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skydds- och vattenlagstiftningen (RP 84/1999
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PROPOSITIONEN

Det huvudsakliga syftet med propositionen ér att
forenhetliga miljoskyddslagstiftningen och att
se over tillstdndssystemet for miljoférorenande
verksamhet. Regeringen foresldr en miljs-
skyddslag, det vill siga en dvergripande lag om
motverkande av fororening av miljon. Refor-
men avser att bygga upp ett enhetligt miljotiil-
stdndssystem. Beslutsprocessen for miljo- och
vattentillstdnd revideras. Vattendomstolarna f6-
reslds bli indragna och merparten av deras
aligganden i vattenfrigor fors over till de nya
miljotilistdndsverken. De nya verken skall ock-
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sd avgora tillstdndsdrenden med ytterst betydan-
de miljokonsekvenser. En avsevird del av miljo-
tillstdnden kommer dock alltjimt att behandlas
av miljocentralerna.

Propositionen hinger samman med direktivet
om samordnade atgirder for att forebygga och
begrinsa fororeningar fran Europeiska unionens
rad.

Propositionen hidnfor sig till budgetproposi-
tionen for 2000 och avses bli behandlad i sam-
band med den.
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De foreslagna lagarna avses trida i kraft den 1
mars 2000.

I avsnittet om lagstiftningsordningen behand-
lar regeringen utifrdn 16 och 91 § regeringsfor-
men indragningen av vattendomstolarna och de
nya miljotillstdndsverken som inréttas i stillet
samt sambandet mellan 14 a § 2 mom. regerings-
formen och propositionen. I motiveringen till

lagstiftningsordningen ndmns ocksd befogenhe-
terna att utfirda forordning och méjligheterna
att medge undantag frdn foérordningen. Vidare
nimns att bestimmelserna om erséttning for vat-
tenfororeningar ses Sver. I motiveringen kom-
mer regeringen fram till att lagforslagen kan be-
handlas i vanlig lagstiftningsordning.

UTSKOTTETS STALLNINGSTAGANDEN

Motivering

Befogenhet att utfiirda forordning

Allmadnna utgdngspunkter

Ett sdrdrag i den gillande milj6lagstiftningen dr
att en betydande del av detaljbestimmelserna in-
gir i forfattningar pd légre niva én lag. Bara un-
der luftvdrdslagen finns det néstan trettio forfatt-
ningar av denna typ. Méinga av forfattningarna
pa ldgre niva grundar sig pa detaljerade EG-di-
rektiv om miljoskyddet. Enligt EG-domstolens
rattspraxis krivs det emellertid vanligen att be-
stimmelserna i detalj fors in i den nationella lag-
stiftningen.

Ocksd forslaget till miljoskyddslag grundar
sig till viisentliga delar pd statsridets befogen-
het att utfirda forordningar. Vissa av dem giller
eller tangerar tvd av de forfattningsskyddade
grundldggande fri- och rittigheterna i grundla-
gen, egendomsskyddet i 12 § regeringsformen
och niringsfriheten i 15 § regeringsformen. De
bestimmelser som utfirdas med stéd av befo-
genheterna bygger sjélvfallet pd miljoskyddsma-
leti 14 a § regeringsformen. Men denna omstén-
dighet inverkar inte pd den konstitutionella be-
domningen av om delegeringen av lagstiftnings-
makten ir tilldten eller inte.

Enligt vedertagen lagstiftningspraxis har be-
fogenheten att utfirda forordningar kunnat dele-
geras till statsriddet med hjilp av ett bemyndi-
gande. Delegeringen kan dock inte gilla saker
som enligt grundlagen skall bestimmas genom
en lag. Den viktigaste gruppen i detta hinseende

ir de grundliggande fri- och rittigheterna. De
kan inte inskriinkas eller regleras pd lagre niva
in lag (GrUB 25/1994 rd, s. 6). Nir rétten att de-
legera lagstiftningsmakt beddms har grundlag-
sutskottet pa senare tid fast stort avseende vid att
bemyndigandet skall vara exakt och avgrinsas
noggrant (t.ex. GrUU 15/1993 rd, GrUU 1/1996
rd, GrUU 12/1996 rd, GrUU 15/1996 rd och
GrUU 19/1996 rd).

Utgangspunkten ir densamma i 80 § i den nya
grundlagen. Enligt paragrafen kan republikens
president, statsridet och ministerierna utfirda
forordningar med stéd av ett bemyndigande i
grundlagen eller i ndgon annan lag. Men bestim-
melser om grunderna for individens rittigheter
och skyldigheter samt om frigor som enligt
grundlagen i ovrigt hor till omrédet for lag skall
dock utfirdas genom lag.

Forslaget till miljoskyddslag, 10 §

Enligt 10 § i den foreslagna miljoskyddslagen
kan statsradet, enligt vad som bestims i 2 kap.
genom férordning utfirda behdvliga bestimmel-
ser om hindrande och minskning av férorening
av miljén. Nir forordningar utfirdas skall ocksa
hinsyn tas till det som foreskrivs i 4—6 § om de
allménna principerna for verksamhet som med-
for risk for fororening, allménna skyldigheter for
verksamhetsutdvaren och val av plats for verk-
samheten.

Den foreslagna 10 § ar inget sjilvstindigt be-
myndigande att utfirda forordningar utan hén-
for sig till de sirskilda bestimmelserna om be-
myndigande i 2 kap. och ir i sista hand en in-
skriankande bestimmelse om de allménna grun-



derna for befogenheter att utfirda fdrordning.
De enskilda befogenhetsbestimmelserna kopp-
las i 10 § begreppsmissigt till férebyggande
eller minskning av miljdfororening. Fororening
av miljon definieras i 3 § 1 mom. 1 punkten. De-
finitionen inskrinker det tillitna innehdllet i en-
skilda férordningar, vilket innebdr att bestim-
melser kan utfirdas genom forordning bara for
att forebygga och minska foérorening av miljon
inom ramen for denna definition. Utskottet fin-
ner det viktigt att oldgenhet, skada osv. ytterliga-
re preciseras i definitionen i 1 punkten, till
exempel med hjilp av betydelse- eller visent-
lighetsattribut.

Utifrdn de enskilda befogenhetsbestimmel-
serna kan férordningarna gilla miljokvalitet och
utslipp (11 §), vissa verksamheter (12 §), motor-
fordon, arbetsmaskiner och anordningar (13 §),
marken (14 §) och dmnen, preparat och produk-
ter (15 §). Dértill har statsridet enligt 16 § ett ge-
nerellt bemyndigande att genomféra Europeiska
gemenskapens miljoskyddsregler.

Befogenhetsbestdmmelserna i 2 kap. i forsla-
get till miljoskyddslag

De foreslagna bemyndigandena att utfirda for-
ordning ir generellt utformade med en omfattan-
de riackvidd. Vissa av dem kan dock betecknas
som tekniska. Exempel pi dessa dr bemyndigan-
det i 14 § att genom forordning utfirda bestim-
melser om de hogsta tilldtna halterna skadliga
amnen och fororenad mark samt bemyndigandet
i 18 § att genom forordning utfarda bestimmel-
ser om hushéllsavloppsvatten.

Bemyndigandena i 11 § dr skenbart 6ppna
men innehdllet i bemyndigandet att utfirda for-
ordningar preciseras enligt utskottets uppfatt-
ning i tillrdckligt hog grad i konstitutionellt hin-
seende tack vare bestimmelserna om allminna
grunder i 10 §. Detsamma giller 12 § med i och
for sig mer begransade befogenheter. Befogen-
heterna i 16 § blir ddremot osjilvstindiga ge-
nom Europeiska gemenskapens rittsakter och
Finlands internationella forpliktelser.

I 13 § ingdr ett oppet bemyndigande att ge-
nom férordning forbjuda eller begransa utslip-
pande pd marknaden av arbetsmaskiner eller
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anordningar eller anvindningen av dem. Be-
stimmelsen avser sérskilt att begrinsa buller och
avgasutsldpp. Enligt uppgifter till utskottet ir
bemyndigandet avsett att vara kopplat till villko-
ret i slutet av 2 mom., dér det siigs att detta skall
kravas enligt Europeiska gemenskapens rittsak-
ter. Med denna dndring medfor lagforslaget inga
konstitutionella problem.

Med stod av 15 § kan begrinsning av eller for-
bud mot tillverkning, import, utslippande pa
marknaden, export, 6verlitelse eller anvindning
av ett dmne, ett preparat eller en produkt info-
ras. Befogenheten att utfirda forordning &r
kopplad till sdrskilda villkor i anknytning till
oldgenheter for hilsan eller miljon. Enligt upp-
gifter till utskottet giller bemyndigandet bara
brinslen och vissa andra dmnen. Att bestimmel-
sen inte har preciserats i hogre grad beror pé att
avsikten 4r att nya forordningar om liknande dm-
nen i forekommande fall skall kunna utfirdas
utan att bemyndigandet i lag utvidgas.

Utskottet anser att bemyndigandet maste pre-
ciseras for att lagforslaget pA denna punkt skall
kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning.
En precisering betyder att de typiska dmnen, pre-
parat och produkter som bestimmelsen giller
bor ndmnas i lagtexten. Dirtill bor det finnas
inskrivet i bestimmelsen att bemyndigandet kan
utvidgas till att omfatta andra d&mnen, preparat
och produkter. D4 méste skadliga effekter av an-
vindningen beskrivas i paragrafen.

Tillstandsplikt

Ocksd bestimmelserna om miljotillstdnd fore-
faller att i viktiga delar vara beroende av delege-
ring i 28 § 1 mom. Enligt forslaget kriver verk-
samhet som medfor risk for fororening av mil-
jon tillstdnd. Nirmare bestimmelser om till-
stindspliktig verksamhet utfirdas genom férord-
ning. En férteckning 6ver verksamheterna ingdr
i 1 § i utkastet till miljoskyddsférordning.

I3 § 1 mom. 2 punkten definieras verksamhet
som medfor risk for férorening av miljén som
inrdttande eller anvindning av en anliggning
eller anvindning av ett omrade eller anordnande
av en verksambhet pd ett sétt som kan leda till for-
orening av miljon. Begreppet fororening av mil-



GrUU 11/1999 rd — RP 84/1999 rd

jon definieras i 1 punkten. Dessa fixpunkter har
enligt utskottets dsikt p4 grund av den allménna
systematiken i lagen att géra med 28 § och detta
medfor att den rittsliga grunden pad lagniva ér
konstitutionellt relevant, om tillstdndsplikten
regleras i detalj genom forordning.

Men for att bestimmelserna skall vara mer
askddliga kan det dock 6vervigas om de upprak-
nade verksamheterna i 1 § i utkastet till miljos-
kyddsforordning borde nimnas redan i 28 § och
om denna typ av aktiviteter borde goras till-
stindspliktiga i lag, till exempel enligt vad som
nédrmare foreskrivs genom forordning. P sé stt
skulle lagen uttrycka huvudregeln for till-
stindsplikt vid verksamheterna men indikera att
tillstdndsplikten slutligt utformas forst genom
forordning.

Kommunala miljoskyddsforeskrifter

I 19 § foreskrivs om kommunala miljoskyddsfo-
reskrifter. Dessa forfattningsfrigor har kopplin-
gar till kravet pé att begrinsningar av de grund-
liggande fri- och rittigheterna skall skrivas in i
lag och dessutom vara exakta och noggrant
avgransade (jfr GrUU 38/1998 rd). Med avseen-
de pa 80 § 2 mom. i den nya grundlagen ar det av
betydelse att den nya grundlagen inte avsdg att i
ndgon visentlig grad dndra det ridande réttsli-
get, det vill sidga att kommunerna sedan gam-
malt haft en begriinsad lagstiftningsmakt (RP
1/1998 rd, s. 134).

De kommunala miljoskyddsforeskrifterna
skall kunna utfirdas utifran lokala behov och de
kan gilla annat 4n tillstdndspliktig verksamhet.
Dirmed kan man utgd frn att de "sérskilda skal"
som avses i den nya grundlagen dr for handen
och att innebérden i sak inte kriver en lag eller
en forordning. Miljoskyddsforeskrifterna skall
komplettera lagen. Deras tillitna innehdll liggs
sdledes i forsta hand fast av det 6vriga materiel-
la innehdllet i detta lagforslag. Ocksa proportio-
nalitetsprincipen, en allmint tillimpad princip
inom bl.a. forvaltningen, kan paverka deras in-
nehall. Utskottet finner det viktigt att foreskrif-
terna dértill pd samma sitt som 10 § direkt kopp-
las till férebyggande och minskning av foéroren-

ing av miljon och dirmed ocksa till definitionen
pé fororening av miljon i 3 §.

Pi grundval av den foreslagna lagtexten
avgrénsas inte rickvidden for miljéskyddsfore-
skrifterna sirskilt noggrant, eftersom hela lag-
forslaget och dven 19 § till stor del bygger pa ge-
nerella bestimmelser, som ofta dr flexibelt for-
mulerade. Enligt 96 § 4 mom. skall ett beslut om
godkidnnande av miljoskyddsforeskrifter hin-
skjutas till en oberoende domstol for tolkning.
Innehaillet i dessa flexibla normer kan sedan bli
vedertagen réttspraxis, i sista hand utifran tolk-
ningar av hogsta forvaltningsdomstolen. Dessa
synpunkter motiverar enligt utskottets uppfatt-
ning att bestimmelserna i 19 § om miljoskydds-
foreskrifter dr nigot mer allméint formulerade dn
vad som ir kravet pd exakthet for bestimmelser
om de grundlaggande fri- och rittigheterna, sir-
skilt efter reformen av dessa (jfr GrUU 38/1998
rd).

Enligt 5 mom. skall de kommunala miljo-
skyddsforeskrifterna inte tillimpas om de stri-
der mot "denna lag eller mot bestimmelser som
har utfirdats med stdod av den ". Forslaget dr pa
grund av det begridnsade tillimpningsomridet ett
problem i relation till 92 § 2 mom. regeringsfor-
men och 107 § i den nya grundlagen, déir det rent
allmint féreskrivs om forhdllandet mellan for-
fattningar pa ligre niva och lagar (ocksd grund-
lagen). Utskottet ifrdgasétter nyttan med att ta in
en si hir vilseledande bestimmelse i lagen.

Forhallandet mellan tillstandsvillkor och for-
ordningar

Enligt 41 § 1 mom. i den foreslagna miljo-
skyddslagen skall milj6tillstind beviljas om
verksamheten uppfyiler kraven i lagen och for-
ordningar. Dartill skall tillstdndet innehdlla n6d-
vandiga villkor om forebyggande av fororening
(43 §) och om eventuella andra saker (44—49 §).
I detta hinseende medfor tillstindsvillkoren i
forslaget inga problem i férhéllande till lagbun-
denhetsprincipen inom forvaltningen, som in-
nebdr att ocksa den hér typen av foreskrifter bor
grunda sig p lag eller en forordning som utfér-
das med stdd av en lag. Enligt lagbundenhets-



principen kan med andra ord en tillstdndsmyn-
dighet inte ha ndgon sjilvstindig, av lagstift-
ningen oberoende befogenhet att utfirda fore-
skrifter vare sig i samband med tillstind eller
fristdende frén ett tillstdndsforfarande (jfr GrUU
15/1993 rd, s. 3, andra spalten). Att ordna fragan
pa detta sitt skulle medfora problem ocksé med
avseende pd hur den grundlagsfista rittigheten i
16 § 1 mom. for var och en att f3 ett beslut som
giller hans eller hennes rittigheter och skyl-
digheter behandlat vid en domstol eller nigot an-
nat oavhingigt lagskipningsorgan skall infrias.

Med stod av 51 § fir en tillstindsmyndighet
utfirda tillstdndsvillkor som ir stringare in ett
specificerat miljoskyddskrav i en férordning
som har utfirdats med stdd av miljoskyddslagen
eller avfallslagen for att forutsittningarna for
tillstdnd skall uppfyllas, for att tillgodose ett
miljokvalitetskrav i en forordning och fér att
skydda vatten. Nir det giller att skydda vatten
innehéller 2 mom. ytterligare villkor. Det hand-
lar sdledes hir om att tillstindsmyndigheten i en-
skilda fall av tillstdnd fAr ratt att avvika fran for-
ordningen. Utskottet menar att ett sddant forslag
klart strider mot grundlagen.

Forslaget har vissa berdringspunkter med 10
kap. 24 c § i den gillande vattenlagen och med
15 § 4 mom. luftvérdslagen. I motiveringen till
propositionen anger regeringen att 51 § behovs
for de fall d& miljoskyddskravet specificeras i
forordningen antingen numeriskt eller anges
exakt pa nigot annat sitt. Utskottet menar att det
i propositionen uttalade och i och for sig forstée-
liga behovet av normreglering kan beaktas pé ett
i konstitutionellt hinseende klanderfritt sétt till
exempel, om tillstindsmyndighetens ratt att
utfirda stringare bestdimmelser i 51 § bara kopp-
las till fall dir det av de miljoskyddskrav som
utfirdas genom forordning direkt framgir att
kravet dr avsett att vara ett minimikrav. Ett an-
nat sitt att ordna saken &r att redan i miljo-
skyddslagen (och i avfallslagen) visa vilka for-
ordningsbestimmelser utfirdade med stod av
bemyndigandet i lagen som hor till de mini-
mikrav inom miljdomridet som en till-
stindsmyndighet for strangare tillstindsvillkor
har ritt att utfarda i enskilda fall. Om inte lagfor-
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slaget preciseras pa denna punkt kan det inte be-
handlas i vanlig lagstiftningsordning.

Enligt 56 § skall en senare forordning f6ljas i
stillet for ett tillstind, om bestimmelserna med
stod av forordningen ir stringare dn villkoren i
ett tillstdnd eller i bestimmelser om tillstindens
giltighet eller justering av det som avviker frén
tillstindet. Varaktigheten i beslutet om miljotill-
stdnd dr vanligen av ekonomisk betydelse for
verksamhetsidkaren. Sett i detta perspektiv med-
for 56 § vissa problem. Problemen blir dock
mindre om man tar hinsyn till att befogenheter-
na i lagen att utfiarda férordning begréinsar sig till
forebyggande och minskning av férorening av
miljén och att milen kan nds med hjilp av for-
ordning men gradvis och med undvikande av
stora omstéllningar. Utskottet menar dock att in-
nehdllet i 56 § pd behorigt sitt bér ndmnas i till-
sténdsbeslutet,

Overforing av ledaméter vid vattendomsto-
larna

1 propositionen foreslar regeringen att vatten-
domstolarna dras in. Utifrén 21 § i 28:¢ lagfor-
slaget flyttas vattenriittsdomarna vid vatten-
domstolarna till motsvarande direktors- och mil-
jorddstjanster vid miljétillstindsverken utan att
tjéinsterna utlyses. Enligt samma férfarande
6verfors och utndmns vattendomstolarnas vat-
tenréttsingenjorer och vattenrittslimnologer till
miljoradstjanster vid miljotillstindsverken.
Detta forslag dr konstitutionellt viktigt, efter-
som en domare enligt 91 § 1 mom. inte far flyt-
tas over till en annan tjénst utan eget samtycke,
utom d& en forflyttning beror pd en ombildning
av domstolsvisendet. Motsvarande bestimmel-
se ingdr i 103 § 1 mom. i den nya grundlagen.
Grundlagsutskottet behandlade férflyttning
av domare i samband med indragningen av om-
sdttningsskatterdtten (GrUU 3/1994 rd). I ut-
latandet anser grundlagsutskottet att grundlagen
inte avser att en domare i samband med ombild-
ning av domstolsvisendet alltid har ritt att
kvarstd i en tjanst som ar forknippad med den for
en domartjanst karakteristiska ritten att kvarsta i
tjédnsten. Forflyttningar av domare regleras av 47
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§ statstjanstemannalagen. De tjinster som enligt
propositionen kommer att finnas vid miljétill-
stindsmyndigheterna innefattar den typ av till-
stindsdrenden som for nidrvarande handliggs av
vattendomstolarna. Tjénsterna &r klart och tyd-
ligt den typ av tjdnster som kan tinkas vara
lampliga for ledaméter vid vattendomstolarna.
Forslaget dr acceptabelt och korrekt nér det gil-
ler motiven, och det kan genomforas i vanlig
lagstiftningsordning.

Inspektionsriitt

I 83 § i forslaget till miljoskyddslag ingér be-
stimmelser om bland annat inspektionsritt. En-
ligt 3 mom. fér dtgirder inte vidtas pd hemfrids-
skyddade platser, om de inte dr nodvéndiga for
att skydda liv, hilsa, egendom eller miljo. Med
anledning av detta papekar utskottet att ett vill-
kor for att atgdrder skall fa vidtas pd hemfrids-
skyddade platser med st6d av 8 § regeringsfor-
men 4r att itgirderna dr nodvindiga for att tryg-
ga de grundlidggande fri- och rittigheterna. For-

Helsingfors den 23 november 1999

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Ville Itild /saml

vordf. Riitta Prusti /sd

medl. Tuija Brax /grona
Tarja Filatov /sd
Esko Helle /vinst
Gunnar Jansson /sv
Jouko Jidskeldinen /fkf
Paula Kokkonen /saml

slaget bor samordnas med grundlagen pi denna
punkt.

Med st6d av 95 § 1 mom. har miljéministeriet
ritt att genom forordning utfirda nirmare be-
stimmelser om nodvindiga inspektioner. P3
grundval av inspektionsbefogenheternas kopp-
lingar till de grundlidggande fri- och rittigheter-
na anser utskottet det konstitutionellt korrekt att
befogenheten att utfirda férordningar ocksé
sprakligt inskrinks till omstindigheter i anknyt-
ning till det tekniska genomforandet av inspek-
tioner.

Utldtande

Grundlagsutskottet anfor voérdsamt som sitt ut-
latande

att lagforslagen kan behandlas i den
ordning som 66 § riksdagsordningen f6-
reskriver, men det forsta lagforslaget
bara om utskottets konstitutionella an-
mdrkningar till 13, 15, 51 och 83 §
beaktas pd behdrigt sditt.
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Hannes Manninen /cent (delvis)
Pekka Nousiainen /cent

Heli Paasio /sd

Osmo Puhakka /cent

Petri Salo /saml
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