PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN
LAUSUNTO 45/2001 vp

PeVL 45/2001 vp — HE 143/2001 vp

Hallituksen esitys laiksi metsanviljelyaineiston

kaupasta

Maa- ja metsdtalousvaliokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunta on 3 péivana lokakuuta 2001 |&het-
téessdan hallituksen esityksen laiksi metsanvil-
jelyaineiston kaupasta (HE 143/2001 vp) val-
mistelevasti kasiteltavaksi maa- ja metsatal ous-
valiokuntaan samalla maarannyt, etta perustus-
lakivaliokunnan on annettava asiasta lausunto
maa- ja metsatal ousvaliokunnalle.

Asiantuntijat

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- hallitusneuvos Matti Setdla ja ylitarkastgja
Hannu Kukkonen, maa- ja metsital ousminis-
terio

- lainsdddantdneuvos Risto Eerola, oikeusmi-
nisterio

- professori Mikael Hidén

- professori (emeritus) Antero Jyrénki

- oikeustieteen tohtori, akatemiatutkija Liisa
Nieminen.

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessa ehdotetaan sdédettavaksi laki met-
sanviljelyaineiston kaupasta, jolla on tarkoitus
panna taytéantéon Euroopan unionin neuvoston
direktiivi metsénviljelyaineiston pitamisesta
kaupan. Uutta lakia sovelletaan metsétalous-
kayttoon tarkoitettuun metsanviljelyaineistoon
seké tiettyjen puulgjien ja niiden keinotekoisten
risteymien erdisiin siemeniin. Metsénviljely-
ainei stoa saa tuottaa, markkinoida ja tuoda maa-
han vain rekisteroity toimittaja. Aineiston tuot-
tamiseen saa kayttda ainoastaan laissa saadetyt
vaatimukset tayttévad perusaineistoa, jonka hy-
vaksymisesta paéttéd Kasvintuotannon tarkas-
tuskeskus. Se my@s valvoo lain noudattamista ja
yll&apitéa rekistereita metsanviljelyaineiston toi-
mittajista ja hyvaksytyistéa perusainei stoista.

HE 143/2001 vp

Ehdotettu laki on tarkoitettu tulemaan voi-
maan 1.1.2003.

Esitys liittyy yleisperustelujen mukaan val-
tion vuoden 2002 tal ousarvioesitykseen.

Esityksen saatdmisjérjestysperusteluissa k&
sitelléén rikosoikeudellista laillisuusperiaatetta,
henkil6tietojen suojaa, elinkeinon harjoittami-
sen vapautta ja asetuksenantovaltuuksia. Ehdo-
tetun lain ei perustelujen mukaan voida katsoa
rgjoittavan perusoikeuksia lagemmalti kuin
séantelyn perusteena ol evien yhteiskunnallisesti
térkeiden tavoitteiden saavuttamiseksi on véltté-
métontad. Siksi lakiehdotus voidaan hallituksen
kasityksen mukaan késitella tavallisen lain sé&-
témisjérjestyksessa.

Versio 2.0
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VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Elinkeinovapaus ja omai suudensuoja

Toiminnan harjoittamisen edellytykset. Metsén-
viljelyaineistoa saa lakiehdotuksen 4 8§:n mu-
kaan tuottaa, markkinoida ja tuoda maahan vain
sellainen aineiston toimittaja, joka on merkitty
metsanviljelyaineiston toimittajien rekisteriin.
Rekisterditymisvelvollisuutta on tarkasteltava
perustuslain 18 8:n 1 momentissa turvatun elin-
keinovapauden kannalta. Elinkeinovapaus on
perustuslakivaliokunnan perusoikeusuudistuk-
sen esitdihin pohjautuvan (HE 309/1993 vp,
s. 67/11) tulkintakéytdnndn mukaan perustuslain
mukainen péasaanto, joskin elinkeinotoiminnan
luvanvarai staminen on poikkeuksellisesti mah-
dollista tarkeiden ja vahvojen yhteiskunnallis-
ten intressien puoltaessa sitd. Perustuslakivalio-
kunta on pitényt esityksessa ehdotetun kaltaista
rekisterditymisvelvollisuutta perustuslain kan-
nalta asiallisesti luvanvaraisuuteen rinnastuva-
na saantelyna (PeVL 24/2000 vp, s. 2/1).

Rekisterditymisvelvollisuuden avulla pyri-
tédn esityksessd siihen, ettd markkinoitava met-
sanviljelyaineisto olisi tunnistettavissa kaikkien
tuotantovai heiden aikana ai neiston keruusta lop-
pukayttgjalle saakka. Rekisterditymisvelvolli-
suus myds osaltaan turvaa sitd, ettd metsanvilje-
lyaineisto on sopivaa kasvupaikalleen ja muu-
toinkin hyvalaatuista, mika on perusedellytys
metsénuudistuksen onnistumiselle. Asia on vii-
me ké&dessa merkityksellinen perustuslain 20 8:n
sdanndsten ilmentdmien tavoitteiden nakokul-
masta. Valiokunnan mielesta on selvés, etta re-
kisterditymisvelvollisuuden taustalla on sellai-
sia tarkeitéd maalle merkittéavan elinkeinon edis-
tamiseen liittyvia yhteiskunnallisia intressej,
jotka puoltavat ehdotettua luvanvaraisuutta
muistuttavaa sédntelyd. Rekisterditymisvelvol-
lisuus on téssd tapauksessa hyvéksyttava toi-
menpide suhteessa perustuslain 18 8:n 1 mo-
menttiin.

Lakiehdotuksen 4 §:&4n sisdltyy se valtio-
saantdoi keudel lisesti merkityksellinen puute, et-
tei siind lainkaan séédeta rekistertinnin edelly-
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tyksista (ks. esim. PeVL 24/2000 vp, s. 2/1). Pe-
rusteluista (s. 13—14) kuitenkin ilmenee, etta
"Kasvintuotannon tarkastuskeskuksen paatos ei
voisi perustua harkintaan vaan rekisteriin
merkittdisiin jokainen, joka harjoittaa lain séin-
telem&a toimintad". Taman seikan osoittaminen
lakitekstissd on valttaméatonta.

Metsanviljelyaineiston tuottamiseen kaytetta-
vastd aineistosta sddetddn erikseen lakiehdo-
tuksen 7 ja 8 8:ss&. Ne koskevat perusaineiston
ja geenitekniikalla muunnellun perusaineiston
vaatimuksia. Kummassakin pykalassa ilmais-
taan edellytykset, joiden tayttyessd metsanvilje-
lyaineiston toimittaja saa kayttadatéllaistaaineis-
toa metsanviljelyaineiston tuottamiseen. Lain
mukaiset vaatimukset tayttéva aineisto on 9 §:n
nojalla hyvéksyttéva ja merkittava asianomai-
seen rekisteriin. Saantelysta ei ole huomautetta-
vaa valtiosddntooi keudelliselta kannal ta.

Viranomaisen puuttumiset toiminnan harjoitta-
miseen. Valvontaviranomainen voi |akiehdotuk-
sen 25 8:n perusteella peruuttaa perusaineiston
hyvéaksymisen, jos aineisto el enda tayta laissa
séddettyja vaatimuksia. Peruuttaminen tulee ky-
symykseen vasta darimméi send keinona, jos val-
vontaviranomaisen lievemmaét puuttumiset eivét
saa aikaan tavoiteltua tul osta.

Lakiehdotuksen 26 § koskee metsanviljely-
aineiston markkinointikieltoa. Kielto voi rinnas-
tua asialisesti metsanviljelyaineiston toimitta-
jan rekisterdinnin maaréaikaiseen peruuttami-
seen silté osin kuin kielto ulotetaan "koskemaan
lagjemminkin sénndstenvastaisen metsanvilje-
lyaineiston markkinointia' (s. 18/11). Kiellon pe-
rusteet on yksility pykéan 1 momentissa, jossa
myo6s saadetdan kiellon méadrédamisesta tutki-
musten suorittamisen ajaksi. Pykdlan 2 momen-
tin s&@nnokset siité, milloin kielto on annettava
méaérdaikaisena, ja kiellon viipymétta peruutta-
misesta ovat térkeitd toiminnanharjoittajan
oikeusasemalle. Lisaksi maa- ja metsétal ousmi-
nisterié voi 26 §8:n 3 momentin nojala kieltéa
metsanviljelyaineiston markkinoinnin loppu-

kayttgjdlle ja maarata taman aineiston kayttami-



sen ehdoista. Néidenkin toimenpiteiden perus-
teet on yksil6ity ehdotuksessa.

Ehdotettu jarjestelmé sisdltéa valiokunnan
mielesta toiminnanharjoittajalle riittévét takeet
viranomaistoiminnan ennustettavuudesta. La-
kiehdotuksen 25 ja 26 § eivét néin ollen ole on-
gelmallisia perustuslain kannalta.

Talainen saantely liittyy myos perustuslain
15 8:ssd saadettyyn omaisuudensuojaan, koska
sdantelyn johdosta toiminnanharjoittaja ei saa
kayttéaa hallussaan olevaa aineistoa madaratylla
tavalla tai markkinoida sita tietyille tahoille.
Nama omaisuuden kayttévapauden rajoitukset
kohdistuvat erityislaatui seen omaisuuteen janii-
té voidaan pitda lievina verrattuna siihen yhteis-
kunnalliseen intressiin, joka on niiden perustee-
na. Rajoitukset ovat valiokunnan kasityksen mu-
kaan ongelmattomia myds perustuslain 15 8:n
kannalta.

Valiokunta on kiinnittdnyt huomiota siihen,
etta 25 8:n sénndksisté ilmenee hyvéksyttaval-
|a tavalla seka elinkeinovapauden ettd omaisuu-
densuojan kannalta oleellinen suhteellisuusperi-
aate. Samaa ei voida todeta 26 8:std, jossa
kieltdmisvaltaa el ole mitenkddn sidottu sen
aiheenaolevan virheen tai laiminlydnnin merkit-
tavyyteen. Vaikka viranomaistoiminnassa on
yleisena oikeusperiaatteena noudatettava muun
muassa suhteelli suusperiaatetta, on valiokunnan
miel estd asianmukai sta, etté tama pyritaan téllai-
sessa yhteydessd ilmaisemaan myds sadnnis-
tekstissa. Kayttokelpoinen sdantelymahdolli-
suus nayttaa muodostuvan ainakin 25 &:n 2 mo-
mentin kaltaisesta jarjestelysta.

Metsakeskusten val vontatehtavat

Ehdotetun lain ja sen nojalla annettujen séénnos-
ten ja méérdysten noudattamisen valvonnassa
voidaan 16 8:n 2 momentin perusteella kyttda
apuna metsdkeskuksia siten kuin maa- ja metsé-
talousministerion asetuksella séidetéén tarkem-
min. Ehdotuksen sanamuoto jéttéa avoimeksi,
olisiko metsékeskuksilla jonkinlainen epéitse-
ndinen asiantuntijatehtédva viranomaisvalvon-
nassa vai voidaanko valvontatehtdvia antaa
my6s metsékeskuksille. Jalkimmaéinen vaihto-
ehto on perustuslain 124 §:n takia valtiosaanto-
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oikeudellisesti merkittava, koska metsakeskuk-
set eivat kuulu valtion viranomaiskonei stoon.

Kyseisen perustuslainkohdan mukainen tar-
koituksenmukai suusvaatimus tayttyy valiokun-
nan miel esta tass tapauksessa, kun otetaan huo-
mioon valvottavana olevien asioiden erityis-
luonne. Perustuslaissa séadetyn oikeusturvavaa-
timuksen kannalta ovat metsakeskuksista ja met-
sdtalouden kehittdmiskeskuksista annetun lain
8 8:n sdannokset riittavia.

Valiokunta on pannut merkille esityksen liit-
teend olevan asetusluonnoksen 16 §:stg, etté
metsakeskusten kayttamisesta apuna valvonnas-
sa sovittaisiin erikseen vuosittain. On kuitenkin
vélttamatontd, ettd metsékeskusten asema téassa
suhteessa ilmenee yksiselitteisesti asetuksesta.
Toinen asia on, ettd niiden asetuksen tekstista
ndkyvan aseman taustalla voi olla sopimus-
jérjestelykin. — Selvintd kuitenkin on s&&téa
laissa yksil6idymmin, missa valvontatehtévissa
metsakeskuksia voidaan kayttaa apuna.

Tarkastusoi keus

Lakiehdotuksen 18 8. Ehdotuksessa on suljettu
kotirauhan piiriin kuuluvat tilat tarkastuskohtei-
den ulkopuolelle. Ehdotus on siksi ongelmaton
perustuslain 10 §8:n 1 momentin kannalta.

Lakiehdotuksen 20 8. Euroopan yhteison tarkas-
tgjillaon ehdotuksen mukaan samat tarkastus- ja
tiedonsaantioikeudet kuin suomalaisilla tarkas-
tgjilla. Valiokunta on 1996 katsonut, ettéd komis-
sion tarkastusvaltuudet eivat Suomen EU:n jése-
nyyden kansallisen voimaansaattamismenette-
lyn perusteel la asiaryhméné enédé muodostu val-
tiosééntooikeudellisesti merkittévéksi asiaksi
(PeVL 3/1996 vp, s. 2/11). Uuden perustuslain
sadtamisen jalkeen taman tapaisten kysymysten
valtiosdanttoikeudellinen arviointi pohjautuu
kuitenkin ensi sijassa perustuslain sdannoksiin
ja vasta toissijaisesti liittymissopimuksen poik-
keuslakina sdadettyyn voimaansaattamislakiin
(PeVL 38/2001 vp, s. 4).

Perustuslain 1 §:n téysivaltaisuussdénnoksia
tulee valiokunnan késityksen mukaan tulkita
muun muassa siten, ettd unionin tehtvakentan
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téminen unionilla jo olevien toimivaltuuksien
pohjalta saattaa olla sopusoinnussa taysivaltai-
suussdantelyn kanssa (PeVL 38/2001 vp, s. 5/1)).
Komission tarkastgjien tarkastuskaynnit perus-
tuvat jo nykyiseen EY :n lainsdadantoon. Néiden
seikkojen vuoksi valiokunta pitaa lakiehdotuk-
sen tata kohtaa perustuslain 1 8§:n mukaisena,
etenkin sen 3 momentin sddnnoksié vastaavana.

Rikosoikeudellinen laillisuusperiaate

Lakiehdotuksen 31 &:n rangaistussadnnoksissa
on kysymys ns. blankokriminalisoinnista, jossa
rangai stussdannos saa ainakin osaksi sisalténsa
vasta lakia alemmanastei sesta sddntelysta. Asia
on valtioséanttoikeudellisesti merkityksellinen
perustuslain 8 §:sséa séddetyn rikosoikeudellisen
laillisuusperiaatteen kannalta.

Perustuslakivaliokunta kéasitteli téllaisia kri-
minalisointeja perusoikeusuudistuksen yhtey-
dessd (PeVM 25/1994 vp, s. 8/1): "Blankoran-
gaistusséannosten osalta tavoitteena tulee olla,
etta niiden valtuutusketjut ovat tasmallisig, ran-
gaistavuuden edellytykset ilmaisevat aineelliset
sddnndkset ovat kirjoitetut rikossdannoksilta
vaaditulla tarkkuudella ja néma séénnokset ka-
sittévasta normistosta kdy ilmi myds niiden rik-
komisen rangaistavuus seka kriminalisoinnin
sisdltéavassa sdannoksessa on jonkinlainen asial-
linen luonnehdinta kriminalisoitavaksi tarkoite-
tusta teosta."

Ehdotettu pykala tayttdd nama edellytykset,
etenkin kun jokaisessa rangaistussadnnoksessa
on asetustasoon viitattaessa yksildity, minka
lainkohdan nojalla rangaistusuhan alaiseksi tar-
koitettu asetuksen s&&nnds tulee annettavaksi.
Rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen vuoksi
on kuitenkin syyta sisdllyttéd asetukseen séén-
nods, jossa osoitetaan, mitka asetuksen saannok-
sistd ovat lain 31 §:ssé& séédetyn rangai stusuhan
alaisia

Ehdotus on merkityksellinen rikosoikeudelli-
sen laillisuusperiaatteen kannalta myds siksi,
ettd rangaistussdannds saa sisaltonsa osaksi
EY:n sééntelysta. Valiokunta on kuitenkin pité-
nyt perustuslain estdmétta mahdollisena, etta
rangaistavaksi sdadetyn menettelyn tunnusmer-
Kistd osittain sisdltyy EY:n asetukseen (PeVL
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5/1998 vp, s. 2). Asia ei valiokunnan mielesta
muutu valtiosdanttoikeudellisessa arvioinnissa
toisenlaiseksi, vaikka rangaistussddnnoksessa
tunnusmerkistét muodostuvat osaksi sellaisten
EY:n direktiivin liitteiden kautta, jotka on siina
todetui ssa lakiehdotuksen pykalissa nimenomai-
sesti mainittu.

Valiokunta on kiinnittanyt huomiota siihen,
ettd 31 8:n 1 momentin eri kohdissa sanamuo-
don mukaan sdadetddn rangaistaviksi erikseen
seka lain ettd asetuksen rikkominen. Asetuksen
pelkastddn lakia tdsmentévan luonteen vuoksi
naissa kohdissa on erottava konjunktio vaihdet-
tava yhdistéavaksi.

Pykéaan 3 momentti jattda epasel vaksi, kuin-
ka syyttdjan toimivalta on tarkoitettu jarjestéa
Sanamuodon pohjalta ei ndet voida péaétella,
eiko syyttda saa lainkaan nostaa syytetta rikok-
sesta, jota Kasvintuotannon tarkastuskeskus ei
ole ilmoittanut syytteeseen pantavaksi, vai onko
tarkoituksena sddtéd tarkastuskeskuksen péa-
saantoisesta velvollisuudesta ilmoittaa havaitse-
mansa rikkomukset syytteeseen pantaviksi.
Séantelya on valttamatonta tasmentaa.

Asetuksenantoval tuudet

Perustuslain 80 8:n 1 momentin mukaan valtio-
neuvosto ja ministerid voivat antaa asetuksia pe-
rustuslaissa tai muussa laissa séddetyn valtuu-
den nojalla. Lailla on kuitenkin s&dettava yksi-
[6n oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista
sekd asioista, jotka perustuslain mukaan muuten
kuuluvat lain alaan. Perustuslain mukainen 1&h-
tokohta on, etté asetukset antaa valtioneuvosto.
Ministeri6 voidaan valtuuttaa antamaan asetuk-
sialahinna teknisluonteisissa seké yhtei skunnal -
koissd asioissa. Valtuutuksen sddtémiseen laissa
on perustusl akivaliokunnan kéyténndssa kohdis-
tettu vaatimuksia sdantelyn tasmallisyydesta ja
tarkkuudesta.

Lakiehdotukseen sisdltyy useita sddnnoksia
maa- ja metsdtalousministerion asetuksen-
antovaltuuksista. Valtuudet rgjautuvat ainakin
esityksen perustelujen mukaan yleenséd koske-
maan sellaisia seikkoja, joita on soveliasta séan-
nell& ministerion asetuksella.



Metsanviljelyaineiston maahantuonnin val-
vontaa koskevan toimivallan jakautumisesta
Kasvintuotannon tarkastuskeskuksen ja tullilai-
toksen kesken sdadetdén |akiehdotuksen 16 8:n
1 momentin mukaan tarkemmin maa- jametséta-
lousministerion asetuksella. Laissa asiasta ehdo-
tettu sdantely huomioon ottaen valvontatoimi-
vallan jakautuminen ndiden viranomaisten vélil-
14 ja& kuitenkin asiallisesti kokonaan ministe-
rion asetuksen varaan. Sadntelyn perusoikeus-
kytkennan takia on valttamatonta, ettd ainakin
viranomaisten toimivaltasuhteiden |ahtokohdat
ilmenevét jo laista (vrt. esim. PeVL 21/2001 vp,
s. 4/1).

Esityksen sadtamisjarjestysperustelujen mu-
kaan maa- ja metsdtalousministerion asetukset
sisdltavét 18hinna yhteisdn lainsdddannon tay-
tantéonpanon edellyttamaa yksityiskohtaista ja
teknisluonteista sddntelyd. Ministerion asetuk-
senantovalta on kuitenkin vain 14 8:n 3 momen-
tissa nimenomaisesti sidottu yhteison saante-
lyyn. Usean valtuutussd@nndksen perusteluissa
tosin viitataan asetuksella annettavien séénnos-
ten yhteisosidonnaisuuteen (7 §, 8,2 8, 11,3 § ja
13 §). Téallaisen sidonnaisuuden ilmaiseminen
itse valtuutussddnnoksessd on lain 1 8:n 2 mo-
mentin yleissdannoksesta huolimatta omiaan li-
sddméan valtuutuksen tasméllisyytta ja tark-
kuutta.

Muita seikkoja

Henkil6tietojen suoja. Lakiehdotuksen 21 &:n
3 momentissa yksil6idaén tyhjentévésti ne hen-
kilotiedoiksi katsottavat tiedot, joita voidaan
merkita valvontarekisteriin metsanviljelyaineis-
ton toimittajista. Pykdldn 2 momentissa tarkoite-
tut hallinnolliset tiedot eivéat voi sindnsa sisaltaa
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henkildtietoja. Nain ymmérrettyné sdéntely on
ongelmaton ja vastaa perustuslain 10 8:n 1 mo-
mentista johtuvia vaatimuksia.

Saman pykélén 4 momentin mukaan maa- ja
metsétal ousministerion asetuksella voidaan an-
taa tarkempia sddnnoksia rekisterdinnista ja re-
kisteriin merkittévista tiedoista. Valtuutus tulee
ymmértaa niin, etté ministerion asetuksella voi-
daan antaa |8hinna teknisluonteisia s&énnoksia
esimerkiksi rekisterimerkintojen tekotavasta tai
lakia tdydentavia sédnnoksia sellaisista tiedois-
ta, jotka eivét ole henkil 6tietoja.

Budjettisidonnaisuus. Esitys liittyy yleisperus-
telujen maininnan mukaan valtion vuoden 2002
talousarvioesitykseen, vaikka laki on tarkoitettu
tulemaan voimaan vasta 1.1.2003. Lain budijetti-
lakiluonnetta perustellaan (s. 10/1) tarpeella pal-
kata rekisterien suunnitteluun seké koulutus- ja
tiedotustehtaviin tarvittavat henkilét jo ennen
[ain voimaantul oa.

Lain budjettilakiluonne vaikuttaa hyvin kei-
notekoiselta, kun otetaan huomioon, etta esityk-
sessa tarkoitettu seikka sisédltyy valtion talous-
arvioesityksessé Kasvintuotannon tarkastuskes-
kuksen ns. toimintamenomomenttiin (30.73.21).
Sen kokonaismaaran mitoituksessa tdmé seikka
on otettu huomioon 41 000 euron suuruisena
méérérahan lisdyksend. Koko toimintameno-
momentille on budjettiesityksessd ehdotettu
11 688 000 euron méérérahaa.

Lausunto

Lausuntonaan perustuslakivaliokunta kunnioit-
tavasti esittaa,

etta | akiehdotus voidaan kasitell & taval -
lisen lain sAatamisjarjestyksessa.
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Helsingissé 14 péivana marraskuuta 2001

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj. PaulaKokkonen /kok Heli Paasio /sd

jas.  Klaus Hellberg /sd Osmo Puhakka /kesk
Esko Helle /vas Pekka Ravi /kok
Gunnar Jansson /r Markku Rossi /kesk
Jouko Jaéskel &inen /kd Ilkka Taipale /sd
Saara Karhu /sd vjas. Pertti Maki-Hakola /kok
Jouni Lehtimaki /kok Veijo Puhjo /vas.
Johannes L eppénen /kesk

Valiokunnan sihteerin& on toiminut

valiokuntaneuvos Jarmo Vuorinen.
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