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PROPOSITIONEN

Syftet med propositionen dr att se dver vatten-
lagstiftningen i enlighet med regeringsprogram-
met. | propositionen foreslés att det stiftas en ny
vattenlag och att de dndringar som foljer av det-
ta gors 1 6vrig lagstiftning.

Vattenlagens bestimmelser om ritten till all-
ménnyttjande ska kvarstd oforédndrade. Nagra
smdrre dndringar foreslds i bestimmelserna om
tillstdndsplikt och tillstdndsprovning i anslut-
ning till vattenhushallningsprojekt. Forhands-
tillsynen 6ver sma vattenhushéllningsprojekt ef-
fektiviseras genom en utvidgad tillimpning av
ett anméalningsforfarande.

Bestdmmelserna om utnyttjande av vatten-
kraft kvarstar i huvudsak oforédndrade. I bestim-
melserna om uttag av vatten foreslds inte nagra
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betydande éindringar. Foretridesordningen for
uttag av vatten foreslas dock bli dndrad sé att den
betonar foretrddet for lokala uttagsbehov. An-
vindningen av systemet med skyddsomraden for
vattentdkter utvidgas. Bestimmelserna om vat-
tenrdttsliga sammanslutningar forenhetligas.
Inga dndringar foreslds i myndighetssystemet.
Syneforrattning och slutsyn frangds. I ovrigt
kvarstdr forfarandena enligt vattenlagen i hu-
vudsak i nuvarande form. Det ska bli ldttare att i
efterhand se over vattenhushallningstillstand. I
lagen foreslds dessutom bestdmmelser om en
mojlighet att bestimma att ett vattenhushall-
ningstillstdnd ska upphora att gilla.

Lagarna foreslds trdda i kraft ett halvt ar efter
det att de har blivit stadfésta.

Version 2.0
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Regeringen dryftar i propositionsmotiven hur
de olika réttigheterna i vattenlagen forhaller sig
till grundlagens 15 § om egendomsskydd och hur
vissa bestimmelser forhaller sig till grundla-
gens 20 § 1 mom. om ansvar for miljén och 20 §
2 mom. om medborgarmedverkan. Dessutom be-
domer regeringen forslaget till vattenlag mot
grundlagens 10 § om hemfridsskydd och 21 § om
rattsskydd. Regeringen for ocksé ett brett reso-
nemang kring lagen frdn 1961 om beviljade av
vissa rdttigheter med avseende & nyttjande av

vattendrag. Den ar en fullmaktslag som stiftats i
grundlagsordning. Med st6d av den dr den nuva-
rande vattenlagen i kraft som vanlig lag. Reger-
ingen menar att fullmaktslagen med vissa ute-
slutningar kan fortsitta vara i kraft och anser
foljaktligen att forslaget till ny vattenlag och de
ovriga lagforslagen i propositionen kan behand-
las i vanlig lagstiftningsordning. Men pé grund
av de konstitutionella aspekterna anser regering-
en det dock vara onskvirt att utlatande begirs av
grundlagsutskottet.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Forslaget till ny vattenlag

Allmdnt

Vattenlagen ar en allmén vattenhushallningslag
som innehdller kriterier for olika typer av pro-
jekt som péverkar vattenmiljon. I propositions-
motiven (s. 43) sdgs det att ett syfte med lagen &r
att trygga en dndamalsenlig och fornuftig an-
vindning av vattentillgdngarna och vattenmil-
jOn pa sa sitt att olika intressen sammanjdmbkas.
Ett annat syfte &r att forebygga olika slags skad-
liga verkningar som vattentillgdngarna och vat-
tenmiljon medfor. Det tredje syftet r att forbatt-
ra vattentillgdngarnas och vattenmiljons till-
stand.

Generella syften av det hér slaget harmonie-
rar vdl med 20 § 1 mom. i grundlagen, dir det
sdgs att var och en bér ansvar for naturen och
dess méngfald samt f6r miljon och kulturarvet.
Men noggrannare betraktat dr forslaget till ny
vattenlag i manga avseenden problematiskt.

Grundproblemen med férslaget

Det definitivt storsta problemet med forslaget dr
att det bygger pa vattenlagen fran 1961 (se pro-
positionsmotiven s. 219), vilket framgér av mo-
tiven over hela linjen. Nar man ldser bestimmel-
serna fir man det intrycket att lagforslaget be-
retts utan att bedoma vilket behov samhillet har

av alla vattenhushéllningsprojekt som regleras
dir och utan att viga genomfOrarnas intressen
mot t.ex. mark- och vattenigarnas ur ett dagsak-
tuellt perspektiv. I sjilva verket har forsok inte
gjorts att anpassa lagen till de fordndringar som
skett under de 50 senaste &ren i den réttsliga mil-
jon. Det hir manifesteras i att behandlingen av
hela vattenlagen i vanlig lagstiftningsordning
bottnar i en 50 &r gammal fullmaktslag. Det i sin
tur aterspeglas i att motiven ar ganska summa-
riskt hdllna. Pa det hela taget motsvarar férfaran-
det enligt grundlagsutskottets mening inte en
modern och bra lagberedning.

Det innehéllsligt storsta problemet i lagforsla-
get dr det centrala begreppet "vattenhushall-
ningsprojekt". Enligt 1 kap. 3 § 1 mom. 9 punk-
ten avses med det ett projekt dir det pé ett vat-
ten- eller markomrdde genomfors en dtgérd eller
anvinds en anldggning pa ett sdtt som kan inver-
ka pa yt- och grundvattnet, vattenmiljon eller
vattenhushéllningen eller pd anvédndningen av
ett vattenomrdde. Belysande for begreppets
bredd &r att lagforslaget ticker in sd fullstédndigt
inkommensurabla projekt som att bygga en
brygga eller ett bathus som stracker sig in pa en
annans vattenomrade (den foreslagna 2 kap. 5 §)
och skyldighet att underhalla dammanléggning-
ar (den foreslagna 2 kap. 9 § och motiven pa s.
55). Det framgar néstan aldrig av paragrafen el-
ler motiven om projektet fir genomforas endast i
allmént intresse eller om dven privat intresse ir
tillatet. Som det framgar av 2 kap. 12 § och mo-



tiven till den (s. 57) &r vattenhushallningstill-
standen i regel permanenta, och f6ljaktligen att
den ritt till annans omrade och dér befintliga
byggnader som beviljas den projektansvarige
ocksd i regel permanent.

Sammantaget sett innebédr detta konstitutio-
nellt att man i bedémningen av bestimmelserna
utifran grundlagens 15 § om egendomsskydd ror
sig allt mellan reglering av anvidndning av egen-
dom till begrinsningar enligt 15 § 1 mom. av
egendomsskyddet, som bér bedémas mot de ge-
nerella kriterierna for begransningar i de grund-
laggande fri- och rittigheterna. Det tredje fallet
ar projekt som styrs av allménintresset och som
krdver expropriation. De omfattas ganska sa
klart av grundlagens 15 § 1 mom. om expropria-
tion.

Den fjarde kategorin bestir av fall dir den
permanenta nyttjanderétten tydligt leder till en
konstellation av expropriationstyp men dér pro-
jektet inte genomfors pa grund av ett allménin-
tresse utan av privat intresse. Sddana situationer
kan uppstd t.ex. med stdd av den foreslagna
2 kap. 12 § eller 6 kap. 6 §. I den juridiska litte-
raturen har sddana fall kallats ren expropriation.
Inom juridiken har man ansett att det inte finns
ndgon tydlig bestimmelse som ger svaret pé fra-
gan om en begridnsningsatgird innebdr ren ex-
propriation eller inte. Det krdver alltid en sam-
manhallen bedomning dér relevanta faktorer kan
vara bl.a. hur speciell begrinsningen ir, hur all-
omfattande vérdeforlusten pd egendomen blir
till foljd av atgdrden och hur ekologiskt eller an-
nars skadlig den verksamhet dr som ska begréin-
sas. Dessutom kan bedémningen paverkas t.ex.
hur rimlig atgdrden &r och hur tungt syftet med
begriansningen ér.

Grundlagsutskottet har tidigare tagit fasta pa
begreppet ren expropriation fraimst nir det géllt
forsskydd (se GrUU 21/1993 rd, GrUU 4/1990
rd, GrUU 8/1986 rd och GrUU 18/1982 rd). I de
fallen ansdg utskottet att ett lagfést férbud mot
att anvinda och utnyttja egendom bor till konse-
kvenserna jamstéllas med expropriation av egen-

I ge Lénsineva, Pekka: Perusoikeudet ja varallisuussuh-
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dom, eftersom det skulle innebéra att den ekono-
miskt viktigaste anvindningsformen av egendo-
men forbjuds helt och permanent i vissa vatten-
drag. Utskottet menade att kravet pa ett allméint
behov uppfylldes i de da aktuella fallen. Dessut-
om pekade utskottet pa den visentliga koppling-
en mellan expropriation och full ersittning.

Utskottet har noterat att 13 kap. 1 och 11 § i
forslaget till vattenlag utgér fran full ersittning,
i vissa fall t.o.m. en storre erséttning dn sa. Ut-
skottet vill med hénvisning till sin tidigare prax-
is komma med tvad kommentarer. For det forsta
formulerades de ovanndmnda stdndpunkterna
innan den i kapitlet om de grundldggande fri-
och rittigheterna ingdende grundldggande rittig-
heten till miljon stiftades. For det andra vill ut-
skottet poéngtera att inte ens full ersdttning kan
garantera vanlig lagstiftningsordning, om t.ex.
bestimmelserna om villkoren for inlésen av
egendom dr mycket vaga (som de t.ex. i den f6-
reslagna 2 kap. 12 § &r enligt utskottets mening).

Pa det hela taget innehéller vattenlagsforsla-
get ndgot som man kan kalla en glidande bestam-
melseskala for ingrepp 1 egendomsskyddet. Ef-
tersom regeringen inte i detalj bedomt lagforsla-
get mot grundlagen, ger propositionen inte ett
fullgott underlag att géra denna beddmning i
riksdagen.

Detaljsynpunkter

Skydd for hemfriden. 1 14 kap. 3 § i forslaget
finns bestimmelse om ritt att fd upplysningar
och gora inspektioner. I 1 mom. anges vilka &t-
géarder tillsynsmyndigheten eller en av denna
forordnad tjansteman eller tjdnsteinnehavare har
ritt att vidta i tillsynssyfte. Listan i momentet
upptar bl.a. ritten att gora inspektioner och un-
dersdkningar och att fa tilltrdde till platser dér
verksamhet bedrivs. I 2 mom. sédgs det att sddan i
1 mom. avsedd rétt som inte dr forknippad med
utdvning av offentlig makt har ocksé andra per-
soner som tillsynsmyndigheten har forordnat.
Utskottet anser att en tillsynsuppgift redan i sig
alltid ar "forknippad" med utévning av offentlig
makt. Darfor saknar tillimpningsomradet for
2 mom. substans. Momentet bér med andra ord
strykas. Om momentet trots allt anses nodvéan-
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digt, bor andra 4n tjinstemén ges status som as-
sisterande personal.

Enligt 3 mom. far atgérder enligt 1 mom. vid-
tas i hemfridsskyddade utrymmen bara om det dr
nddvindigt for att skydda liv, hilsa, egendom,
sdkerhet eller miljon eller om tillsynsmyndighe-
ten har grundad anledning att misstdnka att det
forekommit brott mot vattenlagen eller villkor,
bestimmelser, dldgganden, forbud eller férord-
nanden som meddelats med stdd av den. Bestim-
melsen dr betydelsefull med tanke p& hemfrids-
skyddet i 10 § 1 mom. i grundlagen. Enligt
3 mom. i den paragrafen kan det genom lag be-
stimmas om atgdrder som ingriper i hemfriden
och som &r nddvindiga for att de grundldggande
fri- och réttigheterna ska kunna tryggas eller for
att brott ska kunna utredas. Mot denna bakgrund
bor bestimmelsen preciseras pé tre punkter av
konstitutionella skil. For det forsta méste siker-
het bindas samman med personlig sékerhet en-
ligt 7 § 1 grundlagen, eftersom allméin sdkerhet
inte dr en grundldggande rittighet. For det andra
ar det battre att koppla den senare delen av in-
spektionsrdtten samman med straffbara gérning-
ar. For det tredje bor bestimmelsen tydliggdras
sd att det uteslutande dr myndigheter som fér
gora inspektioner i hemfridsskydda utrymmen
(se GrUU 30/2010 rd, s. 9), eftersom en inspek-
tion av det hir slaget innebédr betydande utdv-
ning av offentlig makt och sddana uppgifter far
endast tjinstemén ha enligt grundlagens 124 §.

Tvangsmedlemskap och tvingsdeltagande. Det

foreslagna 12 kap. innehaller bestimmelser om
vattenrittsliga sammanslutningar. En sédan
sammanslutning kan enligt 1 § bildas for dik-
ning enligt 5 kap., bestdende dndring av medel-
vattenstandet enligt 6 kap., vattenreglering en-
ligt 7 kap. och timmerflottning enligt 9 kap. 12 §
1 mom. stér det att medlemmar i en vattenrétts-
lig sammanslutning &r dgarna av de fastigheter
som drar nytta av ett projekt som avses i1 §, an-
véndarna av konstruktioner som hor till projek-
tet och dvriga nyttotagare. Som regeringen pape-
kar i motiven (s. 160) kan en medlem inte sjilv
besluta om uttrdde ur sammanslutningen, utan

det att medlemskapet avslutas dr uttryckligen
kopplat till att nyttan upphor.

Det ar alltsd frdga om tvangsmedlemskap,
som bor beddmas mot foreningsfriheten i grund-
lagens 13 § 2 mom. Enligt férarbetena till dver-
synen av de grundliggande rdttigheterna géller
foreningsfriheten i forsta hand sa kallade ideella
foreningar. Bestimmelsen hindrar inte att man
bildar offentligrittsliga foreningar med en of-
fentlig uppgift. Det dr ocksd mdjligt att genom
lag bestimma om medlemskap i en sddan foren-
ing. I den proposition som ledde till dndring av
de grundldggande fri- och réttigheterna ansag re-
geringen trots allt att bestimmelsen om foren-
ingsfrihet talar for en aterhdllsam instdllning till
tvangsmedlemskap (se RP 309/1993 rd, s. 64).

Aven om det i forteckningen dver vattenhus-
héllningsprojekt i 12 § 1 mom. inte dr frdga om
direkta "offentliga uppgifter", bestéar de trots allt
mestadels av storskaliga projekt. Darfor kan de
inte minst pd grund av miljovirden anses vara
till den grad forenade med ett allmént intresse att
bestimmelsen om tvingsmedlemskap inte utgdr
ndgot konstitutionellt problem

Kontrollskyldighet. 1 3 kap. om tillstandsplikti-
ga vattenhushallningsprojekt foreskriver 11 §
om kontrollskyldighet. Enligt 1 mom. ska den
projektansvarige i tillstandet &ldggas att kontrol-
lera vilka konsekvenser projektet har. Vidare
star det i momentet att tillstindsmyndigheten el-
ler "en av denna forordnad myndighet" kan &lag-
ga flera tillstdndshavare att gemensamt kontrol-
lera konsekvenserna av sin verksambhet.

Hiar kan alltsd en myndighets befogenheter
enbart grunda sig pd en annan myndighets for-
ordnande. En bestdimmelse av detta slag ér pro-
blematisk med hansyn till 2 § 3 mom. i grundla-
gen som séger att all utévning av offentlig makt
ska bygga pa lag. Dérfor bor bestimmelsen kom-
pletteras med de 6vriga myndigheter som kan ut-
farda det i momentet avsedda forordnandet (se
GrUU 35/2008 rd, s. 3).

Forslaget till fullmaktslag

Den gillande vattenlagen stiftades pa sin tid i
vanlig lagstiftningsordning. Detta 14t sig gora



ndr man samtidigt med vattenlagen stiftade en
lag om beviljande av vissa réttigheter med avse-
ende & nyttjande av vatten (266/1961). Lagen ar
en fullmaktslag som géller som undantagslag.
Den stiftades for att vattenlagen pd manga punk-
ter var oforenlig med 6 § om egendomsskydd i
den dévarande regeringsformen (15 § i den nu-
varande grundlagen).

Nu foreslar regeringen att de obehdvliga 2
och 3 § ska upphévas. Daremot forblir 1 § i kraft.
Den lyder som foljer:

"Genom lag ma stadgas, att for nyttig atgérd,
som avser nyttjande av vattendrag eller vatten,
ma mot ersittning

annan tillhorigt jord- eller vattenomradde med
dérd befintliga anordningar och anldggningar
sittas under vatten eller pa annat sitt tas i erfor-
derligt bruk eller for sérskilt behov inlosas:

annan tillhorig anordning eller anldggning,
som utgor hinder for ovan avsedd atgird, flyttas
eller avldgsnas;

1 kraftverk varaktigt tagas i anvdndning an-
nan tillhorig vattenkraft utan att denne beredes
mdjlighet att taga del i foretaget, ddr hans andel
av inrdttningens vattenkraft 4r mindre 4n en
hundradedel; samt

for forebyggande av vattnets fororening an-
vandningen av omrade omkring ut- eller grund-
vattentékt inskrankas."

Efter grundlagsreformen har det blivit konsti-
tutionell praxis att undvika att infora rent natio-
nella lagar som avviker fran grundlagen (se se-
nast GrUU 57/2010 rd, s. 5; se daven GrUU
6/2009 rd, s.15). Som regel har man en avhall-
sam attityd till undantagslagar och de fall av av-
vikelser fran grundlagen som tilldts maste vara
sd sndvt avgrinsade som mdjligt. Konflikter
mellan grundlagen och lagforslagen ska i forsta
hand 16sas genom dndringar i lagférslagen. Un-
dantagslag far tillgripas bara i ytterst exceptio-
nella fall och av tvingande skél och en undan-
tagslag bor om mojligt vara tempordr (RP
1/1998 rd, s. 125, GrUB 10/1998 rd, s. 21, GrUU
26/2004 rd, s. 5, GrUU 46/2004 rd, s. 3 och
GrUU 1/2008 rd, s. 2). Utifran grundlagsutskot-
tets bedomning kunde en permanent undantags-
lag stiftas om skogsvardsavgiften med hénvis-
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ning till vissa skogbruksméssiga och historiska
sdrdrag (GrUU 1a/1998 rd, s. 2). Ocksa en tyd-
lig beslutsmekanism vid beslut om att delta i
krishanteringsoperationer har talat for perma-
nenta undantagslagar (GrUU 6/2006 rd, s. 3).

Grundlagsutskottet har tva ganger tidigare be-
handlat en lagstiftningskonstellation lik den nu
aktuella. Néar utskottet vid riksmotet 1998 be-
handlade en reform av bygglagstiftningen géll-
de fallet att ett vigomrdde for en allmén vig
inom ett detaljplaneomrade utan erséttning skul-
le 6vergd i kommunens dgo nér detaljplanen trd-
der i kraft. Kommunen skulle dessutom genom
en fastighetsforrittning i sin dgo fa ett gatuom-
rade ndr detaljplanen for ett omrade godkénns
forsta gangen. Utskottet konstaterade att be-
stimmelserna stdr i1 materiell konflikt med
grundlagen. Men bestimmelserna motsvarade
dock 1 allt vdsentligt bestimmelserna om skyl-
dighet att gratis dverldta omrdden i den da gil-
lande lagen. De bestimmelserna hade kunnat
stiftas i vanlig lagstiftningsordning med stod av
en lag som hade tillkommit i grundlagsordning
1958 (lagen om Overlatande av omréde for ge-
nomforande av stadsplan). Utskottet tillimpade
da den s.k. konstitutionella luckteorin. Mot bak-
grund av den var det friga om sddana ovésentli-
ga tilligg och dndringar som inte paverkade det
totalarrangemangs karaktir och betydelse i sak
som i tiden genomférdes genom en fullmaktslag
som ett undantag frdn grundlagen. Dértill ansag
utskottet det i konstitutionellt hinseende viktigt
att regeringsformens dd nya 12 § 2 mom. (nuva-
rande 15 § 2 mom. i grundlagen) till ordalydel-
sen var identiskt med regeringsformens tidigare
6 § 3 mom, som fullmaktslagen maste anses ut-
gora ett undantag fran. Utskottet ansdg foljaktli-
gen att bestimmelserna i friga inte pd grund av
fullmaktslagen paverkade lagstiftningsordning-
en (se GrUU 38/1998 rd s. 6—7).

Nir utskottet behandlade forslaget till ny lag
om allménna végar, landsvigslagen, tog det upp
den fullmaktslag som stiftades samtidigt med
den d4 gdllande lagen om allménna végar 1958.
Lagen géllde overldtelse av vederlagsjord i sam-
band med &dgoreglering avseende allmén vig.
Trots att lagen om allmédnna végar inte togs upp
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till behandling i grundlagsutskottet, konstatera-
de utskottet senare att intresset hos dgaren till
den fastighet som blivit foremal for inldsen att
av ndgon annan jorddgare erhalla mark som gor
hans dgor enhetligare, inte utgdr ett allmént be-
hov (se GrUB 14/1977 rd, s. 2). Fullmaktslagen
andrades 1971. Utskottet stodde sig inte lingre
pé luckteorin nir det behandlade forslaget till
landsvégslag utan ansag att landsvagsforratt-
ningar, inbegripet dverforing av ett omrade fran
en fastighet till en annan, r en del av en saddan
inlésningsprocess som indirekt uppfyller kravet
pé allmént behov. Darfor kunde forslaget be-
handlas i vanlig lagstiftningsordning pa den
punkten (se GrUU 3/2005 rd, s. 3—4).

I det nu aktuella fallet anser utskottet att det
kréver sé stora ingrepp i lagforslaget att undan-
roja de materiella konflikterna med grundlagens
15 § att de omojligen kan goras i miljoutskottet.
I det ldget anser utskottet att behandlingen av
forslaget till vattenlag 1 vanlig lagstiftningsord-
ning temporéart kan grundas pé den gillande full-
maktslagen.

Men konstitutionellt sett dr det i hogsta grad
otillfredsstéllande att denna 16sning leder till att

Helsingfors den 2 mars 2011

I den avgoérande behandlingen deltog

ordf. Kimmo Sasi /saml
vordf. Jacob Soderman /sd
medl. Ulla Karvo /saml
Esko Kiviranta /cent
Kari Kéarkkédinen /kd
Hannes Manninen /cent
Elisabeth Nauclér /sv

Sekreterare var

utskottsrad Risto Eerola.

ett samhillsviktigt rattsomrade helt kommer att
vila pa en undantagslag. Darfor foreslar utskot-
tet att miljoutskottet tar in 1 sitt betdnkande ett
forslag till uttalande om att statsrddet inom sig
ska borja utreda hur de bestimmelser i vattenla-
gen som begransar egendomsskyddet battre ska
fas att harmoniera med grundlagens 15 §, och att
tidsfristen for arbetet ska vara t.ex. sex ar med
hénsyn till lagens exceptionella omfattning. Ma-
let bor vara att fullmaktslagen kan upphévas i sin
helhet.

Grundlagsutskottet papekar ocksad att full-
maktslagskonstruktionen doljer att den bakom-
liggande lagen de facto dr en undantagslag, och
gbr didrmed lagstiftningen mindre transparent.
Utskottet menar att fullmaktslagskonstruktio-
nen inte langre platsar i vért konstitutionella sys-
tem.

Utldtande
Grundlagsutskottet anser

att lagférslagen kan behandlas i vanlig
lagstiftningsordning.

Ville Niinisto /grona
Johanna Ojala-Niemel4 /sd
Veijo Puhjo /vénst
Tuulikki Ukkola /saml
Antti Vuolanne /sd

ers. Raimo Piirainen /sd.
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