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Vireilletulo

Eduskunta on 22 piivand huhtikuuta 2004 ldhet-
tdessddn hallituksen esityksen pédstokauppa-
laiksi sekéd laeiksi ympéristonsuojelulain 43 §:n
ja Energiamarkkinavirastosta annetun lain 1 §:n
muuttamisesta (HE 49/2004 vp) valmistelevasti
kasiteltdviksi talousvaliokuntaan samalla méa-
rdnnyt, ettd perustuslakivaliokunnan on annetta-
va asiasta lausunto talousvaliokunnalle.

Asiantuntijat

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- neuvotteleva virkamies Pdivi Janka, kauppa-
ja teollisuusministerio

- oikeustieteen tohtori, dosentti Pekka Lansine-
va

- professori Olli Méenpéa

- professori Tapio Maatta.

Lisdksi kirjallisen lausunnon on antanut
— lainsdddadntoneuvos Sten Palmgren, oi-
keusministerid.

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan sdddettdviksi padsto-
kauppalaki. Tarkoitus on edistdd kasvihuone-
paistdjen vihentdmisti kustannustehokkaasti ja
taloudellisesti. Esityksessd on kysymys péésto-
oikeuksien kaupan jérjestelmdstd annetun
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin
tdytantoonpanosta. Lakiin ehdotetaan otettavik-
si sddnnokset muun ohella kasvihuonekaasujen
paistoluvasta, padstdoikeuksien jakoperusteista
ja myontdmisestd, kansallisesta jakosuunnitel-
maesityksestd samoin kuin pééstdoikeuksien
kirjaamisesta, palauttamisesta ja mititdinnistd
sekd pédstdjen tarkkailusta, ilmoittamisesta ja
todentamisesta. Esitys sisdltdd ehdotukset my0s

HE 49/2004 vp

ympéristonsuojelulain 43 §:n ja Energiamarkki-
navirastosta annetun lain 1 §:n muuttamisesta.
Paistokauppalaki on ehdotettu tulemaan voi-
maan valtioneuvoston asetuksella sdddettivina
ajankohtana. Paidstokauppajérjestelmin valmis-
telun kannalta vilttimattomit sddnnokset sa-
moin kuin ympéristonsuojelulain ja Energia-
markkinavirastosta annetun lain muutokset ovat
kuitenkin tarkoitetut tulemaan voimaan mahdol-
lisimman pian sen jilkeen, kun ne on hyvéksyt-
ty.
Esityksen sddtdmisjdrjestysperusteluissa
sadntelyd arvioidaan perustuslain 15 §:ssd turva-
tun omaisuuden suojan, 18 §:n 1 momentissa
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vahvistetun elinkeinovapauden ja 21 §:ssé suo-
jatun oikeusturvan kannalta. Séédntelyé tarkastel-
laan myos perustuslain 80 ja 124 §:n sdédnndsten
ndkokulmasta lainsddddntovallan ja julkisten
hallintotehtdvien siirtdmisestd. Lisdksi ehdotet-
tua voimaantulosdédntelyd arvioidaan perustus-
lain 79 §:n 3 momentin pohjalta. Perusteluissa

katsotaan, ettd lakiehdotukset voidaan késitelld
tavallisen lain sditdmisjérjestyksessd. Hallitus
on kuitenkin pitinyt suotavana perustuslakiva-
liokunnan lausunnon hankkimista, koska esityk-
seen liittyy perustuslain tulkinnan kannalta tér-
keitd ndkokohtia.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Yleistd

Ehdotus liittyy YK:n ilmastopuitesopimuksen ja
sitd tdsmentdvin Kioton pdytdkirjan méadrayk-
siin ilmastomuutosta hillitsevien toimenpitei-
den toteuttamisesta. Ehdotuksen viliton tarkoi-
tus on kuitenkin panna tdytdnt66n ns. paastod-
kauppadirektiivi. Sddntely perustuu oletukselle
direktiivin mukaisten péaistooikeusmarkkinoi-
den syntymisesté niin, ettd pédidstdoikeuksia on
mahdollista ostaa ja myyda néilld markkinoilla.
Paistdjen vihentdmisen arvioidaan téllaisen jar-
jestelmén puitteissa kohdentuvan toimintoihin,
joissa se on kustannustehokkainta.

Sééntelytapa on Suomen oloissa uusi. Lain
nojalla myonnettdvien oikeuksien markkinoista
ei ole kotimaisia kokemuksia. Sdantelyn vaiku-
tuksia sen soveltamisalaan kuuluville toimijoil-
le on siksi hankala ennakoida. Pddstokauppajar-
jestelmén kansainviliset liitynndt samoin kuin
sen kytkeytyminen Euroopan unionissa ja unio-
nin muissa jasenvaltioissa tehtéviin ratkaisuihin
lisddvat ennakoinnin vaikeutta.

Tallaisessa tilanteessa on ymmarrettidvii, ettd
sddntely muodostuu jossain méérin kokeiluluon-
teiseksi. Sadntelyyn liittyvien, epdvarmuutta
aiheuttavien tekijoiden vuoksi on valiokunnan
mielestd perusteltua, ettd esityksessd on pidetty
silmilld 1dhinnd ensimmaisti padstokauppakaut-
ta 2005—2007 ja ettd sdantely tdlld kaudella
kohdistuu vain hiilidioksidipadst6ihin.

Lupasddntely

Pddstélupa. Lain soveltamisalan piiriin kuulu-
valla laitoksella on 6 §:n 1 kohdan ja 7 §:n 1 mo-
mentin perusteella oltava kasvihuonekaasujen
padstolupa. Tdméa on 46 §:n 2 momentin mukaan
edellytys sille, ettd laitokselle voidaan kirjata
padstdoikeuksia.

Jokaisella on perustuslain 18 §:n 1 momentin
perusteella oikeus lain mukaan hankkia toimeen-
tulonsa valitsemallaan elinkeinolla. Momentis-
sa kdytetty ilmaisu "lain mukaan" viittaa mah-
dollisuuteen rajoittaa sddnndksessd turvattua
oikeutta lailla (HE 309/1993 vp, s. 67/11). Perus-
tuslakivaliokunta on pitinyt elinkeinovapautta
perustuslain 18 §:n 1 momentin mukaisena paa-
sddntond, mutta vakiintuneesti katsonut elinkei-
notoiminnan luvanvaraistamisen olevan mah-
dollista perusoikeusjirjestelmén kannalta hy-
viksyttavistd syistd. Sddntelyn tulee tdyttdd
my0ds muut perusoikeutta rajoittavalta lailta vaa-
dittavat yleiset edellytykset (PeVL 16/2003 vp,
s. 2/1, PeVL 67/2002 vp, s. 2/1).

Ehdotetulle sdédntelylle on perusoikeusjarjes-
telmén kannalta hyvéksyttdvit perusteet. Vas-
tuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ympa-
ristostd ja kulttuuriperinnostd kuuluu perustus-
lain 20 §:n 1 momentin mukaan kaikille. Perus-
tuslakivaliokunta on todennut sédénndksen taus-
talla olevan ajatus siitd, ettd sddntelyyn liittyy
erityisen vahvasti luonnon itseisarvon ja tule-
vien sukupolvien oikeuksien ulottuvuus (PeVM
25/1994 vp, s. 10/1).

Pééstolupa myonnetddn 9 §:n 1 momentin no-
jalla sellaiselle toiminnanharjoittajalle, jolla
2 kohdan mukaan on muun ympéristonsuojelu-



lainsddddannon perusteella oikeus harjoittaa toi-
mintaa. Edellytyksend 1 kohdan perusteella on,
ettd toiminnanharjoittajan suunnitelmat péaasto-
jen tarkkailemiseksi ja niistd laadittavan selvi-
tyksen toimittamiseksi viranomaiselle ovat riit-
tdvdt ja asianmukaiset. Vaikka ehdotuksessa ei
nimenomaisesti olekaan kysymys elinkeinon
harjoittamisen luvanvaraistamisesta, muodos-
tuu séddntely tosiasiallisesti elinkeinonharjoitta-
misen oikeudelliseksi edellytykseksi. Sdantely
toisaalta edellyttdd ainoastaan, ettd muun lain-
sddddnnon mukaisen toiminnan harjoittajalla on
lisdksi riittdvdt suunnitelmat paistdjen tarkkai-
lemiseksi ja selvitysten toimittamiseksi. Lupa-
edellytykset ovat siten lievdt. Luvan myontadmi-
nen perustuu oikeusharkintaan. Ehdotus ei ole
taltd osin perustuslain kannalta ongelmallinen.

Luvan peruuttaminen.  Perustuslakivaliokunta
on vakiintuneesti pitinyt luvan peruuttamista
yksilon oikeusasemaan puuttuvana viranomais-
toimena vaikutuksiltaan jyrkempénéd kuin hae-
tun luvan epddmistd. Valiokunta on sen vuoksi
katsonut sddntelyn oikeasuhtaisuuden kannalta
valttaméattoméksi sitoa luvan peruuttamismah-
dollisuus vakaviin tai olennaisiin rikkomuksiin
tai laiminlydnteihin seké siihen, ettd luvanhalti-
jalle mahdollisesti annetut huomautukset ja va-
roitukset eivit ole johtaneet toiminnassa esiinty-
neiden puutteiden korjaamiseen (PeVL 67/2002
vp, s. 2/1).

Padstokauppaviranomainen voi 13 §:n 3 mo-
mentin nojalla peruuttaa kasvihuonekaasujen
paéstoluvan, jos luvanhaltija on olennaisesti rik-
konut momentin 1 kohdassa mainittuja velvoit-
teitaan. Luvan peruuttamismahdollisuus on
sadntelyn oikeasuhtaisuuden kannalta valttdmat-
td sidottava siihen, ettd luvanhaltijalle mahdolli-
sesti annetut huomautukset ja varoitukset eivét
ole johtaneet velvoitteiden tdyttdmiseen (PeVL
40/2002 vp, s. 4/1I). Saédntelyn tdllainen tarkista-
minen on edellytys lakiehdotuksen kisittelemi-
selle tavallisen lain sddtdmisjérjestyksessa.

Momentin 2 kohdassa peruuttamismahdolli-
suus on sidottu viranomaisen kehotukseen. Lain-
kohdassa tarkoitettua ilmoitusvelvollisuuden
laiminlyontid voidaan pitdé siéntelyn tarkoituk-
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sen ja luvanhaltijoiden yhdenvertaisen kohtelun
ndkokulmista olennaisena rikkomuksena. Ehdo-
tus ei tédltd osin ole perustuslain kannalta ongel-
mallinen.

Pddstooikeuksien jako

Saddnnokset péddstooikeuksien jakamisesta ovat
merkityksellisid perustuslain 15 §:n 1 momentis-
sa jokaiselle turvatun omaisuuden suojan kan-
nalta. Sddntely liittyy myos elinkeinon harjoitta-
misen vapauteen.

Toiminnanharjoittajien taloudellisten toimin-
tamahdollisuuksien nikdkulmasta keskeisid ovat
kysymykset paddstéoikeuksien méadrdstd ja nii-
den jakoperusteista. Padstooikeudet ovat kuiten-
kin vaihdantakelpoisia, minkd vuoksi niiden
jako-osuudet eivdt muodostu ehdottomiksi. Toi-
minnanharjoittaja voi padstokauppajérjestelmin
puitteissa hankkia itselleen lisdd paastooikeuk-
sia tai luovuttaa niitd muille.

Sadntelyn tarkkarajaisuudesta valiokunnalla
ei ole huomautettavaa. Laitokset ryhmitelldén
3 luvun sdénndsten perusteella alaryhmiin lai-
toksissa harjoitettavan toiminnan luonteen tai
niissd tuotettavien tuotteiden perusteella. Sa-
maan alaryhméédn kuuluville laitoksille jaetaan
paidstooikeuksia samoilla perusteilla. Oikeasuh-
taisuuden ndakdkulmasta on valiokunnan mieles-
td asianmukaista pitdd laitosten pédstohistoriaa
ehdotetulla tavalla keskeisend péastooikeuksien
jakoperusteena ensimmdiselld pédstokauppa-
kaudella. Kun lisdksi otetaan huomioon, etti til-
14 kaudella pddstdoikeudet jaetaan toiminnan-
harjoittajille maksutta (15 §) ja ettd lakiehdotus
sisdltdd sddnnoksid padstooikeusméidrin koh-
tuullistamisesta (29 ja 31 §), ei sdéntely valio-
kunnan mielestdi muodostu perustuslain niko-
kulmasta suhteettomaksi. Koska lain vaikutuk-
set ovat vaikeasti ennakoitavissa, tulee perus-
oikeusrajoitusten oikeasuhtaisuuteen liittyvit
nékokohdat ottaa lakia sovellettaessa — samoin
kuin lainsddddntdd esimerkiksi seuraavia pais-
tokauppakausia varten kehitettiessd — asianmu-
kaisesti huomioon niin, ettei sééntely muodostu
suhteellisuusvaatimuksen kannalta ongelmalli-
seksi elinkeinojen harjoittamiselle.
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Muita seikkoja

Kansallinen jakosuunnitelmaesitys. — Padstooi-
keuksien myoOntdmisestd padttdd 37 §:n 1 mo-
mentin nojalla valtioneuvosto sen jilkeen, kun
komissio on késitellyt kansallisen jakosuunnitel-
maesityksen. Tdma esitys siséltdd 14 §:n 1 mo-
mentin mukaan tiedot myoOnnettdvien paisto-
oikeuksien kokonaismidrdstd ja siitd, miten
padstdoikeudet on tarkoitus jakaa toiminnanhar-
joittajille. Kansallisesta esityksestd paattaa
34 §:n 1 momentin nojalla valtioneuvosto, ja sen
valmistelee 32 §:n 1 momentin perusteella yh-
teistyOssd muiden asianomaisten ministerididen
kanssa kauppa- ja teollisuusministerid. Sen on
2 momentin mukaan varattava tilaisuus lausun-
non antamiseen paitsi toiminnanharjoittajille
myds viranomaisille ja muille tahoille, joiden
toimintaa tai etua jakosuunnitelmaesitys erityi-
sesti koskee.

Kansallinen jakosuunnitelmaesitys vaikuttaa
valittomasti padstooikeuksien jakoedellytyksiin
Ahvenanmaan maakunnassa. Esitykselld on sik-
si erityistd merkitystd maakunnalle, jonka lain-
sdadintdvallan piiriin luonnon- ja ympériston-
suojeluasiat ~ Ahvenanmaan itsehallintolain
18 §:n 10 kohdan mukaan kuuluvat. Valiokunta
pitdd sen vuoksi tirkednd, ettd maakuntahalli-
tukselle varataan itsehallintolain 33 §:std ilme-
nevien periaatteiden mukaisesti tilaisuus antaa
lausunto jakosuunnitelmaesityksesta sen valmis-
telun aikana.

Valtioneuvoston péittiessd kansallisen jako-
suunnitelmaesityksen sisdllostd valtioneuvosto
ndyttdisi lakiehdotuksen 35 §:n 2, 3 ja 5 kohdan
perusteella pddttdvan myos erdistd ehdotetulla
lailla sdddettivistd seikoista. Tatd ei kuitenkaan
ole tarkoitettu, vaan sddnndksissd on kysymys
jakosuunnitelmaesityksen informaatiosisaltoon
kohdistuvista vaatimuksista. Ndin ymmarretty-
nd ehdotus ei ole perustuslain kannalta ongel-
mallinen.

Muutoksenhakukielto. Valtioneuvoston paatok-
seen ei 71 §:n 1 momentin mukaan saa hakea
muutosta siltd osin kuin pddtds koskee paisto-
oikeuksien kokonaismiiraa tai uusille osallistu-
jille 27 §:n mukaan varattavaa osuutta. Valtio-
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neuvoston paiatoksissd ndistd seikoista ei valio-
kunnan mielestd ole vilittomaisti kysymys ke-
nenkddn sellaisesta oikeudesta, jota koskeva
padtos olisi perustuslain 21 §:n 1 momentin ta-
kia voitava saattaa tuomioistuimen tai muun
riippumattoman lainkayttoelimen késiteltavak-
si. Lakiehdotuksen 37 ja 38 §:n nojalla tehtiva
lopullinen p#&tds padstdoikeuksien kokonais-
madrastd vaikuttaa kuitenkin valillisesti paésto-
oikeuksien myontdmiseen ja siten esimerkiksi
toiminnanharjoittajalle myonnettdvien padsto-
oikeuksien madrdén. Muutoksenhakukiellon tar-
vetta on aiheellista téltd osin vield harkita.

Pddstoselvityksen todentaja. Toiminnanharjoit-
tajan on 53 §:n mukaan kéytettdvd pédstoselvi-
tyksen todentamisessa todentajaa, joka on sellai-
seksi hyvéksytty Suomessa tai muussa ETA-
alueeseen kuuluvassa valtiossa. Todentajana voi
toimia my6s muu kuin viranomainen. Todenta-
mistoiminnan jarjestiminen ehdotetulla tavalla
on tarpeen tehtivien tarkoituksenmukaiseksi
hoitamiseksi. Kun otetaan huomioon 58 §:n
3 momentti hallinto-oikeuden yleislainsdadan-
nén soveltamisesta todentamistoiminnassa, ei
sddntelyn voida katsoa vaarantavan perus-
oikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvén hallin-
non vaatimuksia. Ehdotus on néin ollen ongel-
maton perustuslain 124 §:n kannalta. Séintely
todentajan tehtdvistd kuitenkin muodostuu
52 §:n 3 momentin ja 54 §:n perusteella jossain
méérin sekavaksi. Téltd osin sddntelyd on syytd
pyrkid vield tismentdmaan.

Asetuksenantovaltuus. Kauppa- ja teollisuusmi-
nisterion asetuksella annetaan 59 §:n nojalla tar-
kempia sddnnoksid muun ohella padstojen tark-
kailusta ja todentajan hyviaksymismenettelysti.
Lakiehdotus siséltdd niukasti sd&nnoksié
padstdjen tarkkailusta. Toiminnanharjoittajan
velvollisuus tarkkailla pééstdjd ilmenee kylld
esimerkiksi 6 §:n 2 kohdasta ja 9 §:n 1 momen-
tin 1 kohdasta. Vaatimus tarkkailujérjestelmén
luotettavuudesta, uskottavuudesta ja tarkkuu-

' Lakiehdotuksen 54 § siséltdd viittauksen vaédraén lain-

kohtaan.



desta kédy kuitenkin pelkdstddn vilillisesti ilmi
52 §:n 3 momentista. Sdédntelyd laissa on taltd
osin aiheellista selkeyttda.

Todentajan hyvdksyminen on hallintoasia,
jonka késittelyssd noudatettavaan menettelyyn
sovelletaan hallintolakia. Perustuslain 80 §:n
1 momentin takia on selvdi, ettei ehdotetun val-
tuuden nojalla voida antaa sdédnndksid yksilon
oikeusaseman perusteista todentajan hyviksy-
mismenettelyssd (PeVL 46/2002 vp, s. 8/II).
Valtuutuksen asiallinen merkitys jaa siksi vahai-
seksi (PeVL 70/2002 vp, s. 6/11).

Lain voimaantulo. Laki tulee 72 §:n 1 momen-
tin mukaan voimaan valtioneuvoston asetuksel-
la sdddettdvind ajankohtana. Momentissa erik-
seen lueteltuja lainkohtia kuitenkin sovelletaan
laissa mainittavasta ajankohdasta lukien.

Lain erdiden sdénndsten voimaantuloajankoh-
ta on sidoksissa Euroopan unionin ja sen mui-
den jésenvaltioiden ratkaisuihin pééstokauppa-
jarjestelmastd. Tdma muodostaa sellaisen perus-
tuslain 79 §:n 3 momentissa tarkoitetun erityi-
sen syyn, joka oikeuttaa sininsd jattiméén lain
tai sen joidenkin sddnndsten voimaantuloajan-
kohdan sédtdmisen asetuksen varaan.

Helsingissd 18 péivind toukokuuta 2004
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Lain voimassaolon ja sen soveltamisen kasit-
teet ovat sekoittuneet lakiehdotuksessa (ks.
my06s PeVL 5/2004 vp, s. 2). Kéytettdvén kisit-
teiston kannalta on ehdotettua luontevampaa
lahted siitd, ettd vain "voimassa olevaa" lakia
"sovelletaan" (PeVL 2/2004 vp, s. 3/II). Voi-
maantulosddnnostd on siksi tarkistettava niin,
ettd lain voimaantuloajankohta kiy siitd ilmi ta-
vanomaiseen tapaan ja ettd sddnndksessd maini-
taan erikseen ne lain EU:n pddstokauppajirjes-
telméddn kytkeytyvét sddnnokset (ainakin 1 §,
6 §:n 3 kohta, 31 §, 37—41 §, 6 luku, 62—65 §
ja 69 §:n 2 ja 3 momentti), joiden voimaantulo-
tai soveltamisajankohdasta sdddetddn valtioneu-
voston asetuksella (PeVL 1/2004 vp, s. 4/11).

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta esittdd,

ettd lakiehdotukset voidaan kdsitelld ta-
vallisen lain sddtimisjdrjestyksessd,
1. lakiehdotus kuitenkin vain, jos valio-
kunnan sen 13 §:n 3 momentin 1 koh-
dasta tekemd valtiosddntéoikeudelli-
nen huomautus otetaan asianmukaises-
ti huomioon.

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj.  Kimmo Sasi /kok

vpj. Arja Alho /sd

jas.  Leena Harkimo /kok
Hannu Hoskonen /kesk
Annika Lapintie /vas
Markus Mustajéarvi /vas
Reino Ojala /sd

Valiokunnan sihteerind on toiminut

valiokuntaneuvos Sami Manninen.

Klaus Pentti /kesk
Markku Rossi /kesk
Simo Rundgren /kesk
Arto Satonen /kok
Seppo Sdrkiniemi /kesk
Ilkka Taipale /sd

vjds. Veijo Puhjo /vas.
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