtuu-
det kohdistuvat sellaisiin muutoksenhaun kes-
keisiin kysymyksiin, joita ei perustuslain 21 §:n
2 momentin ja 80 §:n 1 momentin takia voida
jättää säänneltäviksi asetuksella. Valtuuksien
poistaminen tai oleellinen täsmentäminen on
edellytys kyseisten lakiehdotusten käsittelemi-
selle tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä. —
Valiokunta huomauttaa, että ehdotuksessa jää
täysin epäselväksi, mitä nämä valtuudet ylipää-
tään voisivat tarkoittaa. Kyseisen momentin alun
viittaus ns. veronulosottolakiin johtaa siihen,
että täytäntöönpanoa koskevat seikat tulevat
asianmukaisesti hyvin pitkälti säännellyiksi
laintasoisesti. 

Teleyrityksen varautumisesta poikkeusoloi-
hin sisältyy yleisluonteinen säännös viestintä-
markkinalain 90 §:ään, johon liittyy 93 § varau-
tumista koskevien tarkempien säännösten anta-
misesta (vastaavanlainen televisio- tai radiotoi-
minnan harjoittajaa koskeva sääntely on 2. la-
kiehdotuksen 15 a §:ssä). Teleyrityksen varautu-
misvelvoitteen täyttäminen voi perustelujen mu-
kaan vaatia poikkeusolojen tuotantotilojen tai
johtokeskusten rakentamista. Valiokunta huo-
mauttaa, ettei 90 §:stä ilmene tällaista velvolli-
suutta eikä sellaista perustuslain 80 §:n 1 mo-
mentin vuoksi ole mahdollista säätää 93 §:n si-
sältämän asetuksenantovaltuuden nojalla. Vas-
taava huomautus koskee televisio- ja radiotoi-
minnan harjoittajan varautumisvelvollisuutta.
Asetuksella ei 2. lakiehdotuksen 15 a §:n 2 mo-
mentin nojalla voida säätää ilman suoranaisem-
paa lain tukea sellaisia velvoitteita, joista perus-
tuslain 80 §:n 1 momentin mukaisesti pitää sää-
tää lailla.
7
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Viestintäviraston valtuudet.  Viestintäviraston
norminantovaltuudet ovat merkityksellisiä pe-
rustuslain 80 §:n 2 momentin kannalta. Sen mu-
kaisesti muu kuin 1 momentissa tarkoitettu vi-
ranomainen voidaan lailla valtuuttaa antamaan
oikeussääntöjä määrätyistä asioista. Tämän
edellytyksenä on, että valtuuttamiseen on sään-
telyn kohteeseen liittyviä erityisiä syitä, että
sääntelyn asiallinen merkitys ei vaadi lain tai
asetuksen käyttämistä ja että valtuutus on sovel-
tamisalaltaan täsmällisesti rajattu.

Viestintävirastolle norminantovaltaa perusta-
vat säännökset ovat yleisesti ottaen sellaisia, että
valtuuksien uskominen alan valvonnasta vastaa-
valle asiantuntijaviranomaiselle on soveliasta
tarkoitettuihin sääntelyihin liittyvien ammatil-
listen erityispiirteiden takia (PeVL 52/2001 vp,
s. 4). Viraston norminantovaltuudet koskevat li-
säksi luonteeltaan melko teknisiä asioita ja ovat
näin ollen sopusoinnussa perustuslain 80 §:n
kanssa (HE 1/1998 vp, s. 133/II). Valiokunta
kuitenkin kiinnittää huomiota 129 §:n 13 koh-
taan, jonka mukaan viraston määräykset voivat
koskea menettelyä vika- ja häiriötilanteissa.
Määräys voisi perustelujen mukaisesti koskea
myös ilmoitus- ja raportointivelvollisuutta vika-
ja häiriötilanteissa. Tällaista velvollisuutta ei
kuitenkaan perustuslain 80 §:n 1 momentin
vuoksi voida asettaa yksinomaan Viestintäviras-
ton määräyksellä, vaan perussäännöksen siitä tu-
lee sisältyä lakiin.

Muita seikkoja

Euroopan yhteisöjen komission toimivalta.
Viestintävirasto määrittelee 16 §:n perusteella
säännöllisin väliajoin merkitykselliset viestintä-
markkinat. Viraston tulee tällöin ottaa huo-
mioon komission suositus. Markkinamäärittelyi-
hin ja eräisiin muihin päätöksiin liittyy tietyin
edellytyksin 21 §:n mukaisesti velvoite hankkia
komission ja ETA-valtioiden sääntelyviran-
omaisten lausunto. Tämä direktiiviin perustuva
eurooppalainen konsultaatiojärjestelmä on uusi.
Markkinamäärittelyä ja huomattavaa markkina-
voimaa koskevaa ratkaisua ei saa tehdä komis-
sion päätöksen vastaisesti.
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Ehdotusta on arvioitava perustuslain 1 §:n
Suomen täysivaltaisuutta koskevien säännösten
kannalta (HE 1/1998 vp, s. 71—73). Perustus-
lain täysivaltaisuussäännösten tulkitseminen pe-
rustuslakiuudistuksen perustelujen mukaisesti
siitä lähtökohdasta, että Suomi on Euroopan
unionin jäsen, tarkoittaa valiokunnan käytännön
mukaan (PeVL 38/2001 vp, s. 5/I) sen seikan
huomioon ottamista, että jäsenyys on merkinnyt
nimenomaan täysivaltaisuuden rajoituksia julki-
sen vallan eri lohkoilla. Kysymys uusien toimi-
valtuuksien antamisesta unionin toimielimille
on asia, joka lähtökohtaisesti koskettaa perustus-
lain täysivaltaisuusjärjestelyjä. Unionin tehtävä-
kentän vähäinen kehittäminen unionilla jo ole-
vien toimivaltuuksien pohjalta saattaa toisaalta
tapauksesta riippuen olla sopusoinnussa perus-
tuslain täysivaltaisuussääntelyn kanssa. Komis-
siolle uuden konsultaatiojärjestelmän mukaises-
ti kuuluva toimivalta ei ole uudentyyppinen,
vaan tavanomaisena pidettävä yhteisön oikeu-
den noudattamisen valvontaan liittyvä tehtävä-
kokonaisuus, jossa lisäksi on kysymys varsin
suppeasta erityisalasta. Kyseiset säännökset
eivät näin ollen vaikuta lakiehdotuksen käsitte-
lyjärjestykseen.

Toimintojen rakenteellinen erottaminen.  Val-
tioneuvoston on 119 §:n 3 momentin johdosta
varmistettava, että yhtäältä teleyritysten säänte-
lyyn ja toisaalta valtioneuvoston omistajuuteen
ja päätäntävaltaan liittyvät toiminnot erotetaan
tehokkaasti. Tämän sinänsä pohjimmiltaan ym-
märrettävän, joskin muotoilultaan epätyydyttä-
vän säännöksen aiheellisuus jää hyvin kyseen-
alaiseksi. Valiokunnan käsityksen mukaan val-
tioneuvostolle ei ole syytä säätää laissa näin
yleisluonteisia velvoitteita kysymyksissä, joi-
den ongelmallisuus on hyvin tiedossa. Moment-
ti on parempi poistaa, mutta tavoitteena pitää
olla aineellisten säännösten antaminen eriyttä-
misestä tässä yhteydessä.

Muutoksenhaku.  Viestintäviraston markkina-
määrittelypäätökseen ei 16 §:n 3 momentin pe-
rusteella saa erikseen hakea muutosta. Muutok-
senhakukielto ei ole ongelmallinen perustuslain
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21 §:n kannalta, koska määrittelypäätöksellä ei
vielä ole välittömiä itsenäisiä oikeusvaikutuk-
sia. Siitä onkin mahdollista valittaa 17 §:n mu-
kaisen huomattavaa markkinavoimaa koskevan
päätöksen yhteydessä. 

Muutoksenhakusäännökset lakiehdotuksen
127 §:n 1 ja 3 momentissa on kirjoitettu siten,
että 3 momentissa tarkoitetuissa teleyritysten
välisissä riita-asioissa tehdyistä päätöksistä voi
valittaa valinnaisesti joko hallinto-oikeuteen tai
korkeimpaan hallinto-oikeuteen (lisäksi momen-
tin viimeinen lakiviittaus on virheellinen). Täl-
lainen valinnaisuus valitustien suhteen ei ole pe-
rustuslain 21 §:n näkökulmasta asianmukaista. 

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta kunnioit-
tavasti esittää,

että lakiehdotukset voidaan käsitellä ta-
vallisen lain säätämisjärjestyksessä,
1. ja 2. lakiehdotus kuitenkin vain, jos
valiokunnan 1. lakiehdotuksen 15 §:stä,
122 §:n 6 momentista, 134 §:stä ja
137 §:n 4 momentista sekä 2. lakiehdo-
tuksen 36 a §:n 5 momentista tekemät
valtiosääntöoikeudelliset huomautuk-
set otetaan asianmukaisesti huomioon,
ja 

että jos 1. lakiehdotuksen 15 §:stä ja
137 §:n 4 momentista tehtyä valtio-
sääntöoikeudellista huomautusta ei ole
mahdollista ottaa asianmukaisesti huo-
mioon, kyseiset kohdat on poistettava
1. lakiehdotuksesta, jotta se voidaan
käsitellä tavallisen lain säätämisjärjes-
tyksessä, ja niiden mukaisesti voidaan
laatia erillinen ehdotus määräaikaisek-
si laiksi valvontamaksusta, joka on kä-
siteltävä perustuslain 73 §:ssä sääde-
tyssä järjestyksessä.
Helsingissä 7 päivänä tammikuuta 2003

Asian ratkaisevaan käsittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
pj. Paula Kokkonen /kok
vpj. Riitta Prusti /sd
jäs. Tuija Brax /vihr

Klaus Hellberg /sd
Esko Helle /vas
Gunnar Jansson /r
Jouko Jääskeläinen /kd
Marjukka Karttunen /kok
Jouni Lehtimäki /kok
Johannes Leppänen /kesk
Pekka Nousiainen /kesk
Heli Paasio /sd
Osmo Puhakka /kesk
Pekka Ravi /kok
Markku Rossi /kesk
Ilkka Taipale /sd

vjäs. Veijo Puhjo /vas.
Valiokunnan sihteerinä on toiminut
valiokuntaneuvos Jarmo Vuorinen.
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