Utlatande GrUU 24/2021 rd— RP 40/2021 rd

Grundlagsutskottet

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lagar om findring av avfallslagen och
vissa lagar som har samband med den

Till miljoutskottet

INLEDNING
Remiss

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lagar om &ndring av avfallslagen och vissa
lagar som har samband med den (RP 40/2021 rd): Arendet har remitterats till grundlagsutskottet
for utlatande till miljoutskottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- regeringssekreterare Jussi Kauppila, miljoministeriet
- professor Olli Méenpéa

- professor Elina Pirjatanniemi.

Skriftligt yttrande har 1dmnats av
- professor (emeritus) Teuvo Pohjolainen.

PROPOSITIONEN

I propositionen foreslas det att avfallslagen, miljoskyddslagen, kemikalielagen och strafflagen
andras.

Lagarna avses trdda i kraft den 1 juli 2021. Propositionen hanfor sig till den andra tilliggsbudget-
propositionen for 2021 och avses bli behandlad i samband med den.

I motiveringen till lagstiftningsordningen beddms lagforslagen mot bland annat grundlagens 20 §
om ratt till en sund miljo, 18 § om néringsfrihet, 15 § om egendomsskydd och 80 § om utfardande
av forordningar och foreskrifter.

Regeringen anser att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning. Men den rekom-
menderar att grundlagsutskottet bedomer de lagstiftningslosningar som ndmns i motiveringen till
lagstiftningsordningen och de konstitutionella grunderna fér dem.
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

(1)1 propositionen foreslés det att avfallslagen, miljoskyddslagen, kemikalielagen och straffla-
gen dndras. En del av de foreslagna édndringarna ér nddvéndiga for att genomfora EU:s avfallspa-
ket och forordningen om lénglivade organiska fororeningar, och en del foljer av nationella be-
hov. Genom forslagen genomfors ockséa de produktforbud och mérkningskrav som ingér i direk-
tivet om minskning av vissa plastprodukters inverkan pa miljon.

(2)Den gillande avfallslagen har kommit till med grundlagsutskottets medverkan (GrUU 58/
2010 rd). Med avseende pa de grundlaggande fri- och rittigheterna gar lagen i forsta hand ut pé att
fullfolja ansvaret for miljon enligt 20 § i grundlagen. Bestimmelserna kan framfor allt anses ut-
gora en strivan att fullgdra det allménnas skyldighet enligt grundlagens 20 § 2 mom. och 19 § 3
mom. att tillforsdkra alla en sund miljo och att frédmja befolkningens hélsa (GrUU 58/2010 rd, s.
2).

Bestimmelser pa ldgre nivd dn lag

(3)1 propositionen ingar sammanlagt 34 forslag till bestimmelser i vilka statsradet bemyndigas
att genom forordning utfirda ndrmare bestimmelser som kompletterar lagen. I synnerhet forsla-
get gillande avfallslagen grundar sig i vésentlig grad pé delegering av lagstiftningsbehorighet.
Bestdmmelserna méste séledes bedomas utifran 80 § 1 mom. i grundlagen. Enligt det momentet
har statsradet rétt att utfarda forordningar med stdd av ett bemyndigande i grundlagen eller i na-
gon annan lag. Bestimmelser om grunderna for individens réttigheter och skyldigheter och om
fragor som enligt grundlagen i dvrigt hor till omradet for lagstifining ska dock utfardas genom
lag. I sin praxis har utskottet krivt att bemyndiganden att utfarda forordning ska vara exakta och
noggrant avgransade (se t.ex. GrUU 45/2016 rd, s. 4/11).

(4)Det ér typiskt for avfallslagstiftningen och miljolagstiftningen i allménhet att detaljerna till
stor del lampligen regleras i forfattningar pa ldgre niva an lag (se t.ex. GrUU 10/2014 rd, s. 3,
GrUU 58/2010 rd, s. 3, GrUU 11/1999 rd, s. 2). Detta beror i stor utstrickning pa att bestimmel-
serna behover vara synnerligen detaljerade och av teknisk karaktér. Dessutom behovs bemyndi-
gandena nir Europeiska unionens relativt omfattande och detaljerade lagstiftning ska genomfor-
as (se dven GrUU 45/2016 rd, s. 4).

(5)Dérfor har grundlagsutskottet i sina beddmningar av den géllande avfallslagen ansett att det
pa grund av bestdmmelsernas sirdrag dr fornuftigt att regleringen av producentens skyldigheter
till vésentliga delar sker genom forordning. Som faktorer som talar fér mindre stréinga deleger-
ingsbestdmmelser nimnde utskottet behovet av produktvisa bestimmelser och att skyldigheterna
géller niringsidkare inom specifika branscher. Men utskottet har ocksé pépekat att bemyndigan-
dena inte ens i dessa fall kan vara helt 6ppna bl.a. 1 frdga om grunderna for skyldigheterna. Enligt
utskottet har det med tanke pa bedomningen av exaktheten varit relevant om det behdvs till ex-
empel produktvisa bestimmelser och att skyldigheterna giller néringsidkare inom specifika bran-
scher (GrUU 1/2004 rd, s. 2).

(6) Utskottet lyfter fram 15 § i lagforslag 1, som foreskriver att statsradet genom foérordning kan
utfirda nidrmare bestimmelser om bland annat kommunens, producentens, fastighetsinnehava-
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rens och avfallsinnehavarens skyldighet att ordna separat insamling av avfall, dir kraven kan skil-
ja sig &t mellan olika omraden med hénsyn till omrédets befolkningstdthet, méngden avfall som
uppkommer, atervinningsmojligheterna och de miljokonsekvenser och kostnader som separat in-
samling ger upphov till.

(7) Grundlagsutskottet anser att jimlikheten som tryggas i 6 § i grundlagen inte i sig hindrar att
lokala sirforhallanden beaktas, sérskilt mot bakgrund av bestimmelsen om ansvar for miljon i
grundlagens 20 § (se GrUU 45/2016 rd, s. 5). Den foreslagna bestimmelsen géller dock till denna
del ocksé den uppgift som éldggs kommunerna. Enligt 121 § 1 mom. i grundlagen &r Finland in-
delat i kommuner, vilkas forvaltning ska grunda sig pa sjélvstyrelse for kommunens invénare. En-
ligt 121 § 2 mom. i grundlagen ska bestimmelser om uppgifter som aldggs kommunerna utfirdas
genom lag. Enligt forarbetena till grundlagen dr det forenligt med kommuninvanarnas sjalvsty-
relse att kommunen sjélv ska kunna besluta om uppgifter som den atagit sig med stod av sjélv-
styrelsen och att kommunen i 6vrigt kan tilldelas uppgifter endast genom lag (RP 1/1998 rd, s.
176). Grundlagsutskottet noterar ocksé att bestimmelserna i grundlagen direkt begrénsar tolk-
ningen av bemyndigandebestdammelser och innehéllet i bestimmelser och foreskrifter som utfar-
das med stod av bemyndigandena. Darmed gar det inte att genom forordningar och bestimmelser
utfirda allménna rattsregler om grunderna for individens réttigheter och skyldigheter eller om an-
dra fragor som hor till omradet for lag (se t.ex. GrUU 10/2016 rd, s. 5, GrUU 10/2014 rd, s. 3/ och
GrUU 58/2010 rd, s. 3/I—II). Regleringen bor preciseras vid behov.

(8) Kommunen foreslas fa befogenhet att i de avfallshanteringsforeskrifter den meddelar med
stod av 91 § utvidga den separata insamlingen genom att bestdimma striktare ansvarsgranser an
enligt férordningen om det med beaktande av lokala omsténdigheter behdvs for att fullgora skyld-
igheten enligt 15 § 1 mom. I avfallshanteringsforeskriften far det ocksé bestimmas om frivillig
separat insamling for fastighetsinnehavaren, och dé ska kommunen pé begéran ordna separat in-
samling fran fastigheten. A andra sidan kan kommunen for viss tid, hogst fem ar i taget, avvika
fran ansvarsgranserna enligt forordningen i lindrigare riktning om nagon av forutséittningarna for
avvikelse enligt 15 § 2 mom. uppfylls.

(9)I motiveringen till lagstiftningsordningen i propositionen (s. 190) hénvisas det till att den fo-
reslagna forfattningsstrukturen ar osedvanlig. Det stér ocksa att det inte finns nagon tydlig norm-
hierarkisk ordning mellan de férordningar som utférdas med stdd av avfallslagen och de kommu-
nala avfallshanteringsforeskrifterna, utan de kompletterar varandra. Grundlagsutskottet delar inte
uppfattningen att det saknas en normhierarki. Enligt grundlagens 80 § 2 mom. kan dven andra
myndigheter genom lag bemyndigas att utfarda rattsnormer i bestdmda frdgor, om det med hén-
syn till féremalet for regleringen finns sérskilda skél och regleringens betydelse i sak inte kréaver
att den sker genom lag eller férordning. Tillimpningsomréadet for ett sddant bemyndigande ska
vara exakt avgrinsat. Principerna i grundlagens 80 § géller framst statliga myndigheter men en-
ligt forarbetena till grundlagsreformen ocksa delegering av lagstiftningsbehdrighet till kommu-
nerna (RP 1/1998 rd, s. 134/1), se d&ven GrUU 45/2016 rd, s. 5). Grundlagens 107 § foreskriver att
om en bestdmmelse i en forordning eller nagon annan forfattning pé lagre niva dn lag strider mot
grundlagen eller ndgon annan lag, far den inte tillimpas av domstolar eller andra myndigheter.
Utskottet féster statsradets uppmérksamhet vid att forslagen till bestimmelser ska granskas pa be-
horigt sétt i motiveringen till lagstiftningsordningen. I det nu aktuella sammanhanget har utskot-
tet dock ingenting att anmérka pé innehéllet i den foreslagna regleringen.
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Avtalsforhallandenas varaktighet

(10) Det finns ett dubbelt system for transport av avfall som kommunen ansvarar fér: kommunen
kan ordna transporten centraliserat eller besluta att dverfora bestillning av transport till fastig-
hetsinnehavarna. Enligt 35 § 1 mom. i den géllande avfallslagen ska kommunen se till att trans-
porten av det avfall som den ansvarar for ordnas frén en mottagningsplats som fastighetsinneha-
varen ordnat (fastighetsvis avfallstransport). Kommunen kan ordna transporten antingen som av-
fallstransport som kommunen ordnar i enlighet med 36 § i avfallslagen eller som avfallstransport
som fastighetsinnehavaren ordnar i enlighet med 37 § i avfallslagen (tidigare avfallstransport en-
ligt avtal).

(11)Det foreslas nu att kommunens mdjlighet att dverfora organiseringen av fastighetsvis avfall-
stransport pé fastighetsinnehavarens ansvar slopas i fraga om transport av fast kommunalt avfall
som samlas in separat. Kommunen ska ordna transporten av sadant avfall fran fastigheterna.
Dock foreslas det att mojligheten for kommunen att besluta att transporten ska ordnas antingen av
kommunen eller fastighetsinnehavaren (det dubbla systemet) ska kvarstd oférandrad i frdga om
blandat kommunalt avfall och slam frén slamavskiljare och slutna tankar.

(12)Om det nér lagen triader i kraft inom kommunen anvénds avfallstransport som fastighetsin-
nehavaren ordnar for annat &n blandat kommunalt avfall eller slam frén slamavskiljare och slutna
tankar, ska avfallstransporterna enligt lagforslaget tidigast inom tvé ar och senast inom tre ar fran
lagens ikrafttrddande 6vertas av kommunen i fraga om bioavfall och senast den 1 juli 2023 i fraga
om annat fast kommunalt avfall. Om kommunen beslutar att 6verga till kommunalt anordnad av-
fallstransport i stéllet for avfallstransport som fastighetsinnehavaren ordnar, ska det enligt det f6-
reslagna 37 § 2 mom. i beslutet faststéllas nér den avfallstransport som fastighetsinnehavaren ord-
nar upphor, vilket far vara tidigast tre ar efter det att beslutet fattades.

(13)Enligt motiveringen till forslaget ingriper den foreslagna regleringen i géllande avtalsforhal-
landen, vilket dr av betydelse med tanke pa 15 § i grundlagen. Det grundlagsfista egendomsskyd-
det tryggar ocksa kontinuiteten i avtalsrelationer, 4&ven om forbudet mot att ingripa retroaktivt i
avtalsrelationers okrankbarhet inte dr absolut i grundlagsutskottets praxis (GrUU 42/2006 rd, s. 4/
I, GrUU 63/2002 rd, s. 2/11, GrUU 37/1998 rd, s.2/1). Avtalsfriheten och avtalens bestandighet ar
kopplade till skyddet for parternas beréttigade forvantningar (se t.ex. GrUU 42/2006 rd, s. 4,
GrUU 21/2004 rd, s. 3, och GrUU 33/2002 rd, s. 3). I sin praxis har grundlagsutskottet tolkat det
sa att det i skyddet for berdttigade forvéntningar ingér en rétt att lita pa att lagstiftningen om vik-
tiga réttigheter och skyldigheter i avtalsforhallandet dr bestdende och att dessa fragor dérfor inte
kan regleras pa ett sitt som urholkar parternas réttsliga stdllning i oskélig grad (GrUU 42/2006 rd,
s.4/1, och GrUU 21/2004 rd, s. 3/I). Ocksa nér utskottet har ansett det vara mdjligt att ingripa i av-
talen retroaktivt har utskottet bedomt forslaget utifrén de allménna villkoren for inskrankningar
av de grundlidggande fri- och réttigheterna, som att lagstiftningen ska ha ett godtagbart syfte och
vara proportionerlig (se sammanfattningsvis GrUU 36/2010 rd, s. 2/1I).

(14)Enligt grundlagsutskottet presenteras godtagbara grunder for den foreslagna regleringen.
Relevant for den konstitutionella beddmningen ar ocksa att avfallstransportdren i egenskap av
tjansteproducent verkar inom en mycket reglerad sektor (GrUU 17/2021 rd, stycke 138, se dven
GrUU 15/2018 rd, s. 58, GrUU 56/2005 rd, s. 2). Enligt grundlagsutskottets vedertagna praxis
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kan foretag som bedriver verksamhet pé en starkt reglerad marknad pé grund av vigande allmén-
na intressen inte med fog forvénta sig att lagstiftningen under alla omsténdigheter forblir ofor-
andrad (GrUU 56/2005 rd och GrUU 31/2006 rd).

(15)]1 fraga om mojligheten att hdva avtal om avfallstransport har grundlagsutskottet i samband
med att avfallslagen stiftades ansett det vara viktigt att det 1 lagen foreskrivs om en tillrdcklig
overgangsperiod (t.ex. 3—4 &r), sa att de foretag som transporterar avfall har tid pa sig att anpas-
sa verksambheten till de fordndrade forhallandena (GrUU 58/2010 rd, s. 6). Utskottet har ocksé an-
sett det mojligt att i samband med en omorganisering av ett helt verksamhetsomréde inom social-
och hélsovarden genom lag direkt hidva sjuktransportavtal som géller en viss tid. Enligt utskottet
fanns det dock skl att forlanga den foreslagna tvaariga 6vergangsperioden (GrUU 41/2010 rd, s.
4—5).

(1 6)Grundlagsutskottet papekar att de nu foreslagna dvergangstiderna inte till alla delar ar sdr-
skilt 1dnga. Den foreslagna regleringen &r dock inte problematisk med tanke pa 15 § i grundlagen,
i synnerhet med beaktande av naringsidkarnas verksamhetsmdjligheter dven efter reformen.

(17)Vid beddmningen av hur allvarligt intranget i egendomsskyddet &r ska det enligt regering-
ens proposition bland annat beaktas att &ndringen beror ett litet antal foretag (ca 100). Grundlags-
utskottet instimmer inte i den uppfattning som framgar av motiveringen att det faktum att be-
gransningen av de grundldggande fri- och rittigheterna endast géller en liten malgrupp &r en
grund som ska beaktas vid beddmningen av om begrinsningen dr proportionerlig.

Straffbestimmelser

(18) Avfallslagens 147 § 2 mom. foreskriver om brott mot avfallslagen. Bestimmelsen &r en sé
kallad straffbestimmelse in blanco. Av orsaker som hanfor sig till legalitetsprincipen bor man
forhalla sig avvaktande till sddana (t.ex. GrUU 10/2016 rd, s. 8, GrUU 31/2002 rd, s. 3, GrUU 15/
1996 rd, s. 2/11, och GrUU 20/1997 rd, s. 3/I1). Utskottet understrok i samband med reformen av
de grundldggande fri- och réttigheterna att malet bor vara att de kedjor av bemyndiganden som
blankettbestimmelserna kréver ér exakt angivna och att de materiella bestimmelser som utgor ett
villkor for straftbarhet avfattas med den exakthet som krévs av straffbestimmelser och att det av
det normkomplex som bestimmelserna ingér i framgér att brott mot dem ar straffbart. Ocksé i den
bestimmelse som inbegriper sjilva kriminaliseringen bor det finnas en saklig beskrivning av den
gérning som avses bli kriminaliserad (GrUB 25/1994 rd, s. 8/II). I nyare praxis har utskottet an-
sett att en precisering i bestimmelserna in blanco ér ett villkor for att lagforslaget ska kunna be-
handlas i vanlig lagstiftningsordning (GrUU 10/2016 rd, s. 8—9). Ocksa nér bestimmelsen rék-
nar upp de gérningsformer som kan vara straffbara har utskottet i sin praxis ansett att det behovs
preciseringar genom mer exakta hdnvisningar och rekvisitelement (GrUU 53/2018 rd, s. 3, GrUU
14/2018 rd, s. 21).

(19)Med tanke pé exaktheten pekar utskottet pad den foreslagna regleringen i 147 § 2 mom. 20
punkten i avfallslagen. Dér stér det att den som uppsatligen eller av oaktsamhet bryter mot eller
forsummar en begrinsning, ett forbud, ett krav, en foreskrift eller en skyldighet som anges i en
forordning av statsrddet som utfardats med stod av de bestimmelser som anges i 20 punkten ska
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domas for brott mot avfallslagen. Jamfort med den géllande regleringen foreslés det att punkten
dndras sa att den mer exakt beskriver de straffbara gérningsformerna.

(20)Enligt grundlagsutskottets uppfattning ar regleringen i 147 § 2 mom. 20 punkten inte i sig
problematisk i konstitutionellt hinseende. Men bestdimmelserna bor preciseras ytterligare efter-
som de géller s manga olika slag av gérningsformer.

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstifiningsordning.

Helsingfors 4.6.2021
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemela sd
medlem Outi Alanko-Kahiluoto grona
medlem Bella Forsgrén grona
medlem Jukka Gustafsson sd

medlem Maria Guzenina sd

medlem Mikko Kinnunen cent
medlem Mats Lofstrom sv

medlem Wille Rydman saml

medlem Ari Torniainen cent

medlem Heikki Vestman saml
medlem Tuula Viitdinen sd

erséttare Juha Pylvés cent

erséttare Mirka Soinikoski grona
ersittare Juhana Vartiainen saml.

Sekreterare var

utskottsrad Mikael Koillinen.
utskottsrad Liisa Vanhala.
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