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GRUNDLAGSUTSKOTTETS UTLATANDE

14/2004 rd

Regeringens proposition med forslag till lag om
utslippshandel samt lagar om édndring av 43 §
miljoskyddslagen och 1 § lagen om Energimark-

nadsverket

Till ekonomiutskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 22 april 2004 en pro-
position med forslag till lag om utsldppshandel
samt lagar om dndring av 43 § miljoskyddslagen
och 1 § Ilagen om Energimarknadsverket
(RP 49/2004 rd) till ekonomiutskottet for bered-
ning och bestimde samtidigt att grundlagsut-
skottet ska lamna utlatande till ekonomiutskot-
tet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- konsultativ tjansteman Pdivi Janka, handels-
och industriministeriet

- juris doktor, docent Pekka Lénsineva

- professor Olli Mienpaa

- professor Tapio Maitta.

Dessutom har skriftligt utlaitande ldmnats av
- lagstiftningsrad Sten Palmgren, justitieminis-
teriet.

PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar en lag om utsldppshandel.
Syftet dr att kunna minska utsldppen av vixthus-
gaser pa ett kostnadseffektivt och ekonomiskt
sitt. Propositionen handlar om genomfdrande av
Europaparlamentets och radets direktiv om ett
system for handel med utsldppsritter for véxt-
husgaser. I lagen foreslas bestimmelser bl.a. om
tillstand for utslipp av vixthusgaser, fordel-
ningskriterierna for utsldppsritter och beviljan-
de av utslédppsritter, ett forslag till nationell for-
delningsplan samt registrering, Overlimnande
och annullering av utslidppsritter och 6vervak-
ning, anmilan och kontroll av utsldpp. Vidare
omfattar propositionen forslag till &ndring av
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43 § 1 miljoskyddslagen och 1 § i lagen om
Energimarknadsverket.

Lagen om utsldppshandel avses tridda i kraft
vid en tidpunkt som bestdms nirmare genom for-
ordning av statsrddet. De bestimmelser som ir
nodvindiga for beredningen av systemet med ut-
sldppshandel och dndringarna i miljoskyddsla-
gen och lagen om Energimarknadsverket avses
dock trida i kraft s& snart som mojligt sedan de
blivit godkinda.

I motiveringen till lagstiftningsordningen be-
doms lagstiftningen med tanke pa grundlagens
15 § om egendomsskydd, 18 § 1 mom. om ni-
ringsfrihet och 21 § om rittsskyddet. Den be-
traktas ocksa med hinsyn till grundlagens 80 och
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124 § om delegering av lagstiftningsmakt och
overforing av offentliga forvaltningsuppgifter.
Dessutom bedéms den foreslagna ikrafttridan-
debestimmelsen utifran 79 § 3 mom. i grundla-
gen. Regeringen anser att lagforslagen kan be-

handlas i vanlig lagstiftningsordning. Men efter-
som drendet dr forknippat med viktiga aspekter
pa tolkningen av grundlagen foreslar regeringen
att utlatande inhdmtas av grundlagsutskottet.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Allmdint

Forslaget har samband med bestammelserna om
atgdrder for att stidvja klimatfordndringen i FN:s
ramkonvention om klimatférindring och Kyoto-
protokollet, som preciserar konventionen. For-
slagets omedelbara syfte dr dock att genomfora
det s.k. utslappshandelsdirektivet. Lagstiftning-
en bygger pa presumtionen om uppkomsten av
en marknad for utsldppsrittigheter enligt direkti-
vet dér utsldppsrittigheter kan kopas och siljas.
Man antar att insatserna for att reducera utslipp i
ett sadant system sitts in ddr det 4r mest kost-
nadseffektivt.

Regleringen ir helt ny i finlindska forhallan-
den. Vi har inga erfarenheter av marknaden for
sadana rittigheter som beviljas enligt lagen.
Dirfor ér det besvirligt for aktdrer inom lagens
rackvidd att forutspa vilka effekter lagen kom-
mer att fa. Utsldppshandelns internationella
kopplingar och sambandet med de beslut som
fattas 1 Europeiska unionen och unionens dvriga
medlemsstater gor det dnnu svarare att forutspa
effekterna.

I detta ldage dr det fullt begripligt att lagstift-
ningen blir i ndgon mén experimentell. P& grund
av de manga osidkerhetsfaktorerna ir det enligt
utskottets mening motiverat att propositionen i
forsta hand koncentrerar sig pa den forsta ut-
slappshandelsperioden 2005—2007 och att lag-
stiftningen under denna period bara omfattar
koldioxidutslidpp.

Tillstandsregler

Utsldppstillstdnd. En anldggning som omfattas
av lagen ska enligt 6 § 1 punkten och 7 § 1 mom.

ha tillstand for utslédpp av vixthusgaser. Detta dr
enligt 46 § 2 mom. ett villkor for att utsldppsrét-
ter ska fa registreras for anldggningen.

Var och en har enligt 18 § 1 mom. i grundla-
gen ritt att i enlighet med lag skaffa sig sin for-
sOrjning genom ndring som han eller hon valt
fritt. Uttrycket "i enlighet med lag" i momentet
antyder att det finns en mojlighet att begréinsa
denna lagfista rittighet genom lag (RP 309/1993
rd, s. 71/II). Grundlagsutskottet har betraktat ni-
ringsfrihet som huvudregel enligt 18 § 1 mom. i
grundlagen men 1 sin praxis ansett att nidrings-
verksamhet kan goras beroende av tillstand av
skél som &r acceptabla med tanke pa de grund-
laggande fri- och rittigheterna. Bestimmelserna
bor uppfylla ockséa andra allmédnna villkor for en
lag som begrinsar en grundliggande rittighet
(GrUU 16/2003 rd, s. 2/I, GrUU 67/2002 rd,
s. 2/T).

De foreslagna bestimmelserna har acceptabla
grunder med tanke pa de grundlidggande fri- och
rittigheterna. Enligt grundlagens 20 § 1 mom.
bér var och en ansvar for naturen och dess méang-
fald samt for miljon och kulturarvet. Grundlags-
utskottet har framhallit att den underliggande
tanken &r att bestimmelsen dr speciellt starkt
forknippad med naturens egenvidrde och kom-
mande generationers rittigheter (GrUB 25/1994
rd, s. 10/1).

Utsldppstillstand beviljas med stod av 9 §
I mom. en verksamhetsutovare som enligt
2 punkten far bedriva verksamheten med st6d av
miljoskyddslagstiftningen. Ett villkor enligt
1 punkten dr att verksamhetsutdvarens planer for
overvakning av utslippen och for séndande av
rapporterna om utslidppen till utsldppshandels-
myndigheten &r tillrdckliga och korrekta. Trots
att forslaget inte uttryckligen handlar om att



gora ndringsidkande beroende av tillstand blir
bestimmelsen de facto ett juridiskt villkor for
niringsidkaren. A andra sidan kriver bestim-
melsen bara att den som utdvar verksamhet en-
ligt ndgon annan lagstiftning dessutom ska ha
adekvata planer for overvakning av utsldppen
och for tillhandahallande av rapporter. Till-
standsvillkoren dr déirmed inte stringa. Till-
stand beviljas enligt rittslig provning. Till den-
na del dr forslaget inget problem med tanke pa
grundlagen.

Aterkallande av ett tillstind. Grundlagsutskot-
tet har i sin praxis ansett att aterkallande av ett
tillstand 4r en myndighetsatgidrd som ingriper
kraftfullare i individens rittsliga stdllning 4n av-
slag pa en ansokan om tillstind. Dérfor har ut-
skottet ansett att proportionaliteten krdver 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 korrigering av uppenbara brister i verksam-
heten (GrUU 67/2002 rd, s. 2/I—II).

Utsldppshandelsmyndigheten kan med stod
av 13 § 3 mom. éterkalla ett tillstand for utsldpp
av vixthusgaser, om tillstindshavaren visent-
ligt har brutit mot sina skyldigheter enligt
1 punkten. For att bestimmelsen ska vara ritt
proportionerad dr det nodvéndigt att mojlighe-
ten att aterkalla tillstdnd binds vid allvarliga el-
ler visentliga forseelser eller forsummelser och
vid att eventuella anmérkningar och varningar
till tillstandsinnehavaren inte har lett till att for-
pliktelserna har uppfyllts (GrUU 40/2002 rd,
s. 4/I1). Bestimmelsen maste justeras pa detta
satt for att lagforslaget ska kunna behandlas i
vanlig lagstiftningsordning.

Mojligheten till aterkallande i 2 punkten &r
beroende av uppmaning fran myndigheten. For-
summelse av anmilningsskyldigheten enligt mo-
mentet kan ses som en visentlig forseelse med
tanke pa bestimmelsens syfte och likabehand-
ling av tillstaindshavarna. Till denna del &r for-
slaget inte problematiskt med tanke pa grundla-
gen.
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Fordelning av utsldppsrditter

Bestimmelserna om fordelning av utsldppsrit-
ter dr betydelsefulla med tanke pa att vars och
ens egendom ér tryggad enligt 15 § 1 mom. i
grundlagen. De har ocksa samband med nirings-
friheten.

For verksamhetsutdvarnas ekonomiska vill-
kor dr antalet utsldppsritter och fordelnings-
grunderna centrala fragor. Men utsldppsritterna
ar omsittningsbara och dirfor dr andelarna inte
ovillkorliga. Verksamhetsutovaren kan forvirva
fler utsldppsritter eller overlata dem till andra
inom systemet med utsldppshandel.

Utskottet har ingenting att anmarka pa i fraga
om bestammelsernas avgrinsning. [ 3 kap. inde-
las anldggningarna i undergrupper utifran verk-
samhetens karaktir eller producerade produkter.
Anldggningar inom samma undergrupp tilldelas
utsldppsritter paA samma grunder. Av proportio-
nalitetshdnsyn &r det enligt utskottets mening
lampligt att den centrala fordelningsgrunden for
utsldppsritter under den forsta utsldppshandels-
perioden dr anldggningarnas utsldppshistoria.
Med hédnsyn dessutom till att utsldppsritterna
under denna period gratis tilldelas verksamhets-
utdévarna (15 §) och att lagforslaget innehaller
bestimmelser om jimkning av antalet utslapps-
ritter (29 och 31 §) dr bestimmelserna savitt ut-
skottet kan se inte oproportionella med tanke pa
grundlagen. Lagens effekter dr svara att forutse
och dirfor bor proportionalitetsaspekterna pa
begrinsningar i de grundldggande fri- och rattig-
heterna beaktas pa behorigt sitt nir lagen tillim-
pas — och nér lagstiftningen utvecklas t.ex. med
tanke pa foljande utslappshandelsperioder — for
att proportionalitetskraven inte ska gora bestdm-
melserna till ett problem for ndringsutovningen.

Andra synpunkter

Forslaget till nationell fordelningsplan. En-
ligt 37 § 1 mom. fattar statsradet beslut om be-
viljande av utsldppsritter sedan Europeiska ge-
menskapernas kommission har behandlat forsla-
get till nationell fordelningsplan. I forslaget ska
enligt 14 § 1 mom. ingd uppgifter om det totala
antalet utsldppsritter som kan beviljas och hur
utsldppsritterna avses bli fordelade pa verksam-
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hetsutovarna. Beslut om ett forslag till nationell
fordelningsplan fattas enligt 34 § 1 mom. av
statsrddet och det bereds utifrdn 32 § 1 mom. av
handels- och industriministeriet i samarbete med
Ovriga relevanta ministerier. [ paragrafens
2 mom. foreskrivs att ministeriet ska bereda
bade verksamhetsutévarna och myndigheter och
andra parter vilkas verksamhet eller intresse sér-
skilt berors av forslaget en mojlighet att avge ut-
latande om det.

Forslaget till nationell fordelningsplan inver-
kar direkt pa villkoren for fordelning av ut-
slidppsriitter i landskapet Aland. Forslaget spelar
darfor en alldeles sirskild roll for landskapet,
vars lagstiftningsbehorighet enligt 18 § 10 punk-
ten i sjilvstyrelselagen for Aland omfattar na-
tur- och miljovardsfragor. Darfor anser utskottet
det vara viktigt att landskapsregeringen enligt
principernai 33 § i sjdlvstyrelselagen bereds till-
falle att 1amna ett utlatande om forslaget till for-
delningsplan medan det dr under beredning.

I och med att statsradet beslutar om forslaget
till nationell fordelningsplan ser det enligt fore-
slagna 35 § 2, 3 och 5 punkten ocksa ut att beslu-
ta om en del faktorer som ska regleras genom
den foreslagna lagen. Men detta har inte varit
meningen, utan det handlar om vissa krav pa in-
formationsinnehéllet i forslaget till fordelnings-
plan. Om forslaget uppfattas pa detta sitt bere-
der det inga problem med tanke pa grundlagen.

Forbud mot dndringssokande. Enligt 71 §
1 mom. fér dndring i ett beslut som statsradet har
fattat inte sokas till den del beslutet giller det to-
tala antalet utsldppsritter eller den andel som re-
serverats for nya deltagare enligt 27 §. I statsra-
dets beslut om dessa fragor handlar det enligt ut-
skottets mening inte direkt om nagons ritt av sé-
dant slag att beslutet pa grund av 21 § 1 mom. i
grundlagen maste kunna bli upptaget i en dom-
stol eller nagot annat oberoende lagskipningsor-
gan. Men det slutliga beslutet om det totala anta-
let utsldppsritter enligt 37 och 38 § paverkar in-
direkt beviljandet av utsldppsritter och den va-
gen t.ex. antalet utsldppsritter som beviljas en
verksamhetsutdvare. Till denna del &dr det skil

att ytterligare 6vervdga om forbudet mot dnd-
ringssokande behovs eller inte.

Kontrollor for utslidppsrapporten. Enligt 53§
ska verksamhetsutdvaren vid kontrollen av ut-
sldppsrapporten anvinda en kontrollér som har
godkints i1 Finland eller i en annan stat som hor
till Europeiska ekonomiska samarbetsomradet.
Kontroll6ren kan ocksa vara ndgon annan &n en
myndighet. Kontrollen bor ordnas som foresla-
gits for att uppgifterna ska kunna skotas péa be-
horigt sitt. Med hédnsyn till vad som sdgs i 58 §
3 mom. om tillimpning av allmén foérvaltnings-
ritt pa kontrollen kan bestimmelsen inte anses
dventyra vare sig de grundldggande fri- och ritt-
tigheterna, rittsskyddet eller andra krav pa en
god forvaltning. Ddrmed dr forslaget inget pro-
blem med tanke pa grundlagens 124 §. Diremot
gor 52 § 3 mom. och 54 § bestimmelserna om
kontrollorens uppgifter i ndgon man roriga. De
kan 1med fordel preciseras ytterligare till denna
del.

Bemyndigande att utfirda forordning. Med stod
av 59 § utfdrdas genom forordning av handels-
och industriministeriet nidrmare bestimmelser
om overvakningen av utsldpp och forfarandet for
godkédnnande av kontrolloren.

Det finns mycket knappt om bestimmelser
om Overvakning av utsldpp i lagforslaget. Det
framgar visserligen av t.ex. 6 § 2 punkten och 9 §
I mom. 1 punkten att verksamhetsutovaren &r
skyldig att 6vervaka utsldpp. Men kravet pa att
overvakningssystemet ska vara tillforlitligt, tro-
virdigt och exakt framgar bara indirekt av 52 §
3 mom. Bestimmelsen bor preciseras till denna
del.

Godkidnnande av kontrolloren dr ett forvalt-
ningsérende och pa behandlingen av drendet till-
limpas forvaltningslagen. Pa grund av 80 §
1 mom. i grundlagen &r det klart att det med stdd
av det foreslagna bemyndigandet inte dr mojligt
att foreskriva om individens rittsliga stéillning i
forfarandet med godkinnande av kontrolloren
(GrUU 46/2002 rd, s. 8/1). Dirfor spelar

L foreslagna 54 § finns en hidnvisning till fel lagrum.



bemyndigandet i sak en obetydlig roll (GrUU
70/2002 rd, s. 6/11).

Lagens ikrafttrddande. Enligt 72 § 1 mom. tri-
der lagen i kraft vid en tidpunkt som bestdms ge-
nom forordning av statsradet. Men de lagrum
som riknas upp sérskilt i momentet tillimpas
fran och med den tidpunkt som ndmns i lagen.

Ikrafttradandetidpunkten for vissa bestim-
melser i lagen dr bunden vid Europeiska unio-
nens och dess dvriga medlemsstaters beslut om
utsldppshandeln. Detta utgor ett sddant sirskilt
skél enligt 79 § 3 mom. i grundlagen som i sig
berittigar att bestimma genom forordning om
ikrafttrdidandetidpunkten for lagen eller vissa
bestdmmelser i den.

Begreppen lagens giltighetstid och lagens till-
lampning har blandats ihop i lagforslaget (se
ocksa GrUU 5/2004 rd, s. 2). Med tanke pa den
gingse begreppsapparaten dr det naturligare att
utgd frén att bara en "géllande" lag "tillimpas"

Helsingfors den 18 maj 2004

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Kimmo Sasi /saml

vordf. Arja Alho /sd

medl. Leena Harkimo /saml
Hannu Hoskonen /cent
Annika Lapintie /vinst
Markus Mustajérvi /vinst
Reino Ojala /sd

Sekreterare var

utskottsrdd Sami Manninen.
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(GrUU 2/2004 rd, s. 3/II). Diarfor bor ikrafttré-
dandebestimmelsen ses over for att tidpunkten
for lagens ikrafttridande ska framga pa normalt
vis och sa att de bestdmmelser i lagen som har
samband med utsldppshandeln i EU ndmns sér-
skilt (atminstone 1 §, 6 § 3 punkten, 31 §, 37—
41 §, 6 kap., 62—65 § och 69 § 2 och 3 mom.).
Genom forordning av statsradet foreskrivs nér
de trédder i kraft och ska tillampas (GrUU 1/2004
rd, s. 4/11).

Utlatande
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslaget kan behandlas i vanlig
lagstiftningsordning, men det forsta
lagforslaget bara om utskottets konsti-
tutionella anmdrkning mot dess 13 §
3 mom. I punkt beaktas pd behorigt
satt.

Klaus Pentti /cent
Markku Rossi /cent
Simo Rundgren /cent
Arto Satonen /saml
Seppo Sirkiniemi /cent
Ilkka Taipale /sd

ers. Veijo Puhjo /vinst.
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