GrUU 47/1996 rd — RP 163/1996 rd

GRUNDLAGSUTSKOTTET

Utlatande 47/1996 rd
Regeringens proposition 163/1996 rd

Till Trafikutskottet

Riksdagen remitterade den 8 oktober 1996
proposition 163/1996 rd med forslag till tele-
marknadslag och lag om dndring av teleforvalt-
ningen till trafikutskottet for beredning och be-
stimde samtidigt att grundlagsutskottet skall
avge utlatande i saken till trafikutskottet.

Utskottet har hort regeringsradet Harri Pursi-
ainen vid trafikministeriet, Overinspektoren
Heikki Partanen vid dataombudsmannens byr4,
verkstillande direktdren Reijo Svento vid Fin-
net-liitto ry, juristen Jorma Koivunmaa vid Tele-
com Finland Ab, juristen Janne Holopainen vid
Telivo Oy samt professorerna Mikael Hidén,
Antero Jyridnki, Olli Maenpéé och Ilkka Saravii-
ta.

Grundlagsutskottet har behandlat arendet
fran statsforfattningsrattslig synpunkt och anfér
vordsamt foljande.

Regeringens proposition

Regeringen foreslar en telemarknadslag som
skall ersatta den gillande telelagen. I lagen om
teleférvaltningen goérs samtidigt de 4dndringar
som den nya lagen foranleder.

Telemarknadslagen skall i regel gilla alla nit
for elektronisk kommunikation. For att frimja
konkurrensen skall teleféretagens verksamhet
regleras pa olika sétt beroende pé féretagets stall-
ning p& marknaden. Teleforetag med ett bety-
dande marknadsinflytande &laggs strangare
skyldigheter. Konkurrensen om hushdllens och
smaanvindernas lokalsamtal paskyndas. Telefo-
retag med ett betydande marknadsinflytande
som Aven erbjuder teletjinster i sitt telenit skall
fortfarande vara forpliktade att hyra ut abon-
nentledningar till konkurrerande teleforetag till
rittvisa och rimliga priser i férhallande till kost-
naderna for prestationen. Teleforetagen skall
sirredovisa tillhandahallande av telenit och tele-
tjanster. Telendtidgarnas och telenidtinnehavar-
nas skyldighet att uppléta telenit fér andra skall
utvidgas. Endast tillhandahallande av mobiltele-
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nit foreslds vara koncessionsbelagt. Koncessio-
ner beviljas for hogst 20 ar. De nuvarande 6ppna
koncessionerna for mobiltelefoni kommer att
gilla enskilda nét. Till den som 4r skyldig att
betala en telerdkning skall kunna limnas full-
stindiga uppgifter om de telefonnummer som
ringts upp frin en anslutning. Identifieringsupp-
gifter skall ocksa kunna ges myndigheter som tar
emot nddmeddelanden.

De foreslagna lagarna avses triada i kraft se-
nast den 1 juni 1997.

I propositionen har enligt motiveringen till
lagstiftningsordningen beaktats det som anforts i
grundlagsutskottets utlitanden om regeringens
propositioner med férslag till elmarknadslag
(GrUU 19/1994 rd), lag om dndring av telelagen
(GrUU 1/1996 rd), lag om placeringsféretag och
till den horande lagstiftning (GrUU 12/1996 rd),
lag om @ndring av lagstiftningen om kreditinsti-
tut (GrUU 13/1996 rd) och till lagstiftning om en
sammanslutning av andelsbanker (GrUU 19/
1996 rd).

Med stdd av 9 § telemarknadslagen kommer
skyldigheten att upplata telenit att utvidgas ock-
sa till andra Agare och innehavare av telendt 4n
telefOretag som enligt telelagen har en sddan skyl-
dighet. Forslaget hindrar inte 4garen eller inne-
havaren till ett telendt att utnyttja sitt telendt
antingen for eget behov eller genom att upplata
det f6r ndgon annan mot ersittning. For uppla-
telsen har de ratt att ta ut en skélig och rattvis
avgift. Bestimmelsen garanterar igaren och
innehavaren en skilig avkastning pa det investe-
rade kapitalet.

En statsforfattningsrittsligt beaktansvird be-
stimmelse dr ocks4 foreslagna 50 § 2 mom. tele-
marknadslagen, dir det sigs att den som ar skyl-
dig att betala en telerdkning har ratt att fi en
specificerad rikning. Regeringen anser att ritten
for en anvandare som ar skyldig att betala tele-
avgift att f& en detaljerad utredning om grunder-
na for telerdkningen bor gd fore den rétt som
ndgon annan som anvénder anslutningen har att
hemlighélla identifieringsuppgifter.



Forvaltningsmyndigheternas ritt att utfarda
forfattningar har i propositionen bundits vid de
materiella forutsittningar som begrinsar denna
behorighet. I den mén befogenheten att utfirda
forfattningar ingriper i en enskild ménniskas
rittsliga stillning skall 14gre nivder dn ministeriet
ges sddan behorighet bara nidr det giller den
tekniska verkstélligheten.

Regeringen anser att lagforslagen kan be-
handlasi vanlig lagbehandlingsordning. Den har
dock ansett det tillradligt att utldtande av grund-
lagsutskottet inhdmtas i saken.

Utskottets stéillningstaganden

De punkter som skall bedomas med hénsyn till
statsforfattningen

I forslaget till telemarknadslag ingar flera be-
tydelsefulla punkter med hansyn till statsférfatt-
ningen: koncessionsplikten for tillhandahéallande
av mobiltelendt har att géra med 15§ 1 mom.
regeringsformen, vissa inskrankningar i dgarens
fria rétt att anvinda nitet bor bedémas med
hinsyn till 12 § regeringsformen och dessutom
tangerar tillsynsbefogenheterna och ritten att fa
identifieringsuppgifter 8 § regeringsformen, var-
till lagforslaget omfattar en rad delegeringsbe-
stimmelser som ar virda att uppmérksammas ur
statsforfattningsrattslig synvinkel. Ocksa de f6-
reslagna bestimmelserna om foretag med bety-
dande marknadsinflytande spelar en konstitutio-
nell roll.

Koncessionsplikten for tillhandahdllande av
mobiltelendit

Koncessionsplikten kommer att std kvar fér
tillhandahéllande av telenittjanster i mobiltele-
nitet (5,2 §). Koncessionsplikten bor beddmas i
relation till 15 § 1 mom. regeringsformen, dir det
bland annat sdgs: ”Var och en har ritt enligt lag
att skaffa sin utkomst genom arbete, yrke eller
néaring som han fritt valt”. I forarbetena till refor-
men av de grundldggande fri- och réttigheterna
ansdgs det mest problematiska begrinsningen
med tanke pa niringsfriheten vara att naringsid-
kande forutsitter tillstdnd (RP 309/1993 rd, s. 71/
IT). Det kan dock fortfarande vara motiverat att
ocksa i fortsattningen forutsitta tillstdnd for ut-
ovande av vissa naringar sirskilt for att skydda
hélsan och sidkerheten.

I sjdlva propositionen motiveras koncessions-

plikten egentligen inte annat &n genom korta
hanvisningar till tekniska skdl. Koncessionsvill-
koren anges klart och tydligt i féreslagna 7 § 2
mom. och koncessionsprovningen skall vara lag-
lighetsprovning. Utskottet anser i sista hand ut-
ifrin dessa omstindigheter och med hinsyn till
foreliggande tekniska skél att den foreslagna
koncessionsplikten inte &r problematisk med tan-
ke pa niringsfriheten.

Foretag med ett betydande marknadsinflytande

Enligt foreslagna 5§ 5 mom. bestimmer mi-
nisteriet enligt Europeiska gemenskapernas
rattsakter vilka teleforetag som har ett betydande
marknadsinflytande. For dessa specificerade te-
leforetag giller extra forpliktelser som anges i
sarskilda bestimmelser. Av ministeriets bestim-
melser foljer saledes direkta rittsverkningar for
de behoriga telefdretagens juridiska stillning.
Mojligheten att soka dndring i en sidan allmén
bestimmelse av ministeriet som konstituerar lag-
stadgade forpliktelser ar dock oklar. Det ér pro-
blematiskt om bestimmelserna inte ar overklag-
bara, inte minst med tanke pa 16 § 1 mom. reger-
ingsformen. Av statsforfattningsrittsliga orsa-
ker finner utskottet det nédvandigt att frigan
klarlaggs antingen genom att bestimmelsen far
en limplig formulering eller &tminstone att saken
nidmns entydigt i motiveringen.

Ministeriet meddelar behoriga bestimmelser
“enligt Europeiska gemenskapernas rattsakter”.
Utskottet menar att det i bestdimmelsen dock ar
pé sin plats att dessutom hénvisa till lagens 4 § 15
punkt.

Inskrinkningar i dgarens fria nyttjanderdtt

Vissa bestimmelser i den foreslagna telemark-
nadslagen inskrénker friheten for dgaren till ett
teleforetag eller 4garen eller innehavaren till ett
telendt att anvanda sin egendom. Bestimmelser-
na om upplitelse- och sammankopplingsskyldig-
het (8 § 2 mom. 4 punkten samt 9 och 10 §) har en
viss konstitutionell betydelse, eftersom forplik-
telserna i dem stadgas till formén for andra fore-
tagare och dirmed eventuella konkurrenter.

Ilagstiftningspraxis har det ansetts mdjligt att
1 ritt stor utstriackning inskrénka den fria nytt-
janderitten till egendom genom en vanlig lag.
Det ir friga om det slag av forpliktande som
utskottet tidigare beddémt med hénsyn till
lagstiftningen om kabelsdndningsverksamhet
(GrUU 2/1986 rd), elmarknadslagen (GrUU 19/



1994 rd) och telelagen (GrUU 1/1996 rd). I dessa
sammanhang har utskottet framhallit att det ar
fraga om en sarskild egendom som enbart an-
vinds for ett visst slag av verksamhet och forplik-
telser som giller den. Utskottet har ansett att
forpliktelserna dr av sidant slag att de dr forenli-
ga med egendomens sirdrag.

Utskottet har tidigare ocksd uppmérksammat
férpliktelsernas skalighet ur dgarens synvinkel.
Det har ansetts vara viktigt att dgarens eget
nuvarande och skiliga framtida behov inskrin-
ker skyldigheten i lamplig man. Denna omstén-
dighet kommer pi ett adekvat sétt fram i 8§ 2
mom. 4 punkten. Det centrala i 9§ pd denna
punkt ar “en ledig del av telendtet”. Enligt moti-
veringen ir en sddan del enligt forordning till
exempel den som dgaren eller innehavaren inte
sjalv anvidnder. Vidare papekas i motiveringen
att en sddan del av ndtet inte ir ledig som behovs
for dgarens eller innehavarens eget skiliga fram-
tida behov. Enligt hdvdvunnen uppfattning om
en reglering som preciserar de grundldggande fri-
och rittigheterna bdr sddana omstandigheter
regleras i sjilva lagen och sdledes inte &tminstone
enbart genom forordning. A andra sidan kan
uttrycket “en ledig del av telendtet” pd goda
grunder tolkas si att de inte omfattar 4garens
nuvarande skiliga framtida behov. Enligt denna
tolkning ar lagforslaget i linje med egendoms-
skyddet. Klarast &r det givetvis att fortydliga
saken i sjdlva lagtexten.

Hemfridsskyddet

Enligt foreslagna 39 § 3 mom. har en kontrol-
16r ratt att fa tilltrade till en plats dir det pa
sannolika skal misstdnks att det finns teletermi-
nalutrustningar och dekodningssystem. Kontroll
och tillsyn far dock inte foretas i en bostad, om
det inte finns ndgon sirskild orsak till misstanke.

Den sistnimnda punkten dr problematisk med
tanke pa 8 § regeringsformen som tryggar vars
och ens hemfrid. Regleringen av denna grundlég-
gande rittighet utgar frin att hemfriden 4r tryg-
gad. Det kan dock stadgas genom lag om atgér-
der mot hemfriden, om de &r nédvandiga for att
virna de grundldggande fri- och rattigheterna
eller for att utreda ett brott (RF 8,3 §).

Slutet av 39 § 3 mom. uppfyller inte kravet pa
att det bara far vara friga om atgarder som &r
nddvindiga for utredning av ett brott. Av lag-
rummet framgar for det forsta inte alls vad en
misstanke skall gilla for att motivera en sddan
befogenhet. For det andra ir teleterminalutrust-

ning och dekodningssystem de viktigaste med
tanke pa tillsynsbefogenheterna. Av dem skall
bara orittmatigt innehav av dekodningssystem
vara forbjudet (25 §; se dven 45,1 § 5 punkten).
Med hénsyn till 8 § 3 mom. regeringsformen kan
39§ 3 mom. i sin f6éreslagna form bara stiftas i
grundlagsordning.

I ett annat sammanhang har utskottet ansett
“att utredning av ett brott ... ocksd omfattar
atgirder som vidtas pd grund av en konkret och
specificerad misstanke om brott, 4ven om brottet
annu inte har hunnit begas” (GrUU 2/1996 rd
2/1) &r utredning i den bemérkelse som avsesi det
behoriga lagrummet i grundlagen. I Gverens-
stimmelse med denna stindpunkt anser utskot-
tet att 39 § 3 mom. for att vanlig lagstiftningsord-
ning skall komma i friga maste dndras dtminsto-
ne si till vida att en konkret och specificerad
misstanke om brott anges som villkor for kon-
troll och tillsyn. Nar lydelsen i en eventuell dnd-
ring av momentet dvervigs bor det vidare bedo-
mas i vilken utstrickning en misstanke om ett
dekodningssystem finns i en bostad kan uppfylla
detta konstitutionella villkor med beaktande av
behoriga bestammelser i foreslagna 25 och 45 §.
Utskottet pdpekar vidare att ingrepp i hemfriden
enligt férarbetena till reformen av de grundlig-
gande fri- och réttigheterna inskrinks av ett nod-
véndighetsvillkor, som begrinsar bade situatio-
ner for vilka granskningsbefogenhet kan beviljas
och den utstrickning i vilken befogenheten kan
anvindas (RP 309/1993 rd, s. 58/11).

Identifieringsuppgifter

Foreslagna 50 § 2 och 3 mom. giller lamnande
av vissa identifieringsuppgifter inom telekom-
munikation dels till den som ar skyldig att betala
telerdkningen, dels med anslutningsinnehava-
rens samtycke till polisen. Till denna del beror
forslagets konstitutionella betydelse pd 8§ 2
mom. regeringsformen, som foreskriver att brev-
och telefonhemligheten samt hemligheten 1 fraga
om andra fortroliga meddelanden ar okriankbar.
Enligt samma paragrafs 3 mom. kan det stadgas
genom lag om sidana inskrdnkningar i medde-
landehemligheten som &r nédvindiga vid utred-
ning av brott som dventyrar individens eller sam-
héllets sikerhet eller hemfriden.

Utskottet ansdg (GrUU 3/1992 rd) fore refor-
men av de grundlaggande fri- och rattigheterna
att polisens ritt att fi identifieringsuppgifter om
en teleanslutning géllde den da tryggade telefon-
hemligheten. DA var det dock friga om ett min-



dre ingrepp i sjilva kirnan i telefonhemligheten
jamfort med hemlighdllandet av sjilva samtalet.
Fragan var forknippad med ett sd viktigt och
acceptabelt sambhilleligt intresse att det enligt
utskottets mening kunde stadgas om en sidan
ritt for polisen genom en vanlig lag.

Den gillande lydelsen i grundlagen betriffan-
de meddelandehemlighetens okrankbarhet avser
inte nddvindigtvis ordagrant identifieringsupp-
gifter. I samband med reformen av de grundlag-
gande fri- och réttigheterna framholls det dock
(RP309/1993 rd, s. 53/I1; se dvens. 54—55) att 8 §
2 mom. regeringsformen skyddar ocksd annan
information som kan ha betydelse for bevarande
av fortroligheten i meddelandet. Som ett typex-
empel pad sddan information namndes det sam-
talsidentifieringsuppgifter. Med hénsyn till detta
ar det klart att foreslagna 50§ 2 och 3 mom.
mdaste bedomas med tanke pd 8 § 2 och 3 mom.
regeringsformen.

1 508§ 3 mom. 1 punkten 4r det friga om
utredning av brott som dventyrar hemfriden, och
diarmed stiller forslaget inte ndgra problem med
tanke pa 8 § 3 mom. regeringsformen. Polisens
ritt enligt samma moments 2 punkt att fa identi-
fieringsuppgifter om meddelanden sdnda frin en
mobilteleutrustning som orittmatigt kommit i
nagon annans besittning har inte inskrankts pa
nagot vis till exemel enligt brottstyp. Utskottet
anser det dock mojligt att stadga om dettai vanlig
lagstiftningsordning, eftersom forslaget ar noga
avgransat och har en sidan godtagbar grund som
i sista hand kan forstas sd att den anknyter till
individens sikerhet i vidare beméirkelse. Det ar
dock nodvindigt att precisera paragraftexten si
till vida att rdtten att fi information, precis som
avsetts, bara har att géra med utredning av sdda-
na brott som innebdr att en mobilteleutrustning
frantagits den riktiga Agaren.

Foreslagna 50 § 2 mom. géaller ritt for den som
ar skyldig att betala telerdkningen att fran telefo-
retaget f4 alla identifieringsuppgifter som hor
samman med rdkningen. Utskottet har den upp-
fattningen att detta forslag inte bor beddmas i
direkt forhallande till de begrénsningsgrunder
som tillits enligt 8 § 3 mom. regeringsformen och
som &tminstone i forsta hand hanfor sig till in-
grepp fran den offentliga maktens sida. Med tan-
ke pa skyddet for de grundlaggande fri- och rit-
tigheterna ar det snarare friga om en situation
dir en ekonomiskt forpliktad enskild person
eventuellt far identifieringsuppgifter som omfat-
tasav skyddet for ett fortroligt meddelande ocksé
om telekommunikation mellan ndgon annan en-

skild person och tredje part. Utskottet har den
uppfattningen att skyldigheten att betala rak-
ningen i sig utgér en acceptabel grund for den
foreslagna regleringen, som till sitt innehall dess-
utom r tillrickligt noggrant avgransad med tan-
ke pa de allmédnna villkoren for tillitna inskrank-
ningar i de grundldggande fri- och rattigheterna.
Ett behov av information, som bara har att gora
med skyldigheten att betala rakningen, motive-
rar dock enligt utskottets mening inte ritten att fa
fullstindiga uppgifter om numren pé de telekon-
takter som tagits frdn anslutningen, om nagon
annan helt lovligt besitter apparaten till exempel
utifran sitt anstdllningsférhallande. I detta fall 4r
det nédvindigt och riktigt att ratten att f4 infor-
mation bara omfattar icke-fullstindiga telekon-
taktnummer, t.ex. sd att de fyra sista siffrornaien
nummerserie inte uppges. Med denna inskrank-
ning harmonierar ratten att f identifieringsupp-
gifter med 8 § 2 mom. regeringsformen. Om det
dven i detta fall i vissa delar anses nédvéndigt att
fa fullstandiga identifieringsuppgifter, bor det pa
samma sitt som i 50 § 3 mom. 1 punkten stadgas
om detta i anknytning till utredning av brott och
med héansyn till 8 § 3 mom. regeringsformen.
Utskottet uppmirksammar att 50§ 6 mom.
om tystnadsplikt inte géller fall diar en enskild
person med stdd av lagen har fatt kinnedom om
identifieringsuppgifterna for en teleférbindelse.

Delegering av lagstiftningsmakten

I 53§ ingdr en allmin bestimmelse om att
niarmare stadganden om verkstélligheten utfir-
das genom férordning. Dessutom har ministeriet
i flera bestaimmelser fatt sirskilda befogenheter
att utfirda nirmare bestimmelser. I ljuset av de
kriterier som varit aktuella i grundlagsutskottets
praxis under senare tid (t.ex. GrUU 1, 12, 13 och
19/1996 rd) kan det pépekas att befogenheten att
utfarda forfattningar pa ligre niva 4n lag i forsla-
get dr fast kopplat till innehéllet i EG:s regelverk
eller ocks3 antingen giller verkstillighetsfragor
av teknisk natur eller annars ar tillrackligt be-
grinsadeilag. Ur denna synvinkel kan inga kon-
stitutionella anmérkningar anféras mot proposi-
tionen.

Med stdd av det ovan sagda anfor grundlags-
utskottet vordsamt

att det andra lagférslaget kan behandlas
i den ordning som foreskrivs i 66 § riks-
dagsordningen och



att det forsta lagforslaget kan behand-
las i den ordning som féreskrivs i 66 §
riksdagsordningen, om utskottets statsfor-

Helsingfors den 12 december 1996

1 den avgorande behandlingen deltog ordfo-
randen Ville Itild /saml, vice ordféranden Johan-
nes Koskinen /sd samt medlemmarna Esko Helle
/vinst (delvis), Gunnar Jansson /sv, Anneli Jaét-
teenmiiki /cent (delvis), Marjut Kaarilahti /saml,

fattningsrdttsliga anmdrkningar om fire-
slagna 39 § 3 mom. och 50 § 2 mom. blir
behdrigen beaktade.

Juha Korkeaoja /cent, Valto Koski /sd (delvis),
Heikki Koskinen /saml, Osmo Kurola /saml, Jo-
hannes Leppénen /cent, Paavo Nikula /gréna,
Riitta Prusti /sd, Veijo Puhjo /vgr, Jorma Ranta-
nen /sd (delvis) och Maija-Liisa Veteldinen /cent.






