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GRUNDLAGSUTSKOTTETS UTLATANDE
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Regeringens proposition med forslag till jirn-
vigslag och till lagar som har samband med den

Till trafikutskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 1 oktober 2002 en
proposition med forslag till jarnvéigslag och till
lagar som har samband med den (RP 162/2002
rd) till trafikutskottet for beredning och bestim-
de samtidigt att grundlagsutskottet skall lamna
utlitande i saken till trafikutskottet.

Sakkunniga
Utskottet har hort

regeringsrdd Hannu Pennanen, kommunika-

tionsministeriet

- lagstiftningsrad Risto Eerola, justitieministe-
riet

- professor Mikael Hidén

- assistent Juha Lavapuro

professor Tuomas Ojanen

juris licentiat Maija Sakslin

professor Kaarlo Tuori.

PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar en jirnvigslag som skall er-
sdtta i forsta hand lagen om statens bannit, ban-
héllningen och anvindningen av bannitet. Ge-
nom den nya lagen skall Europeiska unionens
forsta jarnvigspaket sittas i kraft och forutsitt-
ningar skapas for fler dn ett jarnvdgsforetag att
bedriva verksamhet p& bannitet. Men bara VR
Aktiebolag skall fortfarande vara det enda som
beviljas tilltrdde till bannitet for inhemsk jirn-
vigstrafik. I propositionen ingér ockséd forslag
till lag om Banforvaltningscentralen, en lag om
dndring av lagen om driftskompatibiliteten hos

RP 162/2002 rd

det transeuropeiska jarnvigssystemet och en lag
om @ndring av 2 § i jarnvédgstransportlagen.

De foreslagna lagarna avses trdda i kraft den
15 mars 2003.

I motiveringen till lagstiftningsordningen be-
handlas nédringsfriheten, avgifter for statens
myndighetsverksamhet och delegering av of-
fentliga forvaltningsuppgifter och lagstiftnings-
befogenhet. Regeringen menar att lagforslagen
kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning.
Men den har ansett det tillradligt att inhdmta ut-
latande fran grundlagsutskottet under behand-
lingen i riksdagen.
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Ndringsfrihet

Koncession. Enligt foreslagna 5 § krévs det kon-
cession for att bedriva jarnvigstrafik. Bestim-
melsen ér betydelsefull med tanke pa deni 18 § 1
mom. i grundlagen tryggade niringsfriheten.

Grundlagsutskottet har ansett att huvudregeln
enligt grundlagen &r néringsfrihet men att det i
undantagsfall dr mojligt att krdva tillstand for
ndringsverksamhet. Det skall dock foreskrivas
om tillstandsplikt i lag och lagen skall uppfylla
de generella villkoren for en lag som inskréanker
en grundldggande fri- eller rittighet. De lagfista
inskrdnkningarna i ndringsfriheten bor vara ex-
akta och noggrant avgrinsade och dessutom
skall det framga av lagen hur omfattande in-
skriankningarna &r och pa vilka villkor de gors.
Betriffande sjdlva regleringen har utskottet an-
sett det viktigt att bestimmelserna om tillstands-
havaren och tillstandets lingd gor myndighets-
verksamheten tillrdckligt forutsebar. Ur denna
synvinkel spelar det en viss roll i vilken utstrack-
ningmyndigheternas befogenheter bestims uti-
fran s.k.bunden provning eller lamplighetsprov-
ning (se tex. GrUU 28/2000 rd, s. 1—2 och
GrUU 28/2001 rd, s. 6/1I).

Med hinsyn till de stora sidkerhetsriskerna
med jarnvigstrafiken dr det helt motiverat och
med tanke pa de grundlidggande fri- och rittighe-
terna fullt acceptabelt att kriva koncession. For
ett koncessionssystem talar ocksa det sdrskilda
behovet av att reglera, styra och kontrollera jarn-
vigstrafiken som beror pa att det finns begrénsat
med trafikleder. Med hénsyn till verksamhetens
natur innehaller lagforslaget motiverade och till-
rickligt exakta bestimmelser om villkoren for
koncession. Myndigheternas provning betrif-
fande koncessioner dr bunden genom bestim-
melserna i 6 §. Regleringen utgor inget problem
for den i grundlagen tryggade nédringsfriheten.

Utifrdn 5 § 2 mom. granskar ministeriet kon-
cessionen och koncessionsvillkoren vart femte
ar. Av bestimmelsen ser det indirekt ut att fram-
ga att koncessionen kan forknippas med vissa
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villkor. Pa detta tyder ocksa 8 § 2 mom. om éater-
kallande av koncessionen. Utskottet papekar att
myndigheten inte kan fatta beslut om andra dn
lagfiasta koncessionsvillkor och att myndighe-
tens befogenhet for detta bor grunda sig pa till-
rickligt exakta bestimmelser 1 lag (GrUU
19/2002 rd, s. 2/T). I lagforslaget finns inga be-
stimmelser om ministeriets befogenhet att be-
sluta om koncessionsvillkoren. Det dr skél att
precisera regleringen.

Aterkallande av koncession. Ministeriet  skall
enligt 8 § 1 mom. dterkalla koncessionen helt el-
ler for viss tid om koncessionshavaren inte ldng-
re uppfyller villkoren for koncessionen eller om
koncessionshavaren har forsatts i konkurs och
dennes ekonomiska stéllning inte inom en rim-
lig tid nar upp till den niva som den koncessions-
enliga jarnvigstrafiken forutsitter. Vidare kan
ministeriet med stod av 8 § 2 mom. aterkalla
koncessionen om koncessionshavaren trots an-
mirkningar allvarligt och upprepade génger har
brutit mot koncessionsvillkoren eller mot be-
stimmelser eller foreskrifter om jarnvigstrafik.
Grundlagsutskottet har i sin praxis ansett att
aterkallande av ett tillstdnd dr en myndighetsat-
gird som ingriper i den enskildes réttsliga still-
ning och som har mycket mera radikala effekter
in avslag pa en tillstdindsansékan (GrUU
28/2001 rd, s. 7/1, GrUU 19/2002 rd, s. 2/1I).
Dirfor har utskottet ansett det nodvéndigt for att
bestimmelsen skall vara ritt proportionerad att
mojligheten att aterkalla tillstand binds vid all-
varliga eller vésentliga forseelser eller forsum-
melser och vid att eventuella anmérkningar och
varningar till tillstdndsinnehavaren inte har lett
till att uppenbara brister i verksamheten har kor-
rigerats (GrUU 40/2002 rd, s. 4 /II).
Bestimmelsernai 8 § 2 mom. svarar i sak mot
de krav som grundlagsutskottet brukat stilla.
Med tanke pa proportionaliteten dr det limpligt
att ministeriet utifrdn bestimmelsen kan tilldela
koncessionshavaren en varning for en mindre
forseelse i stillet for att aterkalla koncessionen.
Diéremot 4r det problematiskt med tanke pé pro-



portionalitetsprincipen att koncessionen utifran
8 § 1 mom. maéste aterkallas oberoende av hur
stor eller bestdende brist i koncessionsvillkoren
det dr fraga om. Bestimmelserna maste absolut
kompletteras med att koncessionshavaren innan
koncessionen dterkallas skall beredas tillfille att
ritta till ndgon annan med tanke pa bedrivande
av jarnvigstrafik eller trafiksdkerheten visent-
lig brist i koncessionsvillkoren.

Enligt 11 § 4 mom. &r det mojligt att aterkalla
ett sdkerhetsintyg som kridvs for koncession om
ett jarnvagsforetag allvarligt bryter mot nagot
villkor som stélldes da sikerhetsintyget bevilja-
des. Det framgar inte av propositionen vilka vill-
kor bestimmelsen avser. Utskottet papekar att
myndigheten inte kan aterkalla ett sdkerhetsin-
tyg annat @n vid brott mot de lagfista villkoren
eller forutséttningarna for att bevilja intyget. Be-
stimmelserna bor preciseras pa denna punkt.

Utnyttjande av bankapaciteten. 1 4 kap. regle-
ras tilltrddesritten till banndtet och ritten att ut-
nyttja bankapaciteten som &r viktiga for bedri-
vande av ndringen. I inhemsk gods- och person-
trafik far bankapaciteten utnyttjas bara av det
bolag som avses i 17 § 1 mom. 2 punkten, dvs. i
praktiken VR Aktiebolag. Detta &r i princip pro-
blematiskt med tanke pa bestimmelserna om ni-
ringsfrihet i grundlagen. Men i det radande ldget
dr begrdnsningen enligt utskottets mening ac-
ceptabel inom jidrnvigstrafikbranschen och mo-
tiverad med tanke pa hanteringen av trafikséiker-
hetsriskerna och tillgdngen till trafiktjdnster i
hela landet.

Banavgift

Bedomningsgrunderna. Bestimmelserna om
banavgifteri 14 § 4r betydande med tanke pa vad
som foreskrivs om statliga skatter och avgifter 1
81 § i grundlagen. Penningprestationens konsti-
tutionella karaktdr inverkar pd de krav som
grundlagen stiller pa sittet att foreskriva om
prestationen.

Enligt 81 § 1 mom. i grundlagen bestims om
statsskatt genom lag, som skall innehalla be-
stimmelser om grunderna for skattskyldigheten
och skattens storlek samt om de skattskyldigas
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rittsskydd. Skattskyldighetens omfattning skall
entydigt framgéd av skattelagen. Bestimmelser-
na i lagen skall ocksé vara pa sa vis exakta att de
tillimpande myndigheterna har bunden prov-
ning nér de faststiller skatten. Bestimmelser om
avgifter samt de allménna grunderna for storle-
ken av avgifter for de statliga myndigheternas
tjdnsteatgdrder, tjanster och Ovrig verksamhet
utfiardas enligt 81 § 2 mom. i grundlagen genom
lag. Grundlagsutskottet har i sin praxis ansett att
det typiska for grundlagsfista avgifter dr att de
iar ersittningar eller vederlag for tjanster fran det
allminnas sida. Ovriga betalningar till staten ar
ddremot skatter i konstitutionell mening (RP
1/1998 rd, s. 135, GrUU 61/2002 rd, s. 5/I1).

I ett farskt utladtande anser utskottet att fore-
komsten av ett motprestationsforhallande bor
bedomas med hinsyn till en rad olika aspekter
(GrUU 61/2002 rd, s. 5—6). De prestationer som
det tas ut avgifter for bor ga att specificera pa na-
got vis. Enligt grundlagen skall det genom lag
utfirdas allméidnna bestimmelser om vilka tjéns-
teatgdrder, tjanster och varor som kan avgiftsbe-
laggas eller vilka typer av prestationer som &r
avgiftsfria. Likasa skall det utfardas bestimmel-
ser genom lag om de principer som skall iakttas
ndr avgiftens storlek bestdms. Om det ddremot
allmént tas ut ett penningbelopp for finansiering
av nagon verksamhet dr det snarare fraga om en
konstitutionell skatt dn en avgift. Det oaktat &r
full kostnadsmotsvarighet inte villkoret for att
en penningprestation skall betraktas som avgift.
Avgiftens storlek och grunderna for bestimning
av avgiften skall i alla fall ha kvar nagot slag av
samband med kostnaderna for prestationen. Ju
storre skillnaden mellan en avgift och kostnader-
na for en prestation inte minst i samband med en
offentligrittslig uppgift dr, desto nirmare ligger
det till hands att betrakta prestationen som en
konstitutionell skatt. Det spelar ocksd en viss
roll om det dr frivilligt eller obligatoriskt att ta
emot prestationen. Det talar for en skatt om det
inte gar att tacka nej till prestationer som nagon
iar skyldig att tillhandahalla och skyldigheten di-
rekt med stod av lag géller rittssubjekt som upp-
fyller vissa rekvisit. Att en penningprestation
mojligen har ett begrinsat syfte spelar ingen roll
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vid bedémningen av prestationens konstitutio-
nella natur.

Grunddel. 114 § 2 mom. foreskrivs om banav-
giftens grunddel som &r en avgift i konstitutio-
nell mening. Den tas ut fori 13 § 1 mom. avsed-
da tjdnster och nyttigheter som jarnvigsmyndig-
heten tillhandahaller enligt deras anvindning.
Avgiftens storlek star i direkt relation till kost-
naderna for bedrivande av jirnvégstrafik.

Kapacitetsbristsavgift, investeringsavgift och
bokningsavgift. 1 14 § 3 mom. foreskrivs om en
kapacitetsbristsavgift for overbelastad bankapa-
citet (2 punkten), investeringsavgift (4 punkten)
och en bokningsavgift (5 punkten) som har ett
allmdnt samband med jirnvigsmyndighetens
uppgift att uppritthdlla, utveckla och férdela
bankapaciteten. Ddrmed har prestationerna ett
for konstitutionella avgifter typiskt samband
med myndighetsprestationer.

Enligt utredning till utskottet kommer kapaci-
tetsbristsavgift bara att tas ut hos de jirnvigstra-
fikidkare som utnyttjar en del av det dverbelas-
tade bannitet. Investeringsavgiften giller i sin
tur anvindningen av en viss del av bannitet, vil-
ket betyder att avgiften inte kan tas ut om jéarn-
vigsoperatdren utnyttjar alternativa rutter. Bok-
ningsavgiften for outnyttjad kapacitet skall tas ut
hos en jirnvidgsoperatdr som i onddan reserverat
kapacitet. Det ligger en viss frivillighet i att ta
emot betalningarna, vilket pekar i riktning mot
en konstitutionell avgift. Men om néagra sddana
begrinsningar i betalningsskyldigheten ndmns
ingenting i lagen och dérfor forefaller de enligt
formuleringarna i forslaget att drabba alla jarn-
vigsoperatorer som en skatt.

Det visentliga 4r att lagforslaget inte innehal-
ler bestimmelser om vare sig grunderna for be-
stimning av storleken pa avgiften enligt 81 § 2
mom. i grundlagen eller om grunderna for skat-
tens storlek enligt 81 § 1 mom. i grundlagen,
trots att det enligt 14 § 4 mom. foreskrivs om
dem genom forordning av ministeriet. Darfor
kan lagforslaget till dessa delar inte behandlas i
vanlig lagstiftningsordning.

For att lagen skall kunna behandlas i vanlig
lagstiftningsordning maste den kompletteras
med bestimmelser om de allmidnna grunderna
for avgifternas storlek som har ett tillrickligt
starkt samband med kostnaderna fér myndighe-
ternas prestationer (RP 1/1998 rd, s. 135) eller
— om meningen dr att ta ut betalningar som
overskrider det for konstitutionella avgifter ty-
piska vederlaget — maste bestimmelsen juste-
ras sa att den uppfyller kravet pa exakthet i en
skattelag. Alternativt maste 14 § 3 mom. 2, 4 och
5 punkten strykas.

Den Oppna bemyndigandebestimmelsen i
14 § 4 mom. stir ocksa i strid med grundlagen.
Dir sédgs att bestimmelser om forutsittningarna
for fortsatt uttag av kapacitetsbristavgiften ges
genom forordning av ministeriet. For att lagen
till denna del skall kunna behandlas i vanlig lag-
stiftningsordning maste bestimmelsen genom-
foras som foreslas ovan, med den noggranhet
som krdvs antingen av en skattelag eller av en
avgiftslag. Alternativt maste bemyndigandet
strykas i lagforslaget.

Tilladggsavgift och miljoavgift. Av jirnvigsope-
ratorerna kan utifran 14 § 3 mom. tas ut tilliggs-
avgift (3 punkten) for att ticka kostnaderna for
banhallning. I propositionens motivering fram-
halls att en tilldggsavgift ndrmast kan tas ut i si-
tuationer dir man Onskar att jirnvigsoperatorer-
na ticker en storre del av banhallningsutgifterna
dn vad grunddelen inbringar. Enligt utredning
till utskottet avses tilliggsavgiften dka de fasta
banhallningskostanderna som utgdér merparten
av kostnaderna for banhéllning. Utifran samma
moment kan miljoavgift (1 punkten) tas ut for
jarnvigstrafikens miljopaverkan.

Pa grund av det ovan sagda ser utskottet inte
tilldggsavgiften som ett for en konstitutionell
avgift typiskt vederlag for en tillrickligt specifi-
cerad prestation, eftersom den allmint tas ut for
finansiering av myndighetens verksamhet. Mil-
joavgiften har i sin tur inget samband med myn-
dighetens prestationer, som atgiarder som miljo-
skador kridver av myndigheterna. Det handlar
snarare om en sanktion som styr jarnvigsopera-
torens verksamhet.



Det finns inga bestimmelser om grunderna
for faststédllande av tilliggsavgiften eller miljo-
avgiften utan de kan ocksa bestimmas med stod
av 14 § 4 mom. genom forordning av ministe-
riet. Tillaiggsavgiften och miljoavgiften dr enligt
utskottets mening skatter i konstitutionellt hén-
seende. For vanlig lagstiftningsordning krivs
det dirfor att bestimmelsen pa dessa punkter
harmoniseras med kraven pa en skattelagi 81 § 1
mom. i grundlagen eller att 14 § 3 mom. 1 och 3
punkten stryks i lagforslaget.

Undantagslag. Om 14 § 3 och 4 mom. inte i det-
ta sammanhang kan justeras i linje med utskot-
tets konstitutionella anmérkningar maéste hela
lagforslaget pa grund av dem behandlas i grund-
lagsordning. Utskottet finner det oldmpligt och
anser att det i sd fall maste stiftas en sérskild
tempordr undantagslag om banavgiftens grund-
avgift och anknytande andra avgifter som be-
handlats ovan. Giltighetstiden av en siddan lag
bor lampligen begrinsas till exempel till tva ar.
Medan undantagslagen &r i kfrat bor det lagstif-

Helsingfors den 21 januari 2003

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Paula Kokkonen /saml

vordf. Riitta Prusti /sd

medl. Klaus Hellberg /sd
Gunnar Jansson /sv
Jouko Jadskeldinen /kd
Saara Karhu /sd
Jouni Lehtimiki /saml

Sekreterare var

utskottsrdd Sami Manninen.
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tas om banavgiften genom en permanent lag som
uppfyller kraven i grundlagen (se GrUU 61/2002
rd, s. 6—7 och andra klammen i utlatandet).

Andra synpunkter

Utifran 44 § 1 mom. fér rittelse sokas i banfor-
valtningscentralens beslut, om det enligt mo-
mentets 1 punkt géller drenden som regleras i be-
skrivningen av bannitet. Bestimmelsen bor ses
over till denna del eftersom det utifran lagforsla-
get inte gar att reglera nagonting genom en be-
skrivning av bannitet.

Utldtande
Grundlagsutskottet anfor som sitt utlatande

att lagforslagen kan behandlas i vanlig
lagstiftningsordning, men det forsta
lagforslaget bara om utskottets konsti-
tutionella anmdrkningar betrdffande
14 § 3 och 4 mom. blir behdrigen beak-
tade.

Johannes Leppénen /cent
Pekka Nousiainen /cent
Osmo Puhakka /cent
Pekka Ravi /saml
Markku Rossi /cent
Ilkka Taipale /sd

ers.  Veijo Puhjo /vinst.
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