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lagar som  har samband med den
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skottet.
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PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar en ny avfallslag och dnd-
ringar i miljoskyddslagen pa grund av reglering-
en kring avfall och avfallshantering.

Syftet med propositionen &r att modernisera
lagstiftningen inom avfallssektorn sd att den
motsvarar de fordndringar som skett sedan den
géllande avfallslagen stiftades. Det ror sig om
Finlands och Europeiska unionens prioritering-
ar inom avfallssektorn, férdndringar i den natio-
nella lagstiftningen och EU-rétten, omvarldsfor-
andringar inom avfallssektorn och samhaéllet i
allménhet. Syftet ar ocksa att se over lagstift-
ning sa att den motsvarar grundlagens krav.

Genom den foreslagna avfallslagen faststélls
det att prioriteringsordningen for avfallshante-
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ring ska iakttas. Samtidigt foreskrivs det om at-
girder som syftar till att minska avfallets méngd
och skadlighet, 6ka materialatervinningen och
annan atervinning av avfall och minska behand-
lingen av avfall pd deponier. Ndrmare bestim-
melser om bl.a. atervinnings- och materialéter-
vinningsmaélen for olika avfallsslag och om be-
grinsningar i behandlingen av avfall pa deponi-
er far utfirdas genom foérordning av statsradet.
Ansvaret och skyldigheterna i samband med
ordnande av avfallshanteringen fér kommunalt
avfall och for kasserade produkter som omfattas
av producentansvarssystemet revideras, och be-
stimmelserna om dem preciseras. Kommunens
olika uppgifter i egenskap av myndighet och ser-
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viceproducent inom avfallshanteringen fortydli-
gas. Den stéllning som avfallshanteringsbolag
har nér de samigs av kommuner och bildats for
att skota kommunernas lagstadgade serviceupp-
gifter inom avfallshanteringen ska preciseras,
och kommunernas mdojligheter att utdva dgar-
styrning 6ver dem stdrkas. Dessutom foreslar re-
geringen bestimmelser om bland annat produ-
centansvar, effektivare tillsyn over att avfalls-
lagstiftningen f6ljs och kommunala avfallsav-
gifter.

Lagarna avses trada i kraft ett ar efter det att
de har blivit stadfésta.

Propositionen innehéller omfattande motiv
om lagstiftningsordningen. Dér granskas be-
stimmelserna med avseende pa de grundliggan-
de fri- och réttigheterna, ndrmare bestdmt med

avseende pa grundlagens bestimmelser om an-
svar for miljon (20§), egendomsskydd (15 §),
ndringsfrihet (18 § 1 mom.), jimlikhet (6 §),
rattsskydd (21 §), hemfrid och skydd for person-
uppgifter (10 §), foreningsfrihet (13 §) och den
straffrittsliga legalitetsprincipen (8 §). Vidare
har bestimmelserna granskats i ljuset av grund-
lagens bestdmmelser om utfidrdande av forord-
ningar och delegering av lagstiftningsbehorig-
het (80 §), kommunal sjélvstyrelse (121 §) och
overforing av forvaltningsuppgifter (124 §). En-
ligt propositionsmotiven kan lagforslagen be-
handlas i vanlig lagstiftningsordning. P4 grund
av de statsforfattningsrittsliga synpunkterna pa
propositionen har regeringen dndd ansett det
vara Onskvért att ett utlaitande om propositionen
begirs av grundlagsutskottet.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Allmdnt

Regeringen foresldr en ny avfallslag och vissa
dndringar av bestimmelserna om avfall och av-
fallshantering i annan lagstiftning. Oversynen
innebédr en modernisering av avfallsbestimmel-
serna, sarskilt med beaktande av hur EU:s av-
fallsregler utvecklats. Ett av de uttryckliga syf-
tena med Oversynen dr att lagstiftningen ska lig-
ga i linje med grundlagens krav.

Det viktigaste syftet med avfallslagstiftning-
en dr att forhindra fara eller skada for hidlsan och
miljon, att minska avfallets méngd och skadlig-
het, att frimja ett hdllbart utnyttjande av naturre-
surserna, att sdkerstdlla en fungerande avfalls-
hantering och att forhindra nedskridpning. Ge-
nom avfallslagen inférs prioriteringsordning
inom avfallshanteringen i enlighet med EU-lag-
stiftningen. Syftet &r att minska avfallsmdngden
och avfallets skadlighet, 6ka materialatervin-
ningen och annan tervinning av avfall och att
minska avfallsbehandlingen pé& deponierna.
Med avseende pa de grundldggande fri- och ratt-
tigheterna rér det sig frimst om det ansvar for
miljon som avses i 20 § i grundlagen. De fore-
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slagna bestimmelserna kan framfor allt anses ut-
gora en strdvan att fullgora det allmédnnas skyl-
dighet enligt grundlagens 20 § 2 mom. och 19 §
3 mom. att tillférsékra alla en sund miljo och att
framja befolkningens hélsa.

Propositionsmotiven innehéller ett synnerli-
gen omfattande och grundligt avsnitt om lag-
stiftningsordningen. Utskottet kan i det stora
hela instimma i regeringens synpunkter och
kommer séledes bara att gora padpekanden om
vissa normgivningsbemyndiganden nir det gil-
ler verforing av offentliga forvaltningsuppgif-
ter och ndringsfrihet.

Bemyndiganden att utfdrda forordning

Enligt propositionsmotiven (s. 46) dr avsikten
att bestimmelserna om allmédnna skyldigheter
och principer pa omradet avfall och avfallshan-
tering ska bli mer exakta sd att de "utgdr en till-
ricklig grundbestimmelse for mer detaljerade
bestimmelser som ska utfdrdas av statsrddet i
form av forordningar om vissa avfallsslag eller
avfallshanteringsmetoder eller andra liknande
dgmnen". Aven den nya avfallslagen bygger dock
till vésentliga delar pa delegering av lagstift-
ningsbehorighet (jfr GrUU 15/1993 rd och



GrUU 1/2004 rd). Bestimmelserna maste sdle-
des granskas utifrdan 80 § 1 mom. i grundlagen.
Enligt det momentet har statsradet ritt att utfar-
da forordningar med stdd av ett bemyndigande i
grundlagen eller i ndgon annan lag. Bestimmel-
ser om grunderna for individens rittigheter och
skyldigheter och om fragor som enligt grundla-
gen 1 Ovrigt hor till omradet for lagstiftning ska
dock utfirdas genom lag. Grundlagsutskottet har
i sin praxis i praktiken kravt att normgivningsbe-
myndigandena ska vara exakta och noggrant av-
gransade.

Ocksa mer generellt dr det typiskt for avfalls-
lagstiftningen och milj6lagstiftningen att detal-
jerna till stor del ldmpligen regleras i forfatt-
ningar pd ldgre nivd dn lag (se t.ex. GrUU
11/1999 rd, s. 2/T). Det beror i stor utstrickning
pa att bestimmelserna behover vara synnerligen
detaljerade och av teknisk beskaffenhet. Dessut-
om behovs bemyndigandena nér Europeiska uni-
onens relativt omfattande och detaljerade lag-
stiftning ska genomforas. I ett sammanhang av
detta slag 4r det motiverat att utfiarda bestimmel-
ser om skyldigheter som varierar beroende pa
typ av verksamhet eller avfall genom férord-
ning, eftersom bestimmelserna pa lagnivad an-
nars skulle bli onddigt detaljerade och fallspeci-
fika. Darfor har grundlagsutskottet i sina bedém-
ningar av den géllande avfallslagen ansett att det
pa grund av bestimmelsernas sirdrag ar fornuf-
tigt att regleringen av producentens skyldighe-
ter till vdsentliga delar sker genom forordning.
Som faktorer som talar for mindre stridnga dele-
geringsbestimmelser ndmnde utskottet behovet
av produktvisa bestimmelser och att skyldighe-
terna géller niringsidkare inom specifika bran-
scher (GrUU 1/2004 rd, s. 2). Men utskottet har
ocksd papekat att bemyndigandena inte ens i
dessa fall kan vara helt 6ppna bl.a. i friga om
grunderna for skyldigheterna. Utskottet har
dessutom i fraga om avfallslagstiftning och ock-
sd annan miljolagstiftning erinrat om att bestam-
melserna i grundlagen under alla omsténdighe-
ter direkt begrdnsar tolkningen av bemyndigan-
debestdimmelser och innehéllet i bestimmelser
som utfdrdas med stdd av bemyndigandena. Dér-
med gar det inte att genom forordning utfarda
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allménna réttsregler om fradgor som hor till om-
radet for lag (se t.ex. GrUU 1/2004 rd, s. 2/I, och
GrUU 44/2010 rd, s. 4).

Med beaktande av bestimmelsernas sirdrag
ar de foreslagna normgivningsbemyndigandena
huvudsakligen tillrdckligt exakta. Utskottet vill
emellertid ta upp bestdimmelserna i 8 § i den f0-
reslagna avfallslagen. Bestimmelserna dr pro-
blematiska framfor allt pa grund av att den prio-
riteringsordning som avses i 1 mom. trots den
forpliktande ordalydelsen i momentet ("I all
verksamhet ska f6ljande prioriteringsordning
iakttas") enligt propositionsmotiven (s. 75) 1 for-
sta hand dr programmatisk. Av detta foljer ett
asymmetriskt forhdllande mellan de grundldg-
gande bestdmmelserna och normgivningsbe-
myndigandet i 3 mom.: de programmatiska
grundbestimmelserna kan kompletteras med
forpliktande reglering pd férordningsnivd. D&
blir kontentan den att bestimmelser om indivi-
dens skyldigheter bara finns i forordning. Ett sa-
dant sétt att lagstifta uppfyller inte de krav som
utskottet stillt pd noga avgrinsning och exakt-
het i sin praxis nir det géller 80 § 1 mom. i
grundlagen. Dessutom papekar utskottet att den
som bryter mot bestimmelserna i en forordning
som utfardats med stéd av 8 § 3 mom. i lagfor-
slaget enligt 147 § 2 mom. 17 punkten i samma
forslag ska doémas till boter for brott mot av-
fallslagen. De foreslagna bestimmelserna blir i
sa fall problematiska ockséd med avseende pé den
straffréttsliga legalitetsprincipen i 8 § i grundla-
gen. Den innefattar ett krav pa att brottsrekvisi-
tet for varje brott ska uttryckas tillrdckligt exakt
i lag for att det utifrdn bestimmelsens lydelse
ska ga att férutse om en viss atgird eller forsum-
melse ar straffbar (GrUU 40/2002 rd, s. 7, och
GrUU 12/2010 rd, s. 3/1).

Dérfor anser utskottet det vara nodvéandigt att
8 § 1 den foreslagna avfallslagen preciseras med
en bestimmelse om grunderna for skyldigheter-
na. Lagen méste dtminstone kompletteras med
en grundliggande bestdmmelse om skyldighe-
ten att iaktta prioriteringsordningen samt om vad
som dé ska beaktas och vem som omfattas av
forpliktelsen. De behdvliga normgivningsbe-
myndigandena kan d4 formuleras sé att de avser
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utfdrdande av ndrmare bestimmelser. Det ar ett
villkor for att lagforslaget ska kunna behandlas i
vanlig lagstiftningsordning.

Enligt den foreslagna 10 § i avfallslagen far
statsradet utfdrda ndrmare bestimmelser om vis-
sa 19 § nimnda produktions- och produktkrav
som giller dem som tillverkar produkter, sldp-
per ut dem pa marknaden och distribuerar dem.
Enligt 10 § 2 punkten far forordningbestdmmel-
serna ocksa gélla forbud mot, begransning av el-
ler villkor for tillverkning, utsldppande pa mark-
naden, utforsel och anvéndning av produkten.
Sédan lagstiftning later forstd att betydande for-
bud och skyldigheter som géller verksamhetsut-
Ovare bara kommer att finnas i forordningar. En
forutsittning for att forbud, begrénsningar eller
villkor ska kunna uppstéllas &r emellertid att det
uppkommer avfall nir produkten tillverkas, an-
vinds eller kasseras och att avfallet har konsta-
terats eller pa goda grunder kan forvintas med-
fora ndgon avsevird oldgenhet eller svarighet for
avfallshanteringen eller fara eller skada for hil-
san eller miljon. Bestimmelsen formuleras
lampligen sa att det framgar att myndigheterna
far bestimma om foérbud, begrinsningar och vill-
kor, om forutsdttningarna for detta uppfylls.
Dessa grundbestimmelser kan sedan komplette-
ras med behdvliga bemyndiganden att utfirda
forordning

Statsradet far med stod av den foreslagna 67 §
utfirda forordning om vissa skyldigheter som
géller producenter och producentsammanslut-
ningar nér det giller att genomfora EU-réttsak-
ter om producentansvar. Lagforslaget innehaller
ingen grundbestimmelse i frdga om detta. Ut-
skottet pdpekar att detta bemyndigande ger moj-
lighet att utfédrda férordningar med bestdmmel-
ser som enligt 80 § 1 mom. i grundlagen ska ut-
fardas genom lag.

Avfallshantering

Enligt det foreslagna 4 kap. i avfallslagen ar det i
forsta hand avfallsinnehavaren som ska ordna
avfallshanteringen. Enligt bestimmelserna i 5
kap. dr det emellertid kommunen som ska ordna
avfallshanteringen nér det géller avfall frdn bo-
ende och visst jaimforbart kommunalt avfall.

Kommunen har ocksa ansvaret for avfallshante-
ringen av annat avfall, om privata tjinster inte
finns att tillgd och avfallet tekniskt sett lampar
sig for kommunens avfallshanteringssystem.
Lagforslagets 6 kap. innehaller bestimmelser
om producentens ansvar att ordna med avfalls-
hantering. Detta ansvar géller sérskilt angivna
produkter som producenten sldppt ut pd markna-
den.

Kommunens ansvar for avfallshanteringen &r
ett sétt att se till att det finns fungerande och &n-
damalsenlig avfallshantering. Detta dr ett mal
som faller tillbaka pé de grundldggande rittighe-
terna i frdga om miljon och jimlikhetsprincipen.
Kommunens uppgifter i friga om avfallshante-
ring utgdr en omfattande helhet som pé det sétt
som anges i1 propositionsmotiven ska betraktas
som en offentlig forvaltningsuppgift enligt
grundlagens 124 §.

Kommunen kan enligt 43 § 1 mom. i den f6-
reslagna avfallslagen besluta att verfora den for
kommunen foreskrivna mottagningen, transpor-
ten och behandlingen av avfall, faktureringen av
avfallsavgifter och avfallsrddgivningen samt till
dessa omedelbart anknytande administrativa
uppgifter som inte omfattar utovning av offent-
lig makt till ett bolag som bildats for andamaélet
och som kommunen &ger tillsammans med an-
dra kommuner. Sammantaget dr de operativa av-
fallshanteringsuppgifterna en offentligt forvalt-
ningsuppgift som i ljuset av 124 § 1 grundlagen
gér att overfora till ett kommunégt bolag pa det
sitt som foreslas. Lagforslagets 43 § 2 mom.
innehaller lampliga bestimmelser om de allmén-
na forvaltningslagar som ska tillimpas pé de an-
stillda vid det kommunidgda bolaget nir de utfor
offentliga forvaltningsuppgifter.

Utskottet vill &ndd peka pa att kommunens
mdojlighet att sjdlv svara for avfallshanteringen
eller att 6verfora uppgiften till ett bolag som fle-
ra kommuner dger i vissa fall 1 praktiken kan
leda till en situation som inte dr dnskvérd vare
sig med tanke pad grundlagens bestimmelse om
miljoansvar eller med tanke pd néringsfriheten.
Detta dr fallet i synnerhet om kommunen eller ett
kommunégt bolag skdter hanteringen, trots att
privata foretag till vissa delar skulle kunna till-



handahalla battre metoder for avfallshantering
med avseende pé genomforande av prioriterings-
ordningen. Utskottet anser att miljoutskottet bor
overvdga om denna aspekt kan beaktas i lagstift-
ningen.

Férbudet forsvarar producentordnad avfalls-
hantering

Andra dn producenter far enligt det foreslagna
47 § 1 mom. "ordna avfallshantering av produk-
ter som omfattas av producentansvaret eller till-
handahalla fastighetsinnehavare eller andra av-
fallsinnehavare tjanster med anknytning till den
bara om det inte forsvarar for producenten att
fullgdra sina avfallshanteringsskyldigheter". I 2
mom. sdgs det att tjinster med anknytning till
ateranviandning av produkter och férberedelse av
ateranviandning inte omfattas av forbudet.

Bestdmmelserna maste beddomas mot den i
grundlagens 18 § 1 mom. tryggade néringsfrihe-
ten.

Syftet med begrinsningen &r att sdkra produ-
centens forstahandsritt att ordna avfallshante-
ring for avfall som ligger inom producentansva-
ret. Detta behovs for att systemet med producen-
tansvar ska kunna fungera effektivt. Det finns
alltsd en godtagbar orsak till bestimmelserna
med tanke pa de grundldggande fri- och rattighe-
terna. De dr ocksd vilavvigda, sirskilt om man
beaktar att de inte begrinsar andra aktorers rétt
att bjuda ut tjanster som géller ateranvdndning
av produkter eller forberedelse av ateranvind-
ning. Daremot &r det allmédnna kravet pa att inte
forsvara producentens mojligheter att fullgora
sin skyldighet relativt vagt med avseende pé kra-
vet att inskrédnkningar i de grundldggande fri-
och réttigheterna ska vara exakta och noga av-
gransade. Utifrdn det dr det inte mdjligt att for-
utse tillrackligt exakt nér andra 4n producenten
har rdtt att ordna eller tillhandahélla de avfalls-
hanteringstjénster som avses. Déarfor méste 47 §
1 mom. i den foreslagna avfallslagen preciseras
visentligt genom att ange de fall dér avfallshan-
tering som ordnas eller tillhandahélls av ndgon
annan inte forsvarar fullgérandet av producen-
tens skyldigheter i frdga om avfallshantering.
Alternativt kan man ange de fall dér sadan verk-
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samhet forsvarar fullgdrandet och ddrmed &r for-
bjuden. Om bestimmelsen dndras pd detta sétt
kan lagforslag 1 behandlas i vanlig lagstiftnings-
ordning.

Godkdinnande for registrering och inforande i
register

Den foreslagna avfallslagens 11 kap. innehaller
bestimmelser om ett avfallshanteringsregister
(94—100 §) och ett producentregister (101—
107 §). Den som vill bedriva verksamhet maste
godkénnas for registrering i avfallshanteringsre-
gistret. Det krdvs i och for sig inte registrering i
producentregistret for att verksamhet ska kunna
inledas, men en producent som later bli att re-
gistrera sig kan med stéd av 131 § 1 mom. i lag-
forslaget bli skyldig att betala forsummelseav-
gift och med stdd av 128 § 2 punkten kan en pro-
ducent forbjudas att pd marknaden slédppa ut pro-
dukter som omfattas av producentansvaret, tills
producenten har godkénts for anteckning i eller
antecknats i producentregistret.

Grundlagsutskottet har konstitutionellt jim-
stéllt registreringsplikter av detta slag med till-
standsplikt och granskat siddana bestimmelser
med avseende péd niringsfriheten enligt 18 § 1
mom. i grundlagen (GrUU 19/2009 rd, s. 2—3,
GrUU 15/2008 rd, s. 2—3, GrUU 9/2005 rd, s.
2—3, GrUU 45/2001 rd, s. 2—3, och GrUU
24/2000 rd, s. 2). Forslaget uppfyller huvudsak-
ligen de krav som utskottet tidigare i sin praxis
stéllt pa registerbestimmelser. Men en sak bor
uppmaérksammas.

Grundlagsutskottet har ndmligen i sin praxis i
fraga om reglering av néringsverksamhet ansett
att aterkallande av ett tillstdnd dr en myndighets-
atgird som ingriper kraftfullare i individens
rittsliga stillning dn avslag pd en ansékan om
tillstand. Darfor har utskottet ansett att det for att
lagstiftningen ska vara proportionerlig &r nod-
vindigt att mojligheten att dterkalla tillstand
kopplas till allvarliga eller vésentliga forseelser
eller forsummelser och till att eventuella an-
markningar och varningar till tillstdndshavaren
inte har lett till att bristerna i verksamheten har
korrigerats (se t.ex. GrUU 31/2006 rd, s. 2,
GrUU 8/2006 rd, s. 3/1I, och GrUU 48/2005 rd,
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s. 2/1). Samma krav géller for aterkallande av re-
gistrering.

Villkoren for &terkallande av ett godkdnnan-
de for registrering i 99 § i den foreslagna av-
fallslagen uppfyller dessa krav. Daremot beho-
ver villkoren i 107 § 1 mom. for att aterkalla ett
godkdnnande for anteckning i producentregist-
ret skirpas s att ett godkdnnande kan aterkallas
bara vid visentliga eller upprepade férsummel-
ser av skyldigheterna (jfr GrUU 9/2005 rd, s. 3).

Ovriga fragor

Forsummelseavgift. Bdde 131—133 § och 140 §
i den foreslagna avfallslagen innehéller bestdm-
melser om en forsummelseavgift som ska info-
ras inom tillsynen 6ver avfallshanteringen. Den-
na typ av avgifter av pafoljdskaraktir som pa-
fors genom ett administrativt forfarande ldmpar
sig enligt utskottets mening i och for sig vl for
tillsynen &ver avfallslagstiftningen. Det ar en-
kelt att pavisa forsummelser inom den foreslag-
na avgiftens tillimpningsomrade och det krivs
inte heller ndgra utredningstekniska metoder.
Den forsumlige ska innan avgift pafors ges en
anmérkning om hur féorsummelsen kan réttas till
och paféljden undvikas. Avgiften kan ocksa
jdmkas eller under vissa forutsittningar behover
ingen avgift paforas. Darfor har pafdljden i for-
sta hand en avskridckande effekt. Utskottet anser
emellertid att man med tanke pa kravet pa pro-
portionalitet kan ifrdgasétta att forsummelseav-
giften dr minst 500 euro dven for vissa forsum-
melser som &r att anse som synnerligen ringa
(sarskilt underlatenhet att medféra registerut-

drag eller transportdokument enligt 131 § 2
mom. 4 och 5 punkten).

Overgdngsbestimmelser. Enligt 149 § 5 mom. i
den foreslagna avfallslagen ska en kommun dir
ordnad avfallstransport som avses i 1993 ars av-
fallslag vid den nya lagens ikrafttrddande ord-
nas som avfallstransport enligt avtal inom fem ar
frén ikrafttrddandet ordna transporten i dverens-
stimmelse med 36 eller 37 § i den nya lagen.

Bestdmmelsen dr formulerad sd att det dr svért
att sluta sig till om meningen &r att géra det moj-
ligt for kommunerna att direkt med stod av lag
upphéva ett avtal mellan parterna under den av-
sedda femérsperioden. Om detta &r fallet ska det
tydligt framga av lagen. Det 4r d4 med avseende
pa skyddet av de berdttigade forvantningar som
gér tillbaka pd 15 § i1 grundlagen viktigt att lagen
ocksd innehéller bestimmelser om en tillrdcklig
och relativt ldng 6vergangsperiod, sa att de fore-
tag som transporterar avfall har tid pa sig att an-
passa verksamheten till de fordndrade forhallan-
dena (jfr GrUU 41/2010 rd, s. 4—S5). En siddan
tillracklig dvergdngsperiod kan vara till exem-
pel 3—4 ar. Ocksé dvergangstiden enligt 152 § 1
mom. bor forldngas pa motsvarande sitt.

Stillningstagande
Grundlagsutskottet meddelar

att lagforslagen kan behandlas i vanlig
lagstiftningsordning, men lagférslag 1
bara om utskottets konstitutionella an-
mdrkningar till 8 § och 47 § 1 mom. be-
aktas pd behdrigt sdtt.
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Helsingfors den 18 februari 2011

I den avgoérande behandlingen deltog

ordf. Kimmo Sasi /saml Ville Niinisto /grona
vordf. Jacob Séderman /sd Mikaela Nylander /sv
medl. Tuomo Hénninen /cent Johanna Ojala-Niemel4 /sd
Ulla Karvo /saml Veijo Puhjo /vénst
Elsi Katainen /cent Tuulikki Ukkola /saml
Kari Kérkkiinen /kd Antti Vuolanne /sd
Elisabeth Nauclér /sv ers. Hannu Hoskonen /cent.

Sekreterare var

utskottsrad Petri Helander.
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