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RIKSDAGENS
GRUNDLAGSUTSKOTT

Helsingfors
den 16 september 1993
Utlatande nr 15

Till Miljoutskottet

Miljdutskottet har i en den 28 maj 1993
daterad skrivelse begirt utlitande av grundlags-
utskottet om regeringens proposition nr 77 med
forslag till avfallslag och lag om dndring av lagen
om miljotillstindsforfarande, betraffande 5§ i
forslaget till avfallslag.

Utskottet har hort kanslichefen Lauri Tarasti
och #ldre regeringssekreteraren Hannu Karjalai-
nen vid miljoministeriet, lagstiftningsrddet Pek-
ka Vihervuori vid justitieministeriet, professorn
Mikael Hidén, professorn Antero Jyrinki, pro-

fessorn Olli Mienpii, professorn Ilkka Saraviita

och professorn Kaarlo Tuori.

Efter att ha behandlat drendet fran statsfor-
fattningsrittslig synpunkt anfor grundlagsut-
skottet vordsamt foljande.

Regeringens proposition

I syfte att samordna stadgandena om avfall
och avfallshantering med EG:s bestimmelser
foreslar regeringen en avfallslag som skall ersitta
den nuvarande lagen om avfallshantering. Det
allminna mélet med avfallslagen dr att stodja en
hallbar utveckling genom att frimja en fornuftig
anvindning av naturtillgdngarna samt genom
att forebygga och bekidmpa de faror och skador
som avfall fororsakar hilsan och miljon. Propo-
sitionen innehéller ocksa ett forslag om dndring
av lagen och om milj6tillstindsforfarande.

Lagarna ansluter sig till EES-avtalet och avses
trida i kraft samtidigt med avtalet. Tidpunkten
for nir lagarna skall trida i kraft kommer att
anges genom forordning.

I motiveringen till lagstiftningsordningen be-
handlas 5 § i den foreslagna avfallslagen. Enligt
paragrafen kan statsridet meddela allminna
verkstillighetsforeskrifter. Eftersom det under
beredningen av lagforslaget har framforts olika
asikter om hur denna paragraf paverkar lagstift-
ningsordningen foreslir regeringen att det dver-
vigs om utldtande till denna del skall begéras av
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riksdagens grundlagsutskott. Enligt regeringens
asikt kan lagforslaget behandlas i vanlig lagstift-
ningsordning.

Utskottets stillningstaganden

Allmadnt

Forslaget till avfallslag inrymmer ménga full-
maktsstadganden. Utskottet har granskat 2 § 4
mom., 5§, 18 § och 26 § sdsom statsforfattnings-
rittsligt beaktansvirda. Det forstndmnda stad-
gandet avser en precisering av lagens tillimp-
ningsomrdde genom férordning. De Ovriga reg-
lerar statsradets ritt att meddela allminna fore-
skrifter om olika omstidndigheter.

Inom hivdvunnen lagstiftningspraxis har det
ansetts vara mdjligt att stadga genom en vanlig
lag att ett drende, som i och for sig omfattas av
en lag, delvis regleras genom en férordning eller
genom en forfattning pé dnnu ligre nivd. Grund-
lagsutskottet har 4 andra sidan i sina tolkningar
ansett (t.ex. GrUU 17/1985 rd) att regleringen av
ett helt rittsomrade kan 6verforas frin en lag till
forfattningar pé ligre niva bara i grundlagsord-
ning. Inom utskottspraxis har det visserligen inte
preciserats desto nirmare nir en delegering dr s
omfattande att den kan anses gilla ett helt
rittsomride. Kvalificerad lagstiftningsordning
har likasa ansetts vara nddvindig om det genom
lag ges fullmakt att genom forfattningar pa en
lagre niva utfirda till exempel stadganden som
ingriper i medborgarnas grundlagsfista rittighe-
ter. .

Under senare tid har utskottet i sin praxis vid
bedémning av om en delegering kan tillatas eller
inte i allt storre utstrickning uppméarksammat
den aktuella fullmaktens substans pid den all-
miénna grunden exakthet — 6ppenhet. Utskottet
har till exempel karakteriserat ett stadgande som
skulle ha tillitit att statsridet begrinsar antalet
mottagare av en lagstadgad férman (vuxenstu-



diepenningen) som mycket exceptionellt. Ut-
skottet fann det vara nddvindigt med en precise-
ring av den foreslagna fullmakten (GrUU 14/
1992 rd). Vidare har utskottet stannat for att ett
stadgande pékallar grundlagsordning pa den
grunden att det skulle innebdra en dppen och till
sina konsekvenser vag fullmakt for statsradet att
ingripa i grunder som i sista hand dr avgérande
for vem som ir berittigad att fA bostadsbidrag
och till vilket belopp (GrUU 25/1992 rd). Dess-
utom har grundlagsutskottet ansett att grund-
lagsordning kriavs ocksd for en sddan Oppen
fullmakt som kunde ha lett till att ndgon med
stdd av forordning kunde forvigras arbetslos-
hetsdagpenning pd grund av frivilligt arbete som
han utfor (GrUU 6/1993 rd).

Delegeringsstadgandena

Enligt forslagets 2 § 4 mom. stadgas det nir-

mare om lagens tillimpningsomride genom f6r-
ordning. Nir tillimpningen av en lag regleras pa
detta sitt dr det i sak friga om delegering av
lagstiftningsmakt, eftersom den som utfirdar
forordningen far besluta om lagens tillimpnings-
omride (GrUU 16/1992 rd). Fullmakten innebir
i statsforfattningsréittsligt hidnseende inga pro-
blem, om ritten att utfirda férordning uppfattas
vara underordnad i férhallande till innehéillet i
den lag vars tillimpningsomréide preciseras. Det
ir sdlunda inte mojligt att utvidga lagens inne-
hall genom forordning.
" Av propositionens motivering framgar att 2 §
4 mom. likvil avser en mer omfattande fullmakt
an vad som nimns ovan. Enligt motiveringen
kan det genom forordning stadgas i detalj om
forhallandet mellan avfallslagen och flera andra
lagar. Avsikten dr att undvika Overlappande
reglering. Eftersom lydelsen i lagforslagets 2 § 4
mom, emellertid inte innebédr en siddan fullmakt
kan dessa lagars inbdrdes forhallanden inte reg-
leras pa planerat sétt genom forordning. Enligt
utskottets &sikt maste en dylik frdga vid behov
uttryckligen avgoras genom lagstadganden (se
ocksd GrUU 6/1970 rd).

Med stod av 5 § avfallslagen kan statsradet for
verkstilligheten av stadgandena i lagens 2 kap.
meddela allménna foreskrifter om olika omstén-
digheter. De stadganden vars verkstillighet full-
makten for statsradet giller ingdr i lagforslagets
4 § och avser de allminna omsorgsplikterna.

Med undantag for det som nidmns i 28§
innehdller regeringsformen inga stadganden om
statsridets ritt att utfirda forordningar. Enligt

hivdvunnen och ritt allmint omfattad praxiskan
befogenhet att utfirda forordningar delegeras till
statsrddet genom en sérskild fullmakt i lag. De
fullmakter statsradet nu foreslds f4 15§ 1 mom.
3 och 4 punkten 4r dock exceptionella genom att
de 4r sd vaga och generella. Att fullmakten dr
Oppen ar statsforfattningsrittsligt betydelsefullt
eftersom statsrddets ritt att utfirda forordningar
kunde hinfora sig till utbyte och anvindning av
produkter, dvs. sddana egendomsskyddsfragor
som medborgarna med stdd av 6§ | mom.
regeringsformen dr skyddade i enligt lag.

Det forefaller som om momentets 3 punkt
skulle tillita att en del produkter i normal daglig
anvindning sisom kylskdp och bilar, som ir
besvirliga med tanke pé avfallshanteringen kun-
de regleras genom forbud, begridnsningar och
villkor, som &ver huvud taget inte begrinsas i
lagen. Statsrddet skulle sdlunda f4 en mojlighet
att i betydande utstrickning bestimma &ver
enskilda medborgares skyldigheter utan att
grunderna for detta faststills i lag. En viktig
grundforutséttning for vart konstitutionella sys-
tem 4r att grunderna for individens réttsliga
stdlining faststills i lag. Fradn denna synpunkt
innebdr 5§ 1 mom. 3 punkten en sd 6ppen och
opreciserad fullmakt for statsradet att lagférsla-
get miste behandlas i den ordning 67 § riksdags-
ordningen fdreskriver. For att lagforsiaget till
denna del skall kunna behandlas i vanlig lagstift-
ningsordning bor atminstone de grundliggande
kriterierna for statsradets ritt att utfirda férord-
ningar och de situationer dir detta dr mojligt
faststillas i lag.

Enligt momentets 4 punkt kunde statsradet
meddela allmidnna foreskrifter “om andra med
dessa jimforbara omstindigheter som 4r nod-
vandiga for verkstilligheten av stadgandena i
detta kapitel”. Med beaktande av hur generella
de allminna omsorgsplikterna enligt 4 § 4r och
hur d6ppen 4 punkten ir, skulle statsrddet pa den
foreslagna grunden fi en mycket sjilvstindig
och omfattande ritt att uppstilla allmidnna nor-
mer. Precis som i 3 punkten dr fullmakten sd
Oppen och opreciserad att ocksa detta leder till
att lagforslaget médste behandlas i grundlagsord-
ning.

Enligt den grundprincip f6r avfallshantering-
en som framgar av lagens 6§ 1 punkt ir det
avfallsinnehavaren som skall se till att avfalls-
hanteringen ordnas. Statsrddet skall dock med
stdd av 18 § 1 mom. 5 punkten kunna meddela
allminna foreskrifter som innebdr att denna
skyldighet 6verférs pd andra. I forslaget ar



statsridets ritt inte bunden vid ndgra som helst
villkor. Sdlunda &r dven denna fullmakt till sin
art s Oppen och opreciserad att lagforslaget
ocksd av denna orsak maéste behandlas i den
ordning 67 § riksdagsordningen foreskriver.

Fullmakten i 26 § 4 punkten i forslaget till
avfallslag att meddela allmdnna foreskrifter om
isolering av ett fororenat markomrade har bers-
ringspunkter med rorelsefriheten enligt 7 § reger-
ingsformen. Detta stadgande om en grundlig-
gande rittighet innebér bland annat att undan-
tag frin rorelsefriheten skall géras genom en lag.
Dirfor maéste grundliggande stadganden om
lagfdsta begransningar i rorelsefriheten absolut
tas in i sjalva lagen.

Andra omstindigheter

1 40 § avfallslagen stadgas om en avfallsplan.
Av propositionens motivering framgir att pla-
nerna skall ha rittsverkningar utéver den situa-
tion som avses i 3 mom. Detta skulle uppenbar-
ligen i sista hand vara beroende av EG-direkti-
ven via EES-avtalet. Om detta ar avsikten bor
det stadgas om planernas rittsliga verkningar i
lagen.

Enligt forslagets 42 § 2 mom. kunde ldnssty-

I den avgorande behandlingen deltog ordfo-
randen Niinistd samt medlemmarna Jansson,
Kaarilahti, Kekkonen, Laine, M. Laukkanen, J.

-relsen och miljéovardsnimnden, som 4r avfalls-

tillstdndsmyndigheter, i enstaka fall utvidga sin
behorighet och forutsitta att tillstind soks i
situationer dir detta inte kriavs med stdd av lag
eller forordning. Enligt utskottets dsikt vore en
sddan reglering oerhord med tanke pd principen
om férvaltningens lagbundenhet som framgér av
92 § 1 mom. regeringsformen. Enligt utskottets
uppfattning fir ett sidant stadgande absolut inte
tas in i lagen.

Utskottet uppmirksammar ytterligare beho-
vet av att dndra straffstadgandena i avfallslagen
och stadgandenas lagsystematiska plats med tan-
ke p&d den andra fasen i totalrevideringen av
strafflagstiftningen, som giller strafflagen och
vissa andra lagar (RP 94).

Med stod av det ovan sagda anfér grundlags-
utskottet vordsamt

att det forsta lagforslaget bor handlig-
gas i den ordning 67 § riksdagsordningen
Sforeskriver och

att det andra lagforslaget kan handldig-
gas i den ordning 66 § riksdagsordningen
stadgar.

Leppédnen, Moilanen, Nikula, Vistbacka, Vi-
hénékki och Viisto.






