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Hallituksen esitysrautatielaiksi seka eraiksi sii-

hen liittyviksi laeiksi

Liitkennevaliokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunta on 1 péivana lokakuuta 2002 |&het-
téessaan hallituksen esityksen rautatielaiksi seka
erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 162/2002
vp) vamistelevasti kasiteltavaksi liikennevalio-
kuntaan samalla maarannyt, etta perustuslakiva-
liokunnan on annettava asiasta lausunto liiken-
nevaliokunnalle.

Asiantuntijat

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- hallitusneuvos Hannu Pennanen, liikenne- ja
viestintaministeri®

- lainsdadantoneuvos Risto Eerola, oikeusmi-
nisteri®

- professori Mikael Hidén

- assistentti Juha Lavapuro

- professori Tuomas Ojanen

- oikeustieteen lisensiaatti Maija Sakslin

- professori Kaarlo Tuori.

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessa ehdotetaan sdddettavaksi rautatie-
laki, jolla korvataan |dhinna valtion rataverkos-
ta, radanpidosta ja rataverkon kayttsta annettu
laki. Uudella lailla on tarkoitus panna taytan-
t66n Euroopan unionin ensimmainen rautati epa-
ketti ja luoda edellytykset useamman kuin yh-
den rautatieyrityksen toiminnalle rataverkolla
kuitenkin niin, ettd kotimaiseen rautatieliiken-
teeseen voidaan sallia oikeus rataverkolle paa-
syyn vastaisuudessakin vain VR Osakeyhtiolle.
Esitys sisdltéa ehdotukset myos laiksi Ratahal -
lintokeskuksesta, laiksi Euroopan laajuisen rau-
tatigjarjestelman yhteentoimivuudesta annetun

HE 162/2002 vp

lain muuttamisesta ja laiksi rautatiekuljetuslain
2 §:n muuttamisesta.

Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan voi-
maan 15 péivana maaliskuuta 2003.

Esityksen sadtamisjérjestysperusteluissa ka-
sitellaan elinkeinovapautta, valtion viranomais-
toiminnan maksullisuutta seka julkisten hallin-
totehtdvien ja lainsdadantdvallan siirtéamista
Esityksessa katsotaan, etta lakiehdotukset voi-
daan kasitella tavallisen lain saatamisjarjestyk-
sessa. Hallitus on kuitenkin pitényt toivottava-
na, etta esityksesta hankitaan sen eduskuntaké-
sittelyn aikana perustuslakivaliokunnan lausun-
to.

Versio 2.0
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VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Elinkeinovapaus

Toimilupa. Rautatieliikenteen harjoittaminen
on lakiehdotuksen 5 8§:n perusteellaluvanvarais-
ta. Saantely on merkityksellistd perustuslain
18 8&n 1 momentissa turvatun elinkeinovapau-
den kannalta.

Perustuslakivaliokunta on pitanyt elinkeino-
vapautta perustuslain mukaisena paasaantona,
mutta katsonut elinkeinotoiminnan luvanvarai-
suuden olevan mahdollista poikkeuksellisesti.
Luvanvaraisuudesta on kuitenkin sdadettava
lailla, jonka on taytettava perusoikeutta rajoitta-
valtalailtavaadittavat yleiset edellytykset. Lais-
sa saadettévien elinkeinovapauden rajoitusten
tulee olla tdsmallisia ja tarkkarajaisia, minka li-
saksi rajoittamisen lagjuuden ja edellytysten pi-
téd ilmeta laista. Saantelyn sisallon osalta valio-
kunta on pitanyt tarkeand, etté sadnnokset luvan
edellytyksista ja pysyvyydesta antavat riittavan
ennustettavuuden viranomaistoiminnasta. Télta
kannalta merkitystd on muun muassa silld, mis-
s& maarin viranomaisen toimivaltuudet maaray-
tyvét ns. sidotun harkinnan tai tarkoituksenmu-
kaisuusharkinnan mukaisesti (ks. esim. PeVL
28/2000 vp, s. 1—2 jaPeVL 28/2001 vp, s. 6/11).

Luvanvaraisuus on rautatieliikenteeseen liit-
tyvien suurten turvallisuusriskien vuoksi perus-
teltua ja perusoikeusjarjestelman kannalta hy-
vaksyttavaa. Lupajarjestelmaa puoltavat myos
liikennevaylien rajallisuuteen perustuvat erityi-
set tarpeet sdannelld, ohjatajavalvoa rautatielii-
kennettd. Lakiehdotus sisdltda toiminnan luon-
teen kannalta perustellut ja riittéavan tasmalliset
saannokset toimiluvan myontamisen edellytyk-
sista. Viranomaisen lupaharkinta on 6 8§:n séén-
noksin sidottua. Saantely ei muodostu perustus-
laissa turvatun elinkeinovapauden kannalta on-
gelmalliseksi.

Ministeri6 tarkistaa 5 §:n 2 momentin perus-
teella toimiluvan ja sen ehdot joka viides vuosi.
Séannoksesta vélillisesti ilmenevd tarkoitus
nayttaisi olevan, etté toimilupaan voidaan liittéa
ehtoja. Tahan viittaa myds 8 8&n 2 momentin
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saannds toimiluvan peruuttamisesta. Valiokunta
huomauttaa, ettd viranomainen e voi paittaa
muista kuin lakiin perustuvista lupaehdoista ja
etta viranomaisen téllaisen toimivallan tulee pe-
rustua riittdvan tasmallisiin lain s&&nnoksiin
(PeVL 19/2002 vp, s. 2/1). Lakiehdotus ei sisdlla
sdannoksia ministerion toimivallasta paattaa lu-
paehdoista. Saantelya on syyta téaydentaa.

Toimiluvan peruuttaminen. Ministerion pitaa
8 8:n 1 momentin mukaan peruuttaa toimilupa
kokonaan tai maardajaksi, jos luvanhaltija ei
enaa tayta luvan saamisen edellytyksiatai jos lu-
vanhaltija on asetettu konkurssiin eika taman ta-
loudellista asemaa voida kohtuullisessa ajassa
saada luvan mukaisen rautatieliikenteen harjoit-
tamisen vaatimalle tasolle. Liséksi ministerio
voi 8 8&:n 2 momentin nojalla peruuttaa toimilu-
van, jos luvanhaltija on huomautuksesta huoli-
matta rikkonut vakavasti ja toistuvasti toimilu-
paehtoja tai rautatieliikenteesta annettuja séan-
noksia tai magrayksia.

Perustusl akivaliokunta on vakiintuneesti pité-
nyt luvan peruuttamista yksilon oikeusasemaan
puuttuvana viranomaistoimena vaikutuksiltaan
jyrkempana kuin haetun luvan epaamista (PeVL
28/2001 vp, s. 7/1, PeVL 19/2002 vp, s. 2/11).
Valiokunta on sen vuoksi katsonut sdéntelyn
oikeasuhtai suuden kannalta vélttémattomaksi si-
toa luvan peruuttamismahdollisuus vakaviin tai
olennaisiin rikkomuksiin tai laiminlydnteihin
seka siihen, ettd luvanhaltijalle mahdollisesti an-
netut huomautukset ja varoitukset eivét ole joh-
taneet toiminnassa esiintyneiden puutteiden kor-
jaamiseen (PeVL 40/2002 vp, s. 4/11).

Lakiehdotuksen 8 8:n 2 momentin saéntely
vastaa asiallisesti perustuslakivaliokunnan kay-
tanndssa asetettuja vaatimuksia. Saantelyn
oikeasuhtaisuuden kannalta on asianmukaista,
sddnnoksen perusteella antaa luvanhaltijalle va-
roituksen luvan peruuttamisen asemesta. Ongel-
mallista suhteellisuusperiaatteen kannaltasen si-
jaan on, etta toimilupa pitda 8 §:n 1 momentin
perusteella peruuttaa siita riippumatta, kuinka



merkittavasta tai pysyvaisluonteisesta lupaedel-
lytysten puutteesta on kysymys. Saantelya on
valttamatta tdydennettava niin, etté luvanhalti-
jalle on ennen toimiluvan peruuttamista varatta-
va mahdollisuus korjata lupaedellytyksissa il-
mennyt muu kuin rautatieliikenteen harjoittami-
sen tal liikenneturvallisuuden kannalta olennai-
nen puute.

Lakiehdotuksen 11 8:n 4 momentissa maini-
taan mahdollisuudesta peruuttaa toimiluvan
edellytyksena oleva, luvanhaltijalle myonnetty
turvallisuustodistus, jos rautatieyritys toimii va-
kavasti vastoin sitd, mita todistusta myonnet-
téessa on edellytetty. Esityksesta el ilmene, mita
edellytyksia sddnnoksessa tarkoitetaan. Valio-
kunta huomauttaa, ettei viranomainen voi pe-
ruuttaa turvallisuustodistusta muiden kuin todis-
tusta myonnettdessa lain nojalla asetettujen eh-
tojen tai edellytysten rikkomisen perusteella.
Saantelya on talta osin syyta tarkistaa.

Ratakapasiteetin kayttd. Lakiehdotuksen 4 lu-
vussa sadnnelldan elinkeinon harjoittamisen
kannalta merkityksellista oikeutta rataverkolle
padsyyn ja oikeutta kayttéa ratakapasiteettia.
K otimai sessa tavara- ja henkil 6liikenteessa rata-
kapasiteettia saa kayttéd vain 17 8:n 1 momentin
2 kohdassa tarkoitettu yhti6 eli kdytéannossa VR
Osakeyhti®d. Tama on | dhtékohtaisesti ongelmal-
lista perustuslain elinkei novapaussaantel yn kan-
nalta. Rajoitus on valiokunnan mielesta nykyti-
lanteessa kuitenkin rautatieliikenteen harjoitta-
misen alalla hyvaksyttavé ja perusteltu liikenne-
turvallisuuteen liittyvien riskien hallitsemiseksi
ja liikennepalveluiden saatavuuden turvaami-
seksi koko maassa.

Ratamaksu

Arvioinnin perusteet. Lakiehdotuksen 14 &:n
saannokset ratamaksusta ovat merkittavia perus-
tuslain 81 §:n sddnndsten kannalta valtion ve-
roista ja maksuista. Rahasuorituksen valtiosaan-
tooikeudellinen luonne vaikuttaa niihin vaati-
muksiin, joita perustuslaki kohdistaa suorituk-
sesta sadtamisen tapaan.

Valtion verosta saadetéén perustuslain 81 §:n
1 momentin mukaan lailla, joka sisdltda saan-
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nokset verovelvollisuuden ja veron suuruuden
perusteista seka verovelvollisen oikeusturvasta.
Verolaista tulee yksiselitteisesti ilmeta verovel-
vollisuuden piiri. Lain sddnnosten tulee olla
myos sillatavoin tarkkoja, etté |akia soveltavien
viranomai sten harkinta veroa maéréattéessa on si-
dottua. Valtion viranomaisten virkatoimien, pal-
velujen ja muun toiminnan maksullisuuden seka
maksujen suuruuden yleisista perusteista séade-
taan perustuslain 81 §:n 2 momentin perusteella
lailla. Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen
kaytanndn mukaan valtiosaantdisille maksuille
on ominaista, ettd ne ovat korvauksiatai vastik-
keita julkisen vallan palveluista; muut rahasuo-
ritukset valtiolle ovat sen sijaan veroja valtio-
saantboikeudellisessa mielessa (HE 1/1998 vp,
s. 134—135, PeVL 61/2002 vp, s. 5/11).
Vastikesuhteen olemassaoloa arvioitaessa on
valiokunnan tuoreen lausunnon mukaan syyta
kiinnittéd huomiota erilaisiin  né&kokohtiin
(PeVL 61/2002 vp, s. 6/1). Niiden suoritteiden,
joista maksuja peritaan, tulee olla jollakin ta-
voin yksil6itavissa. Perustuslaissa edellytetaan
lailla sdadettavaksi yleisesti siita, millaisistavir-
katoimista, palveluista ja tavaroista maksuja
voidaan peria tai millaiset suoritteet ovat koko-
naan maksuttomia. Samoin lailla on sééadettava
maksujen suuruuden maaraami sessa noudatetta-
vista periaatteista. Jos rahasuoritus sen sijaan
peritéén yleisesti jonkin toiminnan rahoittami-
seen, kysymyksessa on pikemminkin valtiosdan-
tooikeudellinen vero kuin maksu. Jonkin raha-
suorituksen maksun luonteen edellytyksena ei
tasta huolimatta ole tdysi kustannusvastaavuus.
Maksun suuruuden ja maaraytymisperusteiden
tulee kuitenkin séilyttéa jokin yhteys suoritteen
tuottamisesta aiheutuviin kustannuksiin. Mité
suuremmaksi ero maksun ja etenkin julkisoikeu-
delliseen tehtavaan liittyvan suoritteen tuottami-
sesta aiheutuvien kustannusten valilla kasvaa,
sité |ahempana on pitéa suoritusta valtiosaanto-
oikeudellisena verona. Merkitysta voi olla myds
silld, onko asianomaisen suoritteen vastaanotta-
minen vapaaehtoistavai pakollista. Veron suun-
taan viittaa, jos suoritusvelvollisuuden aiheutta-
mista suoritteista ei voi kieltaytya ja velvolli-
suus koskee suoraan lain nojalla tietyt tunnus-
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merkit tayttavia oi keussubjekteja. Rahasuorituk-
sen mahdollisellargjoitetullakayttotarkoituksel -
la ei ole merkitysta suorituksen valtiosaanto-
oikeudellisen luonteen arvioinnissa.

Perusmaksu. Lakiehdotuksen 14 8:n 2 momen-
tin perusteella perittéava ratamaksun perusmaksu
on valtioséanttoikeudel lisessa mielessé maksu.
Se peritédn 13 8:n 1 momentissa tarkoitetuista
rautatieviranomaisen palveluista ja hyddykkeis-
taniiden kdytén mukaisesti. Maksun suuruus pe-
rustuu suoraan rautatieliikenteen harjoittamises-
ta aiheutuviin kustannuksiin.

Niukkuusmaksu, i nvestointimaksu ja varausmak-
su. Lakiehdotuksen 14 §:n 3 momentissa tarkoi-
tetut ylikuormitetun ratakapasiteetin niukkuus-
maksu (2 kohta), investointimaksu (4 kohta) ja
ratakapasiteetin varausmaksu (5 kohta) liittyvat
yleisesti rautatieviranomaisen tehtaviin yll&pi-
téa, kehittda ja jakaa ratakapasiteettia. Suorituk-
sillaon siten perusteiltaan valtiosdantooikeudel -
liselle maksulle ominainen yhteys viranomaisen
suoritteisiin.

Niukkuusmaksua on valiokunnan saaman sel-
vityksen mukaan tarkoitus perié vain ylikuor-
mittunutta rataverkon osaa kayttévilta rautatie-
liikenteen harjoittgjilta. Investointimaksun on
puolestaan mééra kohdistua rataverkon tietyn
osan kayttdmiseen siten, ettd maksua ei voida
perig jos rautatieliikenteen harjoittaja kayttéa
vaihtoehtoisia reitteja. Kayttaméattoman rataka-
pasiteetin varausmaksua on tarkoitus perié kapa-
Siteettia tarpeettomasti varanneelta rautatielii-
kenteen harjoittajalta. Suoritteiden vastaanotta-
miseen liittyva vapaaehtoisuusndkokohta viittaa
valtiosaénttoikeudellisen maksun  suuntaan.
Suoritusvelvollisuuden téllaisista rajauksista ei
kuitenkaan ole mainintoja laissa, minka vuoksi
ne nayttavat ehdotuksessa kaytettyjen sanonto-
jen perusteella kohdistuvan verona kaikkiin rau-
tatieliikenteen harjoittajiin.

Olennaistaon, ettélakiehdotus ei sisélla sdan-
noksia sen enempaa perustuslain 81 8:n 2 mo-
mentissa edellytetyistd maksun suuruuden méa-
réytymisperusteista kuin perustuslain 81 8:n
1 momentissa vaadituista veron suuruuden pe-

rusteista, vaan niista sdadetdan 14 8:n 4 momen-
tin perusteella ministerion asetuksella. Tasta
|a tavallisessa | ai nsaatamisjérj estyksessa.

Jotta lakiehdotus voidaan kasitella tavallisen
lain sadtamisjarjestyksessd, on siihen lisdttava
viranomaissuoritteiden tuottamisesta aiheutu-
viin kustannuksiin (HE 1/1998 vp, s. 135/1) riit-
tavasti kiinnittyvat sadnnokset kyseisten maksu-
jen suuruuden yleisista perusteista tai — jos tar-
koitus on peria valtiosaanttoikeudelliselle mak-
sulle ominaisen vastikkeen ylittavia suorituksia
— saantely tarkistettava vastaamaan verolailta
vaadittavaa tarkkuutta. Vaihtoehtoisesti 14 §:n
3 momentin 2, 4 ja5 kohta on poistettavalaista.

Vastoin perustuslakia on myds 14 §:n 4 mo-
mentin sisdtama avoin valtuussdannds, jonka
nojalla niukkuusmaksun perimisen jatkamisen
edellytyksista séadetddn ministerion asetuksel-
la tavallisen lain saatémisjarjestyksessd, on
sadntely asiasta toteutettava edella esitetyn mu-
kaisesti joko verolailta tai maksua koskevalta
lailta edellytetylla tarkkuudella. Vaihtoehtoises-
ti valtuutus on poistettava lakiehdotuksesta.

Lisamaksu ja haittamaksu.  Rautatieliikenteen
harjoittgjilta voidaan 14 §:n 3 momentin perus-
teella peria lisamaksua (3 kohta) radanpidosta
aiheutuneiden kustannusten kattamiseksi. Esi-
tyksen perusteluissa todetaan lisdmaksun peri-
misen tulevan kysymykseen lahinna silloin, kun
rautatieliikenteen harjoittgjilta perittdvien mak-
sujen halutaan kattavan perusmaksun tuottoa
suuremman osan radanpidon kustannuksista.
Valiokunnan saaman selvityksen mukaan lisé-
maksulla on tarkoitus kattaa radanpidon kiintei-
ta kustannuksia, jotka muodostavat suurimman
osan radanpidon kustannuksista. Saman momen-
tin nojalla voidaan peria haittamaksua (1 kohta)
rautatieliikenteen harjoittamisesta aiheutuvien
ymparistbhaittojen perusteella.

Lisamaksu ei edell& esitettyjen seikkojen pe-
rusteella valiokunnan mielesta ole valtiosaanto-
oikeudelliselle maksulle ominainen vastike riit-
tavasti yksiloidysta suoritteesta, vaan se peri-
tadn yleisesti viranomaistoiminnan rahoittami-



seen. Haittamaksu taas ei ehdotuksen perusteel-
laliity mitenka&n viranomaisen suoritteisiin, ku-
ten ympaéristohaitoista viranomaiselle aiheutu-
viin toimiin. Kysymyksessd on pikemminkin
rautatieliikenteen harjoittajan toimintaa ohjaava
sanktio.

Lakiehdotus ei sisélléd sédnnoksia lisdmaksun
eikd haittamaksun suuruuden maaraytymispe-
rusteista, vaan niistakin sdadetdan 14 8:n 4 mo-
mentin nojal laministerion asetuksella. Lisdmak-
su ja haittamaksu ovat valiokunnan kasityksen
mukaan valtioséanttoikeudellisessa mielessa
veroja. Edellytyksenatavallisen | ainsaatamisjar-
jestyksen kayttamiselle sen vuoksi on, etta saan-
lain 81 §&n 1 momentin mukaisia vaatimuksia
verolaistatai ettda 14 8:n 3 momentin 1 ja 3 kohta
poistetaan |akiehdotuksesta.

Poikkeuslakimahdollisuus. Jos lakiehdotuksen
14 8:n 3 ja 4 momentin sddnnoksia ei ole mah-
dollista tassa yhteydessa tarkistaa valiokunnan
edella esittamien valtiosdanttoikeudellisten
huomautusten edellyttamalla tavalla, olisi koko
|akiehdotus niiden vuoksi kasiteltéava perustus-
lain sdatamisjarjestyksessa. Valiokunta ei pida
tata asianmukaisena, vaan katsoo, etta ratamak-
sun perusmaksusta jasiihen liittyvista edella k&
sitellyistd muista maksuista saadetdan talldin

Helsingissa 21 péivana tammikuuta 2003

PeVL 66/2002 vp — HE 162/2002 vp

erillinen maaraaikainen poikkeuslaki, jonka voi-
massaol 0 on asianmukaista rajoittaa esimerkiksi
kahteen vuoteen. Poikkeuslain voimassa ollessa
tulee ratamaksusta saada aikaan perustuslain
vaatimukset tayttava pysyvaisluonteinen lain-
saadantojarjestely (ks. PeVL 61/2002 vp, s. 6—7
jalausunnon 2. ponsikappale).

Muita seikkoja

Ratahallintokeskuksen padtokseen voidaan la-
kiehdotuksen 44 8:n 1 momentin perusteella ha-
kea oikaisua, jos paatés momentin 1 kohdan mu-
kaisesti koskee verkkosel ostuksella maaréttavia
asioita. Saannosta on talta osin tarpeen tarkis-
taa, koska verkkoselostuksella ei |akiehdotuk-
sen perusteella voida maarata mistaan asiasta.

Lausunto

Lausuntonaan perustuslakivaliokunta kunnioit-
tavasti esittaa,

etta | akiehdotukset voidaan kasitella ta-
vallisen lain saatamisjarjestyksesss,
1. lakiehdotus kuitenkin vain, jos valio-
kunnan sen 14 §:n 3 ja 4 momentista te-
kemat valtiosaantooikeudelliset huo-
mautukset otetaan asianmukai sesti huo-
mioon.

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj. Paula K okkonen /kok

vpj. RiittaPrusti /sd

jas.  Klaus Hellberg /sd
Gunnar Jansson /r
Jouko Jaaskeléainen /kd
Saara Karhu /sd

Jouni Lehtimaki /kok

Valiokunnan sihteerin& on toi minut

valiokuntaneuvos Sami Manninen.

Johannes L eppénen /kesk
Pekka Nousiainen /kesk
Osmo Puhakka /kesk
Pekka Ravi /kok
Markku Rossi /kesk
Ilkka Taipale/sd

vjas. Veijo Puhjo /vas.
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