GrUU 21/1996 rd — RP 79/1996 rd

GRUNDLAGSUTSKOTTET

Utlatande 21/1996 rd
Regeringens proposition 79/1996 rd

Till Miljoutskottet

Riksdagen remitterade den 21 maj 1996 reger-
ingens proposition 79/1996 rd med forslag till
revidering av naturvardslagstiftningen till miljo-
utskottet for beredning och bestimde samtidigt
att grundlagsutskottet skall avge utlitande i
arendet till miljoutskottet.

Utskottet har hort Overdirektéren Pekka
Kangas vid miljoministeriet, lagstiftningsradet
Veli-Pekka Viljanen vid justitieministeriet, tf. bi-
tradande professorn Pertti Eilavaara, professorn
Mikael Hidén, juris doktorn, férvaltningsradet
Erkki J. Hollo, professorn Antero Jyranki, juris
licentiaten Kalevi Laaksonen, professorn Vesa
Majamaa, professorn Ilkka Saraviita, bitridan-
de professorn Martin Scheinin och juris doktorn,
kansler Kauko Sipponen. Vidare har utskottet
fatt ett skriftligt utldtande av juris licentiaten
Jukka Pekka Tolvanen. Utlatandet ingir som
bilaga till utskottets handlingar.

Grundlagsutskottet har behandlat drendet
fran statsforfattningsréttslig synpunkt och anfor
vordsamt foljande.

Regeringens proposition

Regeringen avser att genomfdra en totalrevi-
dering av lagen om naturskydd genom att ersitta
den gamla lagen fran 1923 med en ny naturvards-
lag. Ett av de viktigaste malen for reformen ar att
genomfdra Europeiska gemenskapens tva natur-
vardsdirektiv.

I kapitlet om naturskyddsplanering i den nya
lagen regleras utarbetandet av rikstickande na-
turskyddsprogram. Bestimmelserna om inrit-
tande av naturskyddsomraden pd omraden som
tillhor staten skall kompletteras och ses Over.
Fridlysningsproceduren for privatigda omraden
skall bibehillas men bestimmelserna ses Gver.
Nytt i lagen ar ett regelverk om skydd av olika
naturtyper. For att sékerstélla ett hallbart nytt-
jande av stranderna foreslds planlaggningsskyl-
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dighet i strandzonen. Bestimmelserna om art-
skydd skall ses 6ver. Vidare foreslas bestimmel-
ser om hur naturskyddet skall genomforas. Aga-
ren till ett omride som blivit upptaget i ett natur-
skyddsprogram skall f& rétt att krdva inlsning
av omréadet om fyra &r efter att beslutet om att
godkidnna programmet fattades. Ersittnings-
skyldigheten kopplas ihop med kriteriet for bety-
delsefull oldgenhet. Nar kriteriet uppfylls skall
staten betala full ersittning fér den oldgenhet
skyddet ger upphov till. Lansriatterna foreslas
vara de allménna besvérsinstanserna i mellanled.
I vissa delar fir ocksd sammanslutningar ratt att
besvira sig. I lagen foreslds vidare ingd bestim-
melser om EG:s natverk Natura 2000.

De foreslagna lagarna avses trada i kraft sam-
tidigt med skogslagen, som det finns en annan
proposition om, dvs. den 1 januari 1997.

I den ritt detaljerade motiveringen till lagstift-
ningsordningen nimns att propositionen bor be-
domas med héansyn till 12 § om egendomsskydd
och 14 a § om rétt till miljon som en grundliggan-
de rattighet i regeringsformen. Viktiga forslag i
konstitutionellt hidnseende ir ersdttningsstad-
gandena (53 och 54 §§) och de tidsbestamda be-
gransningarna i markanviandningen (51 och
68 §8) i naturvardslagen samt skyldigheten att
planldgga striander (6 a §) i den féreslagna dnd-
ringen i byggnadslagen. Lagforslagen kan i enlig-
het med sina ingresser behandlas i vanlig lagstift-
ningsordning. Regeringen foreslar dock att lag-
stiftningsordningen f6r de foreslagna lagarna
provas av riksdagens grundlagsutskott.

Utskottets stillningstaganden

Allmdnt

De grundlagsbestimmelser som spelar den
stdrsta rollen for en statsforfattningsrittslig be-
démning av regeringens proposition 4r 12 och



14 a §§ regeringsformen. Flera av de foreslagna
bestimmelserna 4r viktiga med tanke p& mark-
dgarens rattsliga stallning och darfor bor regle-
ringen analyseras utifrin egendomsskyddet i
grundlagen. Enligt nya 14 a § 1 mom. i regerings-
formen bir var och en ansvar fér naturen och
dess mangfald samt for miljon och kulturarvet.
Enligt 2 mom. skall det alimadnna verka for att
alla tillfdrsikras en sund miljé och att var och en
har mojlighet att paverka beslutsfattandet i fra-
gor som galler den egna livsmijon.

I den behdriga propositionen (RP 309/1993 rd,
s. 70/11) pApekades att 14 a § 1 mom. regerings-
formen till sin karaktar ndrmast ar en program-
forklaring. Dar podngterades vidare att miljo-
varden forutsitter ett brett samarbete mellan oli-
ka instanser. Grundlagsutskottet ansig att be-
stimmelsen var avsedd att gilla alla ménniskors
ansvar (GrUB 25/1994 rd, s. 10/I). Den underlig-
gande tanken var enligt utskottet att momentet
var speciellt starkt férknippat med naturens
egenviarde och kommande generationers rattig-
heter. I ndmnda proposition ansags 2 mom. (s.
70/I1) forst och framst inverka pa lagstiftarens
och andra normgivares verksamhet. Vidare an-
sags det innebira ett i grundlag givet uppdrag att
utveckla miljélagstiftningen s& att ménniskor far
en storre mojlighet att pverka beslut som géller
den egna livsmiljon (s. 71/1).

Enligt utskottets mening ar relationen mellan
12 och 14 a §§ regeringsformen sddan att 14a§
for det forsta inte konstituerar individuellt
konstaterbara forpliktelser och att den for det
andra inte utgdr en sarskild grund for att inrikta
toleransforpliktelser speciellt p4 markigarna. A
andra sidan utgdr bada delar av samma stadgan-
den om grundldggande fri- och réttigheter och
kan ddrmed inverka pa tolkningen av vardera i
ett sammanhang som det aktuella, dir mdlet
bland annat ar att frimja en hallbar balans mel-
lan médnniskan och naturen i lagstiftningsvig.

12 § regeringsformen

Bestaimmelsen om egendomsskydd i 12§ re-
geringsformen &r tudelad: I 1 mom. ("Vars och
ens egendom ar tryggad.”} ingdr en generalklau-
sul om egendomsskydd, som utgdr grund for
beddmning bland annat av om diverse inskrank-
ningar i dgarens nyttjanderétt ar tillatliga, och 2
mom. ("Angiende expropriation avegendom for
allmant behov mot full erséttning stadgas genom
lag.”) galler expropriationsfall.

12 mom. ingér ett kvalificerat lagférbehall for

tvangsinlésningsfall med krav pa ett allmént be-
hov och full ersittning. Ndgot liknande lagforbe-
hill finns daremot inte for inskrankningar i rét-
ten att anvinda egendom. P4 denna punkt byg-
ger en statsforfattningsrittslig beddmning helt
och hallet pa de allminna villkoren for inskriank-
ningar i de grundlaggande fri- och rittigheterna.
Utskottet har gjort en samlad beddmning av dem
isitt betdnkande om revideringen av de grundlig-
gande fri- och réttigheterna (GrUB 25/1994 rd, s.
4-5).

De bada momenteni 12 §regeringsformen star
i ett sddant forhéllande till varandra att detta
lagrum i grundlagen enligt sin lydelse innebir ett
ersdttningskrav bara i expropriationssituationer
enligt 2 mom. Av 1 mom. féljer diremot inte
nagot krav pa att Agaren maste ersittas for vilken
som helst inskrankning i nyttjanderatten.

I grundlagsutskottets praxis har kravet pa full
ersittning dock nigra ganger utstrackts till in-
skrankningar i rdtten att anvinda egendom. I de
fallen har inskrankningarna ansetts s betydande
att de till sina faktiska effekter jamstillts med
expropriation (t.ex. GrUU 8/1986 rd). I situatio-
ner av annat slag kan ersittning for inskrank-
ningariritten att anvinda egendom i ett statsfor-
fattningsréttsligt sammanhang ses som en faktor
med en viss inverkan pé en samlad bedémning av
regleringens tillitlighet och méste da beaktasien
analys av om en inskrnkning i rdtten att anvéan-
da egendom med tanke pa egendomsskyddet i
grundlagen gér lingre dn vad det &r mojligt att
stadga om i en vanlig lag.

Bestdmmelserna om ersdttning i naturvdrdslagen

Statens ersittningsskyldighet i 53 § 1 mom. i
den foreslagna naturvrdslagen har att gdra med
att dgaren dsamkas betydelsefull oldgenhet av ett
beslut som fattats med stéd av 29 eller 47 §. Det
forra lagrummet géller omriaden med skyddade
naturtyper och det senare omrdden med arter
som kraver sdrskilt skydd. En forutsdttning for
att ersittningsskyldighet skall uppkomma ir att
den regionala miljécentralens forbud dsamkar
dgaren till ett omréde betydelsefull oldgenhet. En
ytterligare forutsittning ir vanligtvis att dgaren
ansokt om tillstdnd att avvika frin férbudet men
att ansdkan har avslagits. Enligt utskottets me-
ning bdr en sddan dndring av 3 mom. dvervigas
att rantan riknas frdn och med den tidpunkt d&
dgaren &samkats oldgenhet som skall ersittas
enligt vad som kunnat konstateras vid forratt-
ning for att faststélla ersattningen.



En annan typ av situation som ger upphov till
ersittningsskyldighet for staten anges i 53§ 2
mom. Om den regionala miljécentralen utan
markigarens medgivande med stéd av 24§ 3
mom. har beslutat inrétta ett privatigt omrade
till naturskyddsomrade inom ramen for det na-
turskyddsprogram som statsrddet godként har
dgaren ritt att f ersdttning om beslutet 4samkar
honom betydelsefull oldgenhet.

I bagge fallen har dgaren ritt till full ersittning
om ersittningsvillkoren uppfylls. Om &verens-
kommelse inte kan nds om ersittningens storiek
skall den bestimmas enligt lagen om inldsen av
fast egendom.

En tredje bestimmelse om ersittningar finns i
55§ 2 mom. Dar stadgas att 4garen har ratt att f3
ersittning av staten om han asamkats betydelse-
full olagenhet pé grund av ett temporért dtgards-
forbud och skyddet som bygger pa detta forbud
senare forfaller. Ocksa i detta fall ar ersittningen
avsedd att vara full ersittning, vilket det ar skal
att precisera i lagtexten, menar utskottet.

Utskottet har den uppfattningen att detidessa
fall som enligt lagforslaget ar forknippade med
ersattningsskyldighet for staten, inte ar fraga om
ett sidant totalférbud att anvinda egendomen
som utskottet i vissa av sina tidigare avgéranden
jamstéllt med expropriation av en formén eller
rittighet som hor till fastigheten. Erséttningsreg-
lerna utgdér dirmed en faktor som skall beaktas
vid bedémningen av om de allmanna villkoren
for nir en inskriankning i de grundldggande fri-
och rittigheterna ar tillatlig uppfylls eller inte.

P4 denna punkt framhaller utskottet rent all-
mint att statsforfattningen i sig inte kan hindra
atten betydelsefull oldgenhet pd samma sitt som
i propositionen stills som villkor for att full er-
sittning skall faststillas, d& 12§ 1 mom. rege-
ringsformen &verhuvudtaget inte kriver att er-
sattningsskyldighet skall forknippas med in-
skriankningar i ritten att anvinda egendom.

Grinsen for ersittning fér betydelsefull ola-
genhet betyder enligt motiveringen att markégar-
na ir skyldiga att tolerera en oldgenhet som kan
anses vara ringa. A andra sidan uppkommer er-
sattningsskyldighet for staten ldttare d4n om skyl-
digheten ar forknippad med d4samkande av bety-
delsefull olagenhet, sd som i vissa andra lagar.
Gransen fOr ersdttning for betydelsefull oldgen-
het bor vara anpassad till det omrade som in-
skrankningen géller: en total inskrankning i fra-
ga om ett litet omrade dr mera betydelsefull an en
mskrankning som drabbar en del av en stor en-
het. Dessutom &r det klart att en oldgenhet som

objektivt sett dr betydande alltid 6verskrider
gransen for betydelsefull oligenhet oberoende av
dgarens situation.

Miljdutskottet kunde med fordel utreda om
inte ersattningsreglerna kunde schematiseras och
forenklas genom att alla forluster som beror pa
naturvérdslagen och som 4samkat dgaren bety-
delsefull oligenhet omfattas av statens ersitt-
ningsskyldighet. P4 s& satt kan det sdkerstillas
att bestimmelsen har adekvat tickning.

Begrdinsningar i rditten att anvinda egendom
enligt naturvdirdslagen (RF 12,1 §)

Inskrankningar i atgérder och temporért
atgardsforbud

For att trygga naturvirden av riksintresse kan
det enligt 7§ i1 den foreslagna naturvirdslagen
utarbetas naturskyddsprogram, genom vilka om-
rdden reserveras for naturskyddsindamal. Ett
naturskyddsprogram kan omfatta bide statsig-
da och privatigda omraden. Enligt 9§ ir ett
sddant program forknippat med atgardsbegrins-
ning. Det betyder att det ar forbjudet att vidta
atgdrder som aventyrar syftet med skyddet av ett
omride. En Aatgirdsbegrinsning giller trots
eventuella besvir, om inte besvirsmyndigheten
beslutar ndgot annat.

Enligt foreslagna 50 § skall miljoministeriet
utan dréjsmél borja genomfora godkidnda natur-
skyddsprogram. Av 51 § f6ljer att dgaren till ett
omrade som ingdr i programmet har ratt att
krdva att omradet inlses nér fyra ar har gétt
sedan ett beslut att godkédnna ett naturskydds-
program fattades och beslutet har vunnit laga
kraft. Om miljéministeriet enligt 50§ 3 mom.
beslutar att till vissa delar avsta fran att genomfo-
ra ett naturskyddsprogram, har dgaren enligt
55 § 2 mom. ratt att f4 ersdttning av staten fér en
betydelsefull oldgenhet som atgardsbegransning-
en dsamkat honom.

Foreslagna 55§ giller skydd av ett omride
som inte ingdr i ndgot naturskyddsprogram. En-
ligt motiveringen kan denna bestimmelse bli till-
lamplig ocksa pé ett omrade i ett riksomfattande
skyddsprogram som blivit godként innan lagen
trader i kraft. Den regionala miljocentralen kan
utfarda ett tempordrt dtgdrdsforbud for hogst tva
ariett omrdde som uppfyller ndgot av de allmén-
na villkoren for att ett naturskyddsomrade skall
kunna inréttas. Atgirdsbegrinsningen omfattar
en sddan anvindning av omrédet som kan dven-



tyra syftet med skyddet. Om ett temporart at-
gardsférbud inte leder till att omradet skyddas
utan till att skyddsprojektet forfaller, har dgaren
med stdd av 55 § 2 mom. ritt att {4 ersittning av
staten for en betydelsefull oligenhet som forbu-
det 4samkat honom.

Ocks& 166 §1forslaget till naturvardslag ingér
en atgirdsbegriansning. Enligt paragrafen far till-
stand inte beviljas att genomféra ett projekt eller
godkinna eller faststilla en plan, om de férsam-
rar naturviardena i ett omrdde som statsriddet
foreslagit for ndtverket Natura 2000 eller som
redan inforlivats i nétverket. Detsamma géller
enligt 67 §ett omrade som kommissionen uppger
sig inleda forhandlingar om for att det skall kun-
na infdrlivas i natverket Natura 2000,

En Atgirdsbegransning ar i konstitutionellt
hianseende en inskrankning i ritten att anvdnda
egendom som i relation till egendomsskyddet i
grundlagen bor beddmas utifrdn de allmdnna
forutsdttningarna for att inskrinka grundlag-
gande fri- och rittigheter. De foreslagna atgirds-
begransningarna ar rattsverkningar som direkt
med stdd av lag hanfor sig till naturskyddspro-
gram (9,1 §) tillfalligt atgdrdsforbud (55,1 §) och
nitverket Natura 2000 (66,1 §). I samband med
dem uppfylls dirmed kravet pd att det skall stad-
gas genom lag om en inskrinkning i en grundlag-
gande fri- eller rittighet.

I ndmnda lagrum anges de férbjudna atgir-
derna som atgirder som dventyrar skyddets syf-
ten (9 §) eller syftet med skyddet (55 §) eller som
forsamrar naturvardena i ett omride (66 §). Kri-
terierna 4r siledes ganska flexibla.

Enligt 7 § 1 mom. skall det av ett naturskydds-
program framg4 vilket slags atgarder som anses
dventyra programmets syften. Bestimmelsen ar
en vasentlig precisering av vad som avses med en
atgirdsbegrinsning i anknytning till ett natur-
skyddsprogram och dirmed uppfyller reglering-
en enligt utskottets uppfattning kravet pé exakt-
het och noggrann avgrdinsning i friga om en in-
skrankningien grundlaggande fri- eller rattighet.

I de tvd andra atgirdsbegransningarna ar det
antingen friga om att myndigheten genom ett
beslut om tillfélligt atgardsférbud som fattats
under lagstadgade forutsittningar meddelar en
begransning eller att myndigheternas beslut en-
ligt lagen i enskilda fall begransas pa grund av
lagen till f6ljd av programmet Natura 2000. Ut-
skottet finner ingenting att anmaérka pé i ndgot-
dera fallet med hdnsyn till kravet pa att reglering-
en skall vara exakt och noggrant avgriansad.

Det milj6- och naturvardsintresse som regle-

ringen avser uppfyller i dessa fall kravet pd god-
tagbar grund i frdga om en inskrinkning i en
grundldggande fri- eller réttighet. Detsamma
framgdr av 14 a § 1 mom. regeringsformen.

Eninskrankningirétten att anvinda egendom
bor ocksd vara forenlig med kraver pd proportio-
nalitet. Detta betyder (GrUU 8/1996 rd) att be-
gransningen bor vara nédvandig for att uppna ett
godtagbart syfte och att den inte fir gd langre dn
vad som ir motiverat med beaktande av hur
tungt vigande det samhilleliga intresset som lig-
ger bakom begrdnsningen dr i forhallande till
egendomsskyddet. Vad bedémningen av be-
gransningens omfattning och proportionalitet
betriffar giller det i sista hand om begransningen
inskrinker dgarens ratt till normal, skilig och
fornuftig anvindning av sin egendom.

Ur denna synvinkel 4r det for det forsta vi-
sentligt att 4tgirdsbegransningarna ar tillfélliga.
Med stdd av 51 § har dgaren ritt att krdva inios-
ning av ett omride pa grund av ett naturskydds-
program nir fyra ar har gatt sedan programmet
godkandes. Ett tillfdlligt atgirdsforbud kan med
stod av 55 § utfardas for hogst tva &r. Omraden
som inférlivats i ndtverket Natura 2000 skall en-
ligt 68 § skyddas s& snabbt som mojligt och senast
inom sex ar efter kommissionens eller radets be-
slut. Om skyddet senare forfaller har 4garen ratt
till ersattning for betydelsefull oldgenhet (55,2
samt 50,3 och 67,28§). Vad giller atgirdsbe-
gransningar i samband med ett naturskyddspro-
gram och programmet Natura 2000 finns det
dessutom en mojlighet att medge undantag fran
forbuden (9,2 § och 66,2 §).

tgirdsbegransningar som mjukas upp ge-
nom arrangemang av detta slag utgdr enligt ut-
skottets uppfattning en godtagbar helhet med
tanke pa proportionalitetskravet, inte minst med
hansyn till ett hur stort naturvirdsintresse det ar
frdga om och hur nédvindiga de féreslagna be-
grinsningarna ir for att forhindra eventuella
skadliga dtgdrder i omradena.

I en samlad beddmning av om det med tanke
pa egendomsskyddet i grundlagen ir tillatligt att
inskrinka anvandningen eller inte bér hansyn
ocksa tas till markdgarens rédttsskydd P& denna
punkt spelar férutnimnda omstindigheter en
viss roll, nimligen att &tgardsbegrinsningarna ir
tilifalliga, daribland dgarens ritt att krava inlos-
ning i samband med ett naturskyddsprogram och
ratten till ersdttning om skyddet forfaller. Dirtill
kan ndmnas foreslagna 8 § 2 mom. om att de vars
ritt eller fordel saken berdr skall beredas méjlig-
het att bli horda nar naturskyddsprogram utar-



betas. Enligt 64 § 2 mom. skall bestimmelserna i
detta lagrum iakttas ocksd dé& forslag utarbetas
om omraden som skall inf6rlivas i Natura 2000.
Fragan om besvar over statsrddets och den regio-
nala miljécentralens beslut om &tgirdsbegrins-
ningar ar behOrigen regleradi61 §, som till berér-
da delar ar tillimplig p& beslut om natverket
Natura 2000 (64,3 §).

Utifran det ovan anférda anser grundlagsut-
skottet att regleringen av atgirdsbegransningar-
na ovan innebdr att begrinsningarna uppfyller
de allménna villkoren for inskrankning av rétten
att anvinda egendom och att den foreslagna na-
turvardslagen, bedémd ur denna synvinkel, kan
behandlas i vanlig lagstiftningsordning,.

Inrittande av ett naturskyddsomrade i ett
privatigt omride

Den regionala miljdcentralen kan med stdd av
24 § 3 mom. utan markigarens samtycke inritta
ett naturskyddsomréde 1 ett privatigt omrade,
om detta ingér i ett naturskyddsprogram som
statsradet godkant. Ocksd denna reglering bér i
statsforfattningsrittsligt hinseende beddmas
som en inskrankning i 4garens fria nyttjanderatt.

Forslaget uppfyller kraven pa art det skall
stadgas om saken i lag och att regleringen dr exakt
och noggrant avgrdnsad.

I en bedémning av hur omfattande en sddan
inskrankning 4r ur dgarens synvinkel och om den
uppfyller proportionalitetskravet bdr det observe-
ras att forslaget avser att begrénsa effekterna av
en inskrankning i nyttjanderatten pa grund av
det inrittade naturskyddsomrédet genom en sir-
skild bestimmelse. Foljaktligen far fridlysnings-
bestimmelserna inte utan markdgarens sam-
tycke begrinsa markanvindningen mer 4n vad
som foljer av det skyddsprogram som omradet
ingar i. Den fria nyttjanderédtten far siledes inte
begransas mer 4n vad syftet med skyddet kréver.
Det dr dock moijligt att dgaren dsamkas en bety-
dande ekonomisk oldgenhet genom att skydds-
omradet inrdttas. Med tanke pa detta ingr i
lagforslaget en ersittningsbestimmelse (53 §) om
att dgaren har ritt att fi full erséttning av staten
for en betydelsefull olagenhet.

Att ersittningsfrigan har reglerats pa detta
satt betyder enligt utskottets mening med hansyn
till det underliggande samhilleliga behovet samt
14 a § regeringsformen, som &r ett uttryck for
detta, och #garens rittsliga stillning, som pa
detta sitt far sin utformning, att regleringen ar
forenlig med proportionalitetskravet.

Nir ett naturskyddsomride inrdttas har dga-
ren ett adekvat rdttsskydd i och med att han har
ritt att bli hord innan beslut fattas och att hans
mdjlighet att besvira sig striacker sig till beslutet
att inrdtta omrddet och avgbrandet i en ersatt-
ningsfréga.

Med stod av detta anser utskottet att foreslag-
na 24 §3mom. ominrittande av ett naturskydds-
omrade utan dgarens samtycke dr forenligt med
12 § 1 mom. regeringsformen.

Skydd av naturtyper och artskydd

Vid skydd av naturtyper och arter enligt 29
och 47 § ér det fraga om inskrinkning av aga-
rens fria nyttjanderdtt, eftersom &dganderétten
inte flyttas fran ett subjekt till ett annat. Den
konstitutionella bedémningen tar fasta pd om
inskrankningarna uppfyller de allménna villko-
ren pd en tillitlig begransning av de grundlaggan-
de fri- och rittigheterna eller inte.

Vad giller skydd av naturtyper ingar det
egentliga forbudet att dndra ett omrade i 29 §.
Vad giller artskydd stadgasi sin turi47 § 2 mom.
om férbud mot att f&rstdra eller forsamra viktiga
forekomstplatser. Den regionala miljocentralen
fattar det konkreta beslutet om forbud mot dnd-
ring och forsimring. Dessa atgirder uppfyller
enligt utskottets uppfattning kravet pa att en
inskrdnkning i rdtten att anvdnda egendom skall
regleras pa lagniva.

Vad giller kravet pd exakthet och noggrann
avgrdnsning ar de naturtyper som skall skyddas
tillrackligt vél definierade i 29 §.

Vad avser artskydd stéller 47 § 1 mom. i sin tur
upp det generella kriteriet “art som uppenbart
hotas av utrotning”. Déaremot foreslds det bli
stadgat sarskilt genom férordning om arter som
kraver sarskilt skydd.

Generellt sett kan en reglering av detta slag
inte anses vara forenlig med kravet pd att en
inskrdnkning i de grundldggande fri- och rattig-
heterna skall vara exakt och noggrant avgrinsad.
Det ligger dock i sakens natur att en generell
reglering i lagen, som i sig vore exaktare dn ett
entydigt kriterium, i férsta hand bara kan bestd
av artbenimningar. P4 lagnivd vore en sadan
reglering mycket detaljerad och skulle eventuellt
krava upprepade dndringar. Med hénsyn till det-
ta finner utskottet 47 § 1 mom. tillrackligt exakt.

Utskottet hanvisar till erhillen utredning om
att definitionen pa skyddsnivén foren arti5§3
mom. avviker fran habitatdirektivet. Direktivet
hanvisar inte till enskilda forekomstplatser utan



mera generellt till bevarande av livskraftiga arter
inom deras eget utbredningsomrdde. Miljout-
skottet bor beddma behovet av att precisera 5 § 3
mom.

Naturskyddssyftet utgdr en godtagbar grund
for reglering av skyddet av naturtyper och art-
skyddet.

Med hénsyn till proportionalitetskravet spelar
deten viss roll att skyddet i dessa fall inte utgdrett
hinder f6r annan anvindning av omradet. Den
regionala miljocentralen kan enligt 31 §och 48 §2
mom. medge avvikelser fran lagfasta férbud. Ut-
skottet har den uppfattningen att den foreslagna
regleringen inte ger anledning till ndgra konstitu-
tionella anmérkningar.

Med tanke pa agarens rdttsskydd och rittsliga
stallning Over lag spelar det en central roll att
Agaren har ratt till full ersdttning, om beslutet om
skydd av en naturtyp eller artskydd &samkar
honom betydelsefull oldgenhet och han inte be-
viljats undantagslov som avses i lagen eller om
det dr uppenbart att han inte kommer att beviljas
sddant Jov. Med hansyn dessutom till besvirs-
mojligheten enligt 61 § 2 mom. spelar den fore-
slagna lagen i detta hdnseende ingen stdrre stats-
forfattningsréttslig roll.

Landskapsvard

Utifran foreslagna 32 § kan landskapsvards-
omraden inrattas for att bevara och varda land-
skapsbilden eller kulturlandskapets skonhet,
dess historiska sardrag eller andra dirmed sam-
manhéngande sdrskilda virden. I beslutet att in-
ritta ett landskapsvardsomrade kan enligt 34 §
tas in de bestimmelser som behovs for att bevara
véasentliga drag i landskapet. Bestimmelserna
kan helt uppenbart betyda sddana inskrankning-
ar i den fria ritten att utnyttja egendom som
méiste bedomas med tanke pa 12 § 1 mom. reger-
ingsformen.

Villkoren f6r att inrdtta ett landskapsvards-
omrade enligt den foreslagna lagen ar i och for sig
exakta. I ljuset av kravet pd exakthet och nog-
grann avgrinsning for en inskriankning i de
grundliggande fri- och réttigheterna ar det dock
problematiskt att lagen bara anger syftet och att
det for att trygga syftet ar tillatet att ta in behov-
liga bestaimmelser i beslutet att inrétta ett land-
skapsvardsomréde.

Med myndighetsbestimmelser forstis av havd
till exempel befaliningar eller forbud. Om dven de
positiva atgardsforpliktelser som &laggs dgaren
utan nirmare bemyndigande bestimmelser kan

hénfodras till de bestimmelser som utfardas med
stod av 34 §, dr eventuella inskrdnkningar i réitten
att nyttja egendom med stdd av denna reglering
pa det hela taget sa diffusa att forslaget pa denna
punkt stdr i strid med 12 § | mom. regeringsfor-
men.

Kriteriet pé att regleringen skall vara noggrant
avgransad samt omfattningen av inskrink-
ningarna i nyttjanderdtten och likaledes propor-
tionalitetskravet hinger samman med en bestim-
melse om att foreskrifterna inte far vara oskiliga
for dgaren. Inte heller denna avgransning ar fullt
tydlig. I motiveringen hinvisas pd denna punkt
till att en bestimmelse som inte 4r oskélig ej heller
kan medfora ersidttningsskyldighet. Meningen 4r
i ndgon man gatfull, eftersom inga stadganden
om ersdttning pd nigot vis ir forknippade med
dessa bestimmelser 1 forslaget. Utskottet fram-
haller att det skulle bidra till lagens interna syste-
matik och didrmed till att gbra regleringen mera
exakt om det stadgades att bestimmelserna inte
fir dsamka 4dgaren betydelsefull olidgenhet. En
sddan ersdttningsgrans tillimpas pa vissa andra
punkter i lagen.

Utskottet har den uppfattningen att 34§ 1
mom. kan stiftas genom en vanlig lag, om dgaren
ddrmed kan paféras endast sddana férbud som
behovs for att bevara vasentliga drag i landska-
pet, som inte 4samkar honom betydelsefull ola-
genhet. Om lagrummet skall medge Atgardsfor-
pliktelser mot agaren, skall deras grundtyper
anges i lagtexten.

Expropriation enligt naturvdrdslagen
(RF12,2§)

Foreslagna 52 § 1 mom. géller statsrddets in-
16sningsritt. Villkoren for inldsning ar relativt
flexibelt formulerade till den del inldsning kom-
mer i friga "for att pd annat sitt forverkliga det
skydd som avses i denna lag”. Utskottet menar
att kriteriet pa allmént behov i regeringsformen
dock uppfylls ocksé pa denna punkt. Kravet pd
full ersittning uppfylls i sin tur genom att lagen
om inldsen av fast egendom méste tilldimpas vid
inlosning,.

Slutet av 2 mom. 4r mera problematiskt med
tanke pé kravet pa ett allmidnt behov, eftersom
det inte pA ndgot sitt anges i lagtexten att det
maste vara nddvandigt att16sa in ocksé ett omra-
de som till sina grénser i nAgon mén avviker fran
naturskyddsprogrammet for att milen med na-
turvirdslagen skall uppnds. Med tanke pa lag-
stiftningsordningen finns det enligt utskottet vik-



tiga aspekter pa klarheten som kriver att bestim-
melsen preciseras pa detta satt.

Skyldighet att planligga strandomrdden

Enligt foreslagna 6 a § byggnadslagen far ny-
byggnader inte uppforas eller marksubstanser tas
i en strandzon vid hav eller vattendrag utan en
faststilld generalplan, en stadsplan, byggnads-
plan eller strandplan. I 2 mom. stills bland annat
byggande som behdvs for att driva jord- eller
skogsbruk eller fiskeri, byggande av en bastu i
anslutning till en bostadsbyggnad eller lant-
bruksligenhet som funnits innan lagen tradde i
kraft eller marktikt for sedvanlig anvindning till
husbehov utanfor detta forbud.

Den foreslagna planldggningsskyldigheten
och forbudet att bygga inom en oplanlagd
strandzon och att ta marksubstanser dér dr vikti-
ga inskriankningar i ritten att utnyttja egendom
med tanke pd 12 § 1 mom. regeringsformen. De
uppfyller kravet pa att det skall stadgas om saken
ilag.

I%Ied hinsyn till inskrdnkningarnas exakthet
och noggranna avgrdnsning ér det vasentligt att de
hianfor sig till det flexibla begreppet strandzon,
som inte definieras i sjalva lagtexten. Enligt moti-
veringen varierar strandzonens bredd bland an-
nat beroende pa terringen, vaxtligheten och and-
ra omstindigheter. I normala fall stricker sig
zonen ungefir 100 meter, men ingenstans lingre
in 200 meter fran strandlinjen vid medelvatten-
stind. Utifrén detta och med hénsyn till en parts
mdjlighet att anfora besvir over planliaggnings-
skyldigheten hos en domstol, anser utskottet att
det i detta fall i konstitutionellt hdnseende racker
med att det flexibla begreppet tillimpas i lagtex-
ten.

Planlaggningsskyldigheten avser att vdarna en
hallbar anvindning av strandomridena och att
gora utbyggnaden av dem planmadssigare. Dér-
med finns det en godtagbar grund for skyldighe-
ten med tanke pa de grundliaggande fri- och rit-
tigheterna. Forslaget har beréringspunkter med
14 a § regeringsformen.

Med tanke pd inskrankningens omfattning
och ritta proportioner dr det betydelsefullt att
forslaget inte avser att hindra byggande eller
marktakt. De ar tillitna férutsatt att det finns en
stadfast plan. Planldggningsskyldigheten 4r inte i
sig ndgot nytt fenomen i byggnadslagstiftningen.
Enligt forslaget kan skyldigheten fullgdras med
flera olika typer av planer, alltifrdn generalplan
till strandplan. Med hansyn till proportionalitets-

kravet ir ocksd avvikelserna fran byggnadsfor-
budet och marktaktsforbudeti 6 a § 2 mom. vik-
tiga. Utskottet har den uppfattningen att det pa
konstitutionella grunder inte kan anforas nigra
anméirkningar mot en sidan inskrankning i de
grundlaggande fri-och rattigheterna med tanke
pa proportionalitetskravet.

Agarens rdttsskydd och juridiska stillning
Over lag paverkas av mdjligheten att fa tillstind
till undantag fran planlaggningsskyldigheten och
framfor allt mojligheterna att anféra besvar dver
ett beslut om undantagslov och ett planbeslut.
Utskottet menar att réttsskyddet dr behdrigen
reglerat.

Utskottet hdnvisar till det som anfbrs ovan
och framhaller att det kan stadgas genom en
vanlig lag om planliggningsskyldigheten inom
en strandzon med ovan foreslagna inskrinkning-
ar.

Andra omstindigheter

Utskottet pdpekar om 4 § 2 mom. i den fore-
slagna naturvirdslagen att tillimpligheten av
denna bestimmelse, som skenbart oppet delege-
rar nationella lagstiftningsbefogenheter i anknyt-
ning tili internationella férdrag, begrinsas 4t-
minstone av de bestimmelser i regeringsformen
som slar fast vilket slag av omstindigheter det
skall stadgas om pa lagnivid. Detsamma giller
avgransningarna i friga om forfattningsnivén i
naturvirdslagen och de darav framgiende prin-
ciperna om den forfattningsniva som ar tillamp-
lig i vart och ett fall.

Vintetiden pa fyra &r i 51§ 1 den foreslagna
naturvardslagen ir problematisk med hénsyn till
16 §regeringsformen och artikel 61 Europaradets
konvention om de ménskliga rittigheterna, om
en tidskrivande inlésningsprocess dr det enda
instrumentet i detta fall. Med beaktande av att
markagaren dock har ritt att besvira sig mot
godkinnande av ett naturskyddsprogram, finns
det ingenting att anméarka pa i friga om vénteti-
den.

Enligt 77 § i forslaget till naturvardslag skall
24 § 3 mom. och 52 § 2 mom. tillimpas p& gamla
skyddsprogram. Vad giller det férra lagrummet
kan det uppsté vissa rittsskyddsproblem, efter-
som gamla skyddsprogram har uppgjorts enligt
ett annat forfarande dn det nu aktuella och pro-
grammen hittills inte har haft direkta réttsverk-
ningar. Med tanke p4 16 § regeringsformen rack-
er det dock att bestimmelserna om horande och
indringssdkandei 24 och 61 §tillimpas. For det



faktiska rattsskyddet ar det viktigt att ersattning-
ar p4 grund av gamla skyddsprogram betalas
utan dréjsmal. Ocksd 14 a § regeringsformen in-
verkar i statsforfattningsrittsligt hinseende pa
att gamla skyddsprogram far vissa rattsverkning-
ar.
I 6vergingsstadgandet i forslaget till &ndring
av byggnadslagen stills som viilkor for dgarens
och innehavarens rétt till ersittning att denne
fore den 1 januari 1996 har vidtagit atgarder som
medfort sarskilda kostnader for att utnyttja sin
ritt. Det foreslagna datumet bygger pa ett arbets-
gruppsbetdnkande om skyldigheten att planlig-
ga striander. Utskottet menar att datumet inte har
valts pa riktiga grunder. Det skulle ha varit mer
motiverat att forknippa en sddan verkan tidigast
med den tidpunkt da regeringen avlater sin pro-
position.

Miljoutskottet bor dverviga om det &ttonde
och det tionde lagforslaget bér kompletteras med
overgdngsbestimmelser som inskranker tillimp-
ningen av bestimmelserna i lagen till anséknings-
drenden som blir anhéngiga nér lagen har trétt i
kraft. Detta boér uppméarksammas framfor allt
for att behandlingen av tillstindsansdkningar
som grundar sig p& gruvlagen och vattenritten

Helsingfors den 18 juni 1996

I den avgdrande behandlingen deltog ordfo-
randen Ville Itéla /saml, vice ordféranden Johan-
nes Koskinen /sd samt medlemmarna Esko Helle
fvanst, Gunnar Jansson /sv, Ulla Juurola /sd,
Anneli Jaitteenmiki /cent, Marjut Kaarilahti

vanligtvis tar en lang tid och for att det inte ar
skaligt ur parternas synvinkel och m&hénda inte
heller lampligt med tanke p& myndigheternas
verksamhet att tidigare drenden kompletteras
med element som far konsekvenser fér behand-
lingsproceduren och beslutsprovningen. P4
grund av att besvarsinstansen dndras dtminstone
i 138 a § i det andra lagforslaget bor behovet av
sirskilda Overgdngsbestimmelser Gvervigas.

Regeringen foreslar att den gillande benam-
ningen naturpark ersitts med benimningen na-
turreservat. Motiven for denna andring &r inte
Overtygande och darfor bor det annu prévas om
det ar befogat att infora ett sprakligt sett sareget
begrepp som detta.

Med stdd av det ovan sagda anfor grundlags-
utskottet vordsamt

att lagforslagen kan behandlas i den
ordning som foreskrivs i 66 § riksdagsord-
ningen, men det forsta lagforslaget pa det
villkor att utskottets statsforfattnings-
rdttsliga anmdrkningar om 34 § 1 mom.
och 52 § 2 mom. blir behorigen beaktade.

/saml, Juha Korkeaoja /cent, Heikki Koskinen
/saml, Risto Kuisma /sd, Osmo Kurola /saml,
Johannes Leppénen /cent, Paavo Nikula /grona,
Riitta Prusti /sd, Veijo Puhjo /vgr, Jorma Ranta-
nen /sd och Maija-Liisa Veteldinen /cent.

Avvikande dsikt

En knapp majoritet i grundlagsutskottet ville i
utlitandet framfoéra en sddan tolkning av nya
14 a § regeringsformen att nigra skyldigheter att
acceptera inskrankningar i nyttjanderatten inte
skulle kunna hirledas fran den. A andra sidan
medger utskottsmajoriteten att denna bestam-
melse om en grundliggande rittighet visavi mil-
jOn aven inverkar pa tolkningen av 12 § om tryg-
gad egendom i regeringsformen.

P4 denna punkt dr utskottets utlditande mot-
stridigt och oklart. Vid utfrigningen av sakkun-
niga uttalades det uttryckligen att man helt si-
kert kan tala om en skyldighet att acceptera in-
skrankningar och att 14 a § — sasom framholls
i motiveringen till den davarande propositionen
— snarare avsig att vara en deklaration om allas
kollektiva ansvar 4n en individuellt pavisbar for-
pliktelse (professor Hidén). Utskottets skrivning



gar klart langre i riktning mot en begrdnsning av
den nya bestimmelsens innebord 4n till exempel
detta sakkunnigutlatande.

Vianser att utskottet i sitt utldtande borde ha
framhallit att bestimmelsen om en grundldggan-
de rittighet i 14 a § 1 mom. i praktiken fullféljs
genom lagar om skydd av naturen och dess

Helsingfors den 18 juni 1996

méngfald, miljon och bevarande av det kulturella
arvet. D4 inverkar bestimmelsen ocksd pa tolk-
ningen av 12 § regeringsformen betriffande vil-
ket slag av begrénsningar som kan stillas upp for
dganderiitten i vanlig lagstiftningsordning med
mélet att stifta lagar som pa sikt frimjar balansen
mellan ménniskan och naturen.

Johannes Koskinen /sd Ulla Juurola /sd Riitta Prusti /sd
Jorma Rantanen /sd Esko Helle /viinst Paavo Nikula /grona
Veijo Puhjo /vgr
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