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Liikenne- ja viestintäministeriön lausuntopyyntö 7.7.2017 LVM/1306/03/2017
Asia:

Valtioneuvoston asetus yleisen edun kanavien uutis- ja ajankohtaistoiminnan tukemisesta
Asetusluonnos koskee television uutis- ja ajankohtaistoimintaan myönnettäviä valtionavustuksia. Oikeuskanslerin lausuntoa pyydetään erityisesti siitä, voidaanko valtioneuvoston asetuksen nojalla asettaa uutistoimintaa koskeva palveluvelvoite valtionavustuksen saajana olevalle yritykselle. Palveluvelvoitteen asettamisella on tarkoitus täyttää valtiontuen ehdot, joista säädetään Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 106 artiklan 2 kohdan määräysten soveltamisesta tietyille yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyviä palveluja tuottaville yrityksille korvauksena julkisista palveluista myönnettävään valtiontukeen annetussa komission päätöksessä 2012/21/EU, jäljempänä SGEI-päätös.
Asetusluonnoksen 5 ja 6 §:n mukaan valtionavustusta voitaisiin myöntää tietoyhteiskuntakaaren 26 §:ssä säädetyn yleisen edun ohjelmistotoimiluvan haltijalle. Avustuksen myöntämistä koskeva päätös olisi asetusta koskevan muistion mukaan tältä osin ehdollinen eli avustuksen saajan tulisi hakea ja saada yleisen edun ohjelmistotoimilupa. Avustuksen myöntämisestä päättäisi luonnoksen 2 §:n nojalla liikenne- ja viestintäministeriö. Luonnoksen 6 §:n mukaan ministeriö asettaisi avustuspäätöksessä avustuksen saajalle uutis- ja ajankohtaistoimintaa koskevan määräaikaisen julkisen palveluvelvoitteen. Asetusluonnoksessa ei nimenomaisesti määritellä julkisen palveluvelvoitteen sisältöä. Julkisella palveluvelvoitteella tarkoitettaisiin ilmeisesti luonnoksen 8 §:ään sisältyviä edellytyksiä, joiden täyttyessä uutis- ja ajankohtaistoiminnan kustannuksiin voitaisiin myöntää avustusta. Edellytykset koskisivat uutis- ja ajankohtaisohjelmien tuntimääräistä kestoa, lähetyskertoja ja lähetysajankohtia. 
Asetusluonnoksen mukaisiin valtionavustuksiin on tarkoitus käyttää valtion talousarvion momenteille 31.40.44 ja 31.40.45 myönnettyjä määrärahoja. Eduskunnan hyväksymien perustelujen mukaan molempia määrärahoja saa käyttää uutis- ja ajankohtaistoiminnan tukeen yleisen edun tv-kanavan ohjelmistoluvan omaaville toimijoille. Eduskunnan kannanottojen mukainen käyttötarkoitus on sitova siten, että siitä ei saa määrärahaa käytettäessä poiketa.

Asetusluonnoksen 6 §:n mukainen julkinen palveluvelvoite asetettaisiin valtionavustuksen hakijalle liikenne- ja viestintäministeriön hallintopäätöksellä. Perustuslain 2 §:n mukaan julkisen vallan käytön tulee perustua lakiin, ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, että erilaisten ehtojen, kuten velvoittavien määräysten liittäminen hallintopäätökseen edellyttää yleensä nimenomaista toimivaltasäännöstä laissa. Ehtojen liittäminen päätökseen ilman laissa säädettyä valtuutta on mahdollista vain hyvin tiukoin edellytyksin. Kysymys voi olla lähinnä siitä, että myönteisen päätöksen tekeminen ei ole mahdollista ilman luvan ehtoa. Hallintopäätöksellä ei siten voi asettaa sellaisia itsenäisiä velvollisuuksia, jotka eivät kuulu päätöksen tekevän viranomaisen toimivaltaan (Mäenpää, Hallinto-oikeus s. 521-522; 2013). Julkisen palveluvelvoitteen asettamisen hallintopäätöksellä tulisi näin ollen perustua laissa säädettyyn toimivaltaan.
Valtionavustukseen, joka myönnetään valtion talousarvioon otetusta määrärahasta, sovelletaan valtionavustuslakia. Valtionavustuksen myöntämistä koskevaan päätökseen voidaan lain 11 §:n 3 momentin nojalla ottaa lain 7 §:n 1 momentissa säädettyjen seikkojen toteutumisen varmistamiseksi välttämättömiä, avustuksen käyttöä koskevia ehtoja ja rajoituksia. Lain 7 §:n 1 momentti koskee valtionavustuksen myöntämisen yleisiä edellytyksiä. Sen mukaan valtionavustuksen käyttötarkoituksen tulee olla yhteiskunnallisesti hyväksyttävä ja sen myöntämisen perusteltua avustuksen käytölle asetettujen tavoitteiden kannalta. Avustuksen myöntämisen tulee olla myös tarpeellista ottaen huomioon muu julkinen tuki sekä kohteena olevan toiminnan tai hankkeen laatu ja laajuus. Lisäksi edellytetään, ettei avustuksen arvioida aiheuttavan muita kuin vähäisiä kilpailua ja markkinoiden toimintaa vääristäviä vaikutuksia. Lain perustelujen mukaan 11 §:n 3 momentin mukaiset valtionavustuspäätöksellä asetettavat ehdot ja rajoitukset voivat koskea avustuksen käyttöön hyväksyttäviä menoja ja avustuksen käyttötarkoitusta, käyttötapaa tai sitä, miten avustuksen saajan on meneteltävä käyttäessään avustusta avustuksen kohteena olevassa toiminnassa tai hankkeessa (HE 63/2001 vp). Ehdotettu julkinen palveluvelvoite ei vaikuta sellaiselta valtionavustuksen ehdolta, joka voitaisiin asettaa valtionavustuslain 11 §:n 3 momentin nojalla.
Tietoyhteiskuntakaaressa säädetään yleisen edun televisiotoimintaan tarvittavasta ohjelmistotoimiluvasta. Ohjelmistotoimiluvan myöntäminen edellyttää lain 26 §:n mukaan muun muassa sitä, että lähetykset sisältävät päivittäin uutisia ja ajankohtaisohjelmia. Valtionavustuksia koskevan asetusluonnoksen mukainen julkinen palveluvelvoite olisi olennaisesti laajempi ja yksityiskohtaisempi kuin ohjelmistotoimilupaa varten edellytettävä uutis- ja ajankohtaistoiminta. Tietoyhteiskuntakaaren 27 §:n nojalla valtioneuvosto voi liittää ohjelmistotoimilupaan luvan edellytysten lisäksi ohjelmatoimintaa koskevia, ohjelmiston monipuolisuuden ja yleisön erityisryhmien tarpeiden turvaamisen kannalta välttämättömiä ehtoja. Ehtojen antamista koskeva toimivalta on tarkoitettu laissa säädettyjen ehtojen lisäksi sananvapauden edistämiseen vain poikkeustilanteissa (HE 221/2013 vp s. 110). Valtionavustuksen saajaa koskeva julkinen palveluvelvoite ei näyttäisi olevan tietoyhteiskuntakaaren 27 §:ssä tarkoitettu ehto. Asetusluonnoksen mukaisen julkisen palveluvelvoitteen asettaminen ei siten näytä mahdolliselta tietoyhteiskuntakaaren säännösten perusteella. 

Edellä selostetun perusteella julkisen palveluvelvoitteen asettaminen asetusluonnoksen 6 §:n mukaisesti liikenne- ja viestintäministeriön valtionavustusta koskevalla hallintopäätöksellä ei perustuisi lakiin. Velvoitteen asettaminen hallintopäätöksellä ohjelmistotoimiluvan myöntämisen yhteydessä ei myöskään näytä mahdolliselta.
Perustuslain 80 §:n mukaan valtioneuvosto voi antaa asetuksia laissa säädetyn valtuuden nojalla. Valtionavustuksia koskeva valtuus sisältyy valtionavustuslakiin. Lain 8 §:n mukaan valtioneuvoston asetuksella voidaan antaa tarkempia säännöksiä valtionavustuksen talousarvion mukaisesta myöntämisestä. Lain perustelujen mukaan asetuksenantovaltuus kattaa valtionavustuksen talousarvion mukaisen myöntämisen, maksamisen ja käytön sekä niihin liittyvät tarpeelliset ehdot. Kyseessä ovat siis talousarvion asianomaisen momentin määräyksiä tarkentavat säännökset. Lakia säädettäessä on ollut tarkoituksena, että valtionavustuksen myöntämisen tarkempia perusteita ja avustuksen ehtoja koskevat tarvittavat tarkemmat säännökset annetaan valtioneuvoston asetuksella valtionavustuslain 8 §:n nojalla (HE 63/2001 vp). Asetusluonnoksessa ehdotettu julkinen palveluvelvoite on siten mahdollista säätää valtioneuvoston asetuksella valtionavustuksen ehdoksi. Tämä kuitenkin edellyttää, että velvoite muotoillaan selkeästi avustuksen ehdoksi ja että velvoitteen sisältö käy tyhjentävästi ilmi asetuksesta.
Valtionavustuslain 11 §:n 2 momentin mukaan valtionavustuksen myöntämistä koskevasta päätöksestä tulee käydä ilmi ainakin avustuksen saaja, käyttötarkoitus ja avustuksen määrä tai laskentaperuste. Lisäksi päätöksestä tulee 11 §:n 4 momentin mukaan käydä ilmi avustuksen asianmukaisen käyttämisen sekä avustuksen saajan oikeuksien ja velvollisuuksien selkeyden edellyttämällä tavalla valtionavustuksen myöntämisen ja maksamisen sekä käytön valvonnan perusteet. Näitä perusteita on lueteltu viimeksi mainitussa lainkohdassa. Lakiin otettu luettelo tämän säännöksen nojalla päätökseen otettavista seikoista on lain perustelujen mukaan tarkoitettu informatiiviseksi (HE 63/2001 vp). Valtionavustuslaki siis edellyttää, että avustuksen saajan velvollisuudet selostetaan avustuksen myöntämistä koskevassa päätöksessä silloinkin, kun ne perustuvat valtionavustuslakiin tai sen nojalla annettuun valtioneuvoston asetukseen. Jos siis asetusluonnoksen mukainen julkinen palveluvelvoite säädetään valtioneuvoston asetuksella valtionavustuksen ehdoksi, se on sisällytettävä informaationa myös liikenne- ja viestintäministeriön päätökseen, jolla avustus myönnetään.
SGEI-päätöksessä säädetään edellytyksistä, joiden täyttyessä yrityksille korvauksena julkisista palveluista myönnettävä valtiontuki soveltuu sisämarkkinoille. Päätöksen mukaan palvelun tuottaminen on annettava yritykselle yhdellä tai useammalla asiakirjalla, joiden muodon jokainen jäsenvaltio voi itse määrittää. Asiakirjassa tai asiakirjoissa on muun muassa mainittava yritys ja sille annetun julkisen palvelun velvoitteen sisältö ja kesto (4 art.). Edellä on esitetty, että television uutis- ja ajankohtaistoimintaa koskeva julkinen palveluvelvoite voitaisiin säätää valtioneuvoston asetuksella valtionavustuksen ehdoksi, ja että säädetty ehto olisi selostettava avustuksen myöntämistä koskevassa päätöksessä. Asetuksen jatkovalmistelussa on selvitettävä, täyttäisikö tämä menettely SGEI-päätöksessä säädetyt vaatimukset.
Asetusluonnoksen mukaan 7 §:n mukaan liikenne- ja viestintäministeriö voisi asettaa asetuksella säädettävien ehtojen lisäksi tarkempia ehtoja ja rajoituksia avustuksen käytölle. Edellä selostetun perusteella asetuksella ei voida antaa tällaista toimivaltaa ministeriölle. Säännös tulisi poistaa tai muuttaa viittaukseksi valtionavustuslain 11 §:n 3 momenttiin.
Valtioneuvoston asetuksen määritelmien ja termien käytön sekä viittausten ja muiden lakiteknisten seikkojen tulisi olla lainvalmisteluohjeiden mukaisia. Asetusluonnos on siten suositeltavaa toimittaa laintarkastukseen ennen sen esittelyä valtioneuvoston yleisistunnossa.
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