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Lausunto tyo- ja elinkeinoministeridlle hallituksen esitysluonnok-
sesta hiilen energiakayton kieltamisesta

Asia kasiteltava kokouksessa 13.8.2018
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Paatosehdotus

Kaupunginhallitus paattaa antaa tyo- ja elinkeinoministeriolle seuraa-
van lausunnon:

Fossiilisten polttoaineiden kayton rajoittamisen merkitys

Helsingin kaupunki pitaa ehdotusta kivihiilen energiakaytosta luopumi-
sesta ilmastonmuutoksen torjumisen vuoksi merkittavana ja tarpeellise-
na.

llImastonmuutos aiheutuu paaosin fossiilisten polttoaineiden kaytdsta.
Kivihiilen kaytosta luopuminen varmistaisi energiantuotannon kehittymi-
sen Suomessa nykyista parempaan suuntaan. Kivihiili on turpeen ohel-
la Suomessa kaytettavista polttoaineista suuripaastaisin; kivihiili ja tur-
ve aiheuttavat yhdessa valtaosan maamme energiantuotannon kasvi-
huonekaasupaastdista. Maakaasu on myds fossiilinen polttoaine, mutta
sen ominaispaastot ovat merkittavasti kivihiilta ja turvetta pienemmat.

Kivihiilen lisaksi energiakaytosta luopuminen tulisi ulottaa myos toiseen
eniten paastoja aiheuttavaan polttoaineeseen eli turpeeseen. Lisaksi
on syyta huomata, etta kieltojen sijaan siirtymista paastottomiin ja va-
hapaastoisiin polttoaineisiin energiantuotannossa voitaisiin tukea myos
esimerkiksi hiilidioksidin verotuksella, mika tukisi paastottomien ja va-
hapaastoisten polttoaineiden kilpailukykya energiantuotannossa.

Edella todetun ohella Helsingin kaupunki, Helen Oy:n osakkeiden omis-
tajana, keskittyy tassa lausunnossaan kivihiilen kieltamisen aikatauluun
ja siita Helen Oy:lle mahdollisesti aiheutuvien taloudellisten seurausten
kompensoimiseen ja sen juridiseen arviointiin.

Hallituksen esitysluonnoksessa esitetaan kivihiilen energiakayton kiel-

tamista 1.5.2029 lukien. Kivihiilen kieltdmisen merkittavimmat taloudel-
liset vaikutukset energialaitosten omistajille muodostuvat energialaitos-
ten ennenaikaisista korvausinvestoinneista, ennenaikaisista laitteisto-

jen kaytosta poistoista ja lisainvestoinneista nyKkyisiin laitteistoihin. Hel-
singin kaupunki haluaa kiinnittdd huomiota siihen, etta esitetyn aikatau-
lun vuoksi kiellon taloudelliset vaikutukset vaihtelisivat energialaitoksit-
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tain riippuen siita, milloin niiden kivihiilta kayttavat laitokset ja niihin teh-
dyt investoinnit ovat kayttdikansa paassa. Taman vuoksi kielto asettaa
energialaitosten omistajat eriarvoiseen asemaan.

Energialaitosten omistajille osoitettu kompensaatio olisi yksi keino tasa-
ta kiellon taloudellisia vaikutuksia markkinatoimijoille ja asettaa markki-
natoimijat yhdenvertaiseen asemaan. Helsingissa kivihiilta energiantuo-
tannossa kayttavat Helen Oy:n Hanasaaren ja Salmisaaren voimalai-
tokset. Esitysluonnoksessa esitetyn kiellon taloudelliset vaikutukset
Helsingissa kohdistuisivat erityisesti Helen Oy:n Salmisaaren voimalai-
tokseen, missa kustannuksia syntyisi sahkon ja lammon yhteistuotanto-
laitoksen (CHP) ennenaikaisesta korvaamisesta. Kivihiilen kieltdaminen
tarkoittaisi Helen Oy:lle muita markkinatoimijoita painavampia taloudel-
lisia vaikutuksia.

Helsingin kaupunki toteaa, etta kivihiilta kayttavat voimalaitokset ovat
Helen Oy:n omistuksessa, eivat Helsingin kaupungin omistuksessa, ku-
ten esitysluonnokseen on kirjattu. Helsingin kaupungin nakemyksen
mukaan Helen Oy nauttii perustuslain mukaista omaisuudensuojaa
omistajastaan erillisena oikeushenkiléna riippumatta siita, etta sen osa-
kekannan omistaa Helsingin kaupunki.

Helsingin kaupunki kiinnittda huomiota lisaksi kilpailuneutraliteettia kos-
keviin nakokohtiin seka valtiontukisaantelyn asettamiin reunaehtoihin
kompensaation maksamiselle siindkin tapauksessa, etta Helen Oy:n ei
kaupungin nakemyksesta poiketen katsottaisi julkisomisteisuuden
vuoksi nauttivan perusoikeussuojaa. Helsingin kaupungin nakemyksen
mukaan kompensaatio on kohdistettava yhdenvertaisin perustein kaikil-
le voimalaitosten omistajille nilden omistustaustasta riippumatta.

Helen Oy:n omaisuudensuoja ja asema energianlaitosten omistajana

Esitysluonnoksessa on todettu, ettd kysymys kiellon takia maksettavis-
ta korvauksista voi perustuslain omaisuudensuojasaannoksen kannalta
ylipaataan nousta vain siltad osin kuin kaytosta poistettavien laitosten
omistajina on sellaisia yksityisia tahoja, joiden omaisuus tuotantolaitok-
sen muodossa nauttii perustuslain 15 §:ssa turvattua omaisuudensuo-
jaa. Esitysluonnoksessa on perustellusti huomioitu, ettd Euroopan neu-
voston ihmisoikeussopimuksen ensimmaisen lisdpoytakirjan 1 artiklan
mukaisesti luonnollisten henkildiden lisaksi myos oikeushenkilolla on
oikeus nauttia rauhassa omaisuudestaan. Niin ikdan esitysluonnokses-
sa on todettu, ettd kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden muodos-
taessa suojan vahimmaistason, ulottuu perustuslain 15 §:n mukainen
omaisuudensuoja luonnollisten henkildiden ohella myos oikeushenkilGi-
hin kuten osakeyhtioihin.
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Edella kirjatusta oikeushenkilon omaisuudensuojan tunnustamisesta
poiketen esitysluonnoksessa on paadytty kuitenkin johtopaatokseen,
ettei Helen Oy muista osakeyhtidista poiketen nauttisi perustuslaillista
omaisuudensuojaa. Se seikka, ettd Helen Oy:n osakekannan omistaa
Helsingin kaupunki, aiheuttaisi esitysluonnoksen mukaan sen, ettei hii-
len energiakaytdn kiellon vaikutuksia olisi tarpeen tarkastella Helen
Oy:n omaisuudensuojan kannalta, koska kunnan omaisuus ei nauti
omaisuudensuojaa.

Helsingin Energia -liikelaitos on yhtiditetty Helen Oy:ksi muun muassa
kuntalain yhtidittamisvelvoitteen vuoksi vuonna 2015. Kun kivihiilta
kayttavia voimalaitoksia ei omista Helsingin kaupunki, vaan Helen Oy,
joka on markkinoilla toimiva osakeyhtio, on kaupungin ndkemyksen
mukaan asiaa arvioitava toisin. Helen Oy tuottaa ja tarjoaa palvelujaan
ympari Suomen markkinaehtoisesti erittain kilpaillulla energiamarkkinal-
la. Helen Oy:ta ei voida pitaa julkisoikeudellisena yhteisona, silla sen
toiminnassa ei ole kyse kaupungin palvelujen tuottamisesta yhtiomuo-
dossa, eika Helen Oy hoida julkisoikeudellisia tehtavia tai muuten kayta
julkista valtaa.

Esitysluonnoksessa esitettya kantaa siita, ettei Helen Oy nauttisi perus-
tuslaillista omaisuudensuojaa, ei esityksessa perustella tarkemmin,
mutta oletettavasti kanta perustuu niin kutsuttuun valilliseen perusoi-
keussuojaoppiin, jossa oikeushenkildn omaisuudensuoja rakentuu oi-
keushenkilon taustalla olevien luonnollisten henkildiden omaisuuden-
suojan kautta. Esitysluonnoksessa kaupungin osakeomistuksen vuoksi
voimalaitokset on rinnastettu suoraan kuntaomisteisiksi ja omistajien li-
saksi myods muiden osakeyhtion sidosryhmien kuten velkojien suojan-
tarve ja oikeudet suhteessa yhtioon ja sen omaisuuteen on jatetty tay-
sin vaille huomiota. Yhtidon omaisuus koostuu tavanomaisesti paitsi yh-
tion toiminnan tuottamasta voitosta, myos yhtioon vieraan ja oman paa-
oman ehdoin tehdyista sijoituksista. Mikali osakeyhtion perusoikeus-
suojan arvioimisessa pitaydytaan valillisessa perusoikeussuojaopissa,
tulisi suojaa arvioida osakkeenomistajien lisaksi myos muiden osakeyh-
tion sidosryhmien kuten velkojien nakokulmasta. Kaikki osakeyhtioon
liittyvat varallisuusoikeudelliset sidosryhmat huomioiden muodostuu va-
lillisen oikeussuojan oppi epaselvaksi ja riittamattomaksi erityisesti se
huomioiden, millaisia taloudellisia oikeuksia osakeyhtion sidosryhmilla
on.

Valillisen suojan opissa sivuutetaan taysin osakeyhtion omaisuuden it-
senaisyys seka sen toiminnallinen itsenaisyys ja erillisyys omistajis-
taan. Osakeyhtidlain 1 luvun 2 §:n mukaisesti osakeyhtid on osakkee-
nomistajistaan erillinen oikeushenkild, joka syntyy rekisterdimisella.
Osakkeenomistaja ei ole vastuussa yhtion velvoitteista. Osakeyhtio

Postiosoite

PL 1

00099 HELSINGIN KAUPUNKI
kaupunginkanslia@hel.fi

Kayntiosoite Puhelin Y-tunnus Tilinro
Pohjoisesplanadi 11-13 +358 9 310 1641 0201256-6 F10680001200062637
Helsinki PL 1 Faksi Alv.nro
http://www.hel.fi/lkaupunginkanslia +358 9 655 783 F102012566



Helsingin kaupunki
Kaupunginhallitus

Esityslista 30/2018 4 (7)

Asia/7
13.08.2018

omistaa itsenaisesti oman omaisuutensa. Osakkeen omistaminen ei
tuota osakkeenomistajalle suoraan maaraysvaltaa yhtion omaisuuteen,
vaan maaraysvalta on yhtion toimielimilla. Osakeyhtion oikeudet ja vel-
vollisuudet ovat erillisia osakkeenomistajan oikeuksista ja velvollisuuk-
sista.

Valillisen suojan oppi ei johda tyydyttavaan lopputulokseen, minka
vuoksi osakeyhtion tulee katsoa nauttivan omaisuudensuojasta suo-
raan oikeushenkiloon kohdistuvana perusoikeutena. Tata puoltaa myos
Euroopan ihmisoikeussopimuksessa ja -tuomioistuimen oikeuskaytan-
ndssa omaksuttu kanta, jossa nimenomaisesti oikeushenkilon tulee itse
valittaa siihen kohdistuneesta perusoikeusloukkauksesta. Myos perus-
tuslakivaliokunnan lausuntojen perusteella omaisuudensuojaa on ar-
vioitu valittomasti oikeushenkil6a suojaavana, minka lisaksi oikeuskir-
jallisuudessa (ks. esim. Lansineva 2002 s. 196) omaisuudensuojan on
katsottu suojaavan oikeushenkildita yleisena oikeusperiaatteena, joka
velvoittaa julkista valtaa kunnioittamaan omaisuutta. Niin ikaan esitys-
luonnokseen liitetyn OTT Guimaraes-Purokosken esittaman nakemyk-
sen mukaan omaisuudensuojan valittdmana subjektina voi olla oikeus-
henkild. Naiden ohella se seikka, ettei perustuslain sdanndsta tule tul-
kita kapea-alaisemmin kuin Euroopan ihmisoikeussopimusta, puoltaa
nakemysta, ettd oikeushenkilét, Helen Oy mukaan luettuna, nauttivat
valitonta omaisuudensuojaa.

Edella mainituista seikoista johtuen on arvioitava, kuinka voimakkaana
omaisuudensuojan puuttumisena Kivihiilen kielto nahdaan ja tayttaako
se mahdollisesti pakkolunastukseen rinnastettavan kayttdoikeuden ra-
joituksen kriteerit. Poyryn ty6- ja elinkeinoministeriolle laatimassa ra-
portissa on todettu, etta yksinomaan kivihiilta kayttavia voimaloita ei oli-
si kivihiilen kaytolle lailla asetettavan kiellon johdosta mahdollista kayt-
taa niiden teknis-taloudellisen kayttdajan loppuun saakka, vaan niita
jouduttaisiin poistamaan kaytosta. Helsingin kaupunki viittaa talta osin
Guimaraes-Purokosken esittamaan nakdkantaan, jonka mukaan jo toi-
minnassa olevissa laitoksissa, joissa kivihiilté ei ole mahdollista teknis-
taloudellisesti jarkevalla tavalla korvata muualla polttoaineella, on kysy-
mys niin voimakkaasta puuttumisesta laitoksen omistajan omaisuuden-
suojaan, etta toimenpiteen voi tosiasiallisilta vaikutuksilta katsoa rin-
nastuvan omaisuuden pakkolunastukseen, jolloin omistajalle on mak-
settava taysi korvaus. Mikali kivihiili voidaan teknis-taloudellisesti jarke-
valla tavalla korvata muulla polttoaineella, ei kyse ole pakkolunastuk-
seen rinnastettavasta kayttooikeuden rajoituksesta, jolloin korvaus voi
koskea valttamattomia ja teknis-taloudellisesti jarkevia investointeja tar-
peellisten muutosten aikaansaamiseksi.

Kilpailuneutraliteettia ja valtiontukia koskevat nakokohdat
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Helsingin kaupunki kiinnittda huomiota siihen, etta esitysluonnoksessa
ei ole huomioitu kilpailuoikeudellisia nakdkulmia. Kilpailuneutraliteettia
koskevien edellytysten huomioiminen johtaa lopputulokseen, jonka mu-
kaan kompensaatiota hiilen kieltamisesta on joka tapauksessa makset-
tava yhtalaisin perustein kaikille voimalaitosten omistajille riippumatta
siita, katsotaanko Helen Oy:n nauttivan perustuslaillista omaisuuden-
suojaa vaiko ei. Helen Oy:n poissulkeminen kompensaation edunsaa-
jista vaaristaisi markkinaa ja olisi markkinatoimijoiden yhdenvertaisen
kohtelun nakokulmasta ongelmallista.

Energiantuotantomarkkinoilla Helen Oy:n asema rinnastuu yksityisten
energiayhtididen asemaan ja se kilpailee niiden kanssa. Kuntalaki edel-
lyttda kuntia yhtidittamaan kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvan
toiminnan. Helsingin kaupunki korostaa esitysluonnokseen liitetyn Gui-
maraes-Purokosken lausuntoonsa kirjaamaa huomioita siita, etta asian
jatkovalmistelussa on otettava huomioon, etta yhtiditettyjen aiempien
kunnallisten laitosten kilpailullinen asema rinnastuu yksityisten omista-
mien voimalaitosten asemaan. Guimaraes-Purokoski on edelleen to-
dennut, etta yhtiditettyjen julkisomisteisten yhtididen asettaminen kor-
vausten saamisen suhteen yksityisomisteisista yhtidsta poikkeavaan
asemaan on ongelmallista.

Kilpailuneutraliteetti maaritellaan kilpailulakia koskevassa hallituksen
esityksessa (HE 40/2013 vp, s. 1.) julkisen ja yksityisen elinkeinotoi-
minnan tasapuolisiksi toimintaedellytyksiksi. Kilpailuneutraliteetilla tar-
koitetaan myos kaikkia niita toimenpiteita, joilla tasapuolisia toimintae-
dellytyksia pyritaan edistamaan.

Lainsaadannon ja viranomaistoiminnan tulee taata tasapuoliset kilpai-
luolosuhteet seka julkis- etta yksityisomisteiselle yhtidlle. Kilpailuneutra-
liteettivaatimuksen on katsottu suojaavan myos julkisomisteisia yhtioita,
eika julkisomisteista yhtiota voida syrjia yksityisiin toimijoihin nahden.
(HE 32/2013 s. 28). Tasapuolisten toimintaedellytysten turvaamiseksi
mahdollista korvausta arvioitaessa kompensaatio on kohdennettava
yhdenvertaisin perustein kaikille energialaitosten omistajille.

Mikali Helen Oy suljetaan korvauksensaajien ulkopuolelle muiden ener-
gialaitoksen omistajien saadessa korvausta, on kyse kielletysta valtion-
tuesta. Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan
mukaisesti jasenvaltion myontama taikka valtion varoista muodossa tai
toisessa myonnetty tuki, joka vaaristaa tai uhkaa vaaristaa kilpailua
suosimalla jotakin yritysta tai tuotannonalaa, ei sovellu sisamarkkinoille
silta osin kuin se vaikuttaa jasenvaltioiden valiseen kauppaan. Kielle-
tyksi valtiontueksi katsottavan taloudelliseen toimintaan kohdistuvan
tuen tulee tayttaa kaikki seuraavat kriteerit: sen on oltava myonnetty
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Esittelijan perustelut

julkisista varoista, tuen on oltava kohdistettu valikoivasti, sen tulee vaa-
ristda tai uhata vaaristaa kilpailua seka silla tulee olla vaikutusta jasen-
valtioiden valiseen kauppaa. Kahden ensimmaisen kriteerin tayttymisen
arviointi olisi tassa tapauksessa selvaa ja tuen kohdistuessa vain osalle
markkinatoimijoista tayttyisivat molemmat kriteerit. Kilpailun vaaristymi-
sen mahdollisuus riittda kolmannen kriteerin tayttymiseen, eika kilpailun
tosiallista vaaristymista ole velvollisuutta osoittaa. Edellytyksen voidaan
katsoa nain tayttyvan aina, kun jokin taloudellinen toimija saa valtion
varoista myonnetyn tuen muodossa etua, jota muut toimijat eivat saa,
ja tukea saaneen asema markkinoilla paranee tuen myo6ta muihin ver-
rattuna. Neljannen kriteerin voidaan katsoa tayttyvan, koska kyse on ni-
menomaisesti energiamarkkinasta.

Edella kirjatuin perustein Helsingin kaupunki katsoo, etta esityksen val-
mistelun lahtokohtana tulee olla kompensaation maksaminen kaikille
energialaitosten omistajille. Helen Oy:ta ei voida sulkea pois mahdolli-
sen korvauksen edunsaajista silla perusteella, ettd sen osakekannan
omistaa Helsingin kaupunki.

Ty06- ja elinkeinoministerid on lahettanyt lausuntokierrokselle luonnok-
sen hallituksen esitykseksi laiksi hiilen energiakayton kieltamisesta. Mi-
nisterion asettama maarapaiva lausunnon antamiselle sahkoisessa lau-
suntopalvelussa (lausuntopalvelu.fi) on 16.8.2018.

Luonnoksessa ehdotetaan saadettavaksi laki hiilen energiakayton kiel-
tamisesta. Esitysluonnoksen mukaan hiilen kaytté sahkon tai lammon
tuotannon polttoaineena olisi kielletty 1.5.2029 lukien.

Kivihiilen kieltamista koskevan arvioinnin lisaksi asiassa on kysymys
siita, tulisiko energialaitosten omistajien saada korvaus siita syysta, et-
ta kiellon voimaantulon takia teknisesti kayttokelpoinen laitos jouduttai-
siin poistamaan kaytosta tai siita syysta, etta voimalaitoksessa kaytet-
tavan kivihiilen korvaaminen muulla polttoaineella aiheuttaa investointi-
kustannuksia.

Hiilen kayton kieltaminen energiantuotannossa merkitsee energialaitok-
sen omistajan kannalta perustuslain 15 §:n mukaisen omaisuudensuo-
jan rajoitusta seka puuttumista perustuslain 18 §:n mukaiseen elinkei-
nonvapauteen. Kiellon voidaan katsoa tayttavan pakkolunastuksen tun-
nusmerkiston.

Esitysluonnoksen mukaisesti, mikali kivihiilen kayttoa koskeva kielto tu-
lisi voimaan vuonna 2030, kohdistuisivat vaikutukset todennakdisesti
lahinna Helsinkiin ja Vaasan seudulle, joissa jouduttaisiin tekemaan en-
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nenaikaisia investointeja kivihiilen korvaamiseksi. Poyryn tyo- ja elin-
keinoministeridlle laatiman raportin mukaisesti kivihiilen kielto vuonna
2030 johtaisi Salmisaaren CHP-laitoksen ennenaikaisiin korvausinves-
tointeihin seka kiellon toteutuessa jo vuonna 2025 lisaksi Salmisaaren
kivihiilta kayttavan lampdokattilan ennenaikaiseen korvaukseen ja enne-
naikaisen kaytdsta poiston myota taloudellisiin vaikutuksiin.

Kiellolla olisi merkittavia taloudellisia vaikutuksia Helen Oy:lle, jonka
osakekannan Helsingin kaupunki omistaa, minka vuoksi Helsingin kau-
punki pitaa tarpeellisena tuoda esiin kantansa erityisesti kompensaatio-
kysymyksen osalta.

Lausunto annetaan vastaamalla lausuntopalvelu.fi:ssa julkaistuun lau-

suntopyyntdon.
Esittelija

kansliapaallikkd

Sami Sarvilinna
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