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Grundlagsutskottet

Lex Malm, lag om Helsingfors-Malms flygplats

Till kommunikationsutskottet

INLEDNING
Remiss

Lex Malm, lag om Helsingfors-Malms flygplats (MI 1/2017 rd): Arendet har inkommit till grund-
lagsutskottet for utlatande sérskilt med avseende pa den kommunala sjdlvstyrelsen och egen-
domsskyddet. Utlatandet ska ldmnas till kommunikationsutskottet.
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MEDBORGARINITIATIVET

I medborgarinitiativet foreslas en lag om Helsingfors-Malms flygplats. Det framsta syftet med la-
gen 4r att trygga verksamheten vid och kulturmiljévérdena i anslutning till Helsingfors-Malms
flygplats.
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Allmdnt

Riksdagens kommunikationsutskott har begért utlitande om medborgarinitiativets (MI 1/2017
rd) grundlagsenlighet. I medborgarinitiativet foreslds en lag om Helsingfors-Malms flygplats.
Syftet med lagen é&r att Helsingfors-Malms flygplats fortsatt ska anvéndas for luftfartsindamal, att
utveckla flygplatsens dvriga verksamhet och att bevara omradets kulturmiljéviarden. I lagen fore-
slas det ocksé bestdimmelser om dgandeforhéllandena i fradga om fast egendom och sérskilda rét-
tigheter. Flygplatsen ligger inom Helsingfors stads omrade och flygplatsomréddet med byggnader
dgs av staden. Helsingfors stad planerar att lagga ned flygplatsverksamheten och i stéllet bygga
bostider pa omradet. [ initiativet framhélls att beslutet i frigan hor till riksdagen, eftersom flyg-
platsen har en starkt 6verkommunal betydelse. Malen med initiativet anknyter ocksa till bestim-
melsen om ansvar for kulturarvet i 20 § i grundlagen.

Enligt 53 § 3 mom. i grundlagen har minst femtiotusen rostberéttigade finska medborgare rétt att
enligt vad som bestdms genom lag ldgga fram initiativ for riksdagen om att en lag ska stiftas. Det
uppdrag att stifta lag om medborgarinitiativ som grundlagen foreskriver har genomforts i form av
lagen om medborgarinitiativ, som foreskriver om det forfarande som ska iakttas nér ett sddant in-
itiativ laggs fram. Initiativet ska enligt 4 § 1 mom. i den lagen innehélla ett lagforslag eller ett for-
slag om att lagberedning ska inledas samt motivering till férslaget. Initiativet kan gélla dndring el-
ler upphédvande av gillande lagstiftning eller stiftande av en ny lag. Utdver att initiativratten ska
avse lagstiftningsfragor har det inte uppstillts andra begransningar for innehallet 1 initiativet (se
RP 60/2010 rd, s. 40).

Enligt grundlagsutskottet praxis kompletterar medborgarinitiativen det representativa systemet,
som ska ses som det priméra. Riksdagens lagstiftningsarbete bygger dven i fortsittningen huvud-
sakligen pé regeringens propositioner och riksdagsledaméternas lagmotioner, men medborgari-
nitiativet ar ett nytt inslag vid sidan om dessa. Det &r ett sétt att i riksdagen vécka ett lagstift-
ningsérende som faller tillbaka pa det civila samhéllets aktivitet. Medborgarinitiativet kan ocksé
fungera som en kanal for att inleda en medborgardebatt och lyfta fram nya fragor for politisk de-
batt (se GrUU 1/2017 rd, GrUB 6/2011 rd och GrUB 9/2010 rd, s. 9/1). Grundlagsutskottet har
ocksa konstaterat att man i riksdagsbehandlingen visserligen bor forhélla sig positiv till medbor-
garinitiativet, men initiativen far inte heller behandlas kritiklost. Initiativ som tydligt strider mot
de grundldggande fri- och rattigheterna och de ménskliga rittigheterna bor 1amnas obehandlade i
utskotten. (GrUB 6/2011 rd).

Fragestdllningen

I medborgarinitiativet foreslas det en ny lag om Malms flygplats. Helsingfors stad dger omradet
och stadsfullméktige i Helsingfors har — efter det att medborgarinitiativet framstélldes — god-
ként en ny generalplan for omréadet. I planen dr omréadet anvisat for bostadsbyggande. Initiativet
ar darfor betydelsefullt med avseende pa bestimmelserna om kommunal sjilvstyrelse i 121 § i
grundlagen.
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Det grundlagsutskottet i forsta hand maste avgdra dr huruvida det 4r mojligt att pa det exceptio-
nella sétt som avses i medborgarinitiativet lagstifta om en frdga som hor till den kommunala plan-
laggningens sfar. Fragan &r hur man i ett konstitutionellt perspektiv ska bedoma ett forslag, enligt
vilket det i stéllet for en allmén lag ska stiftas en speciallag som avgdr ett enskilt forvaltnings-
arende som i princip hor till den kommunala sjélvstyrelsen. Att besluta om innehéllet i planlagg-
ningen hor till den verkstédllande maktens domén. Fragan ér till denna del betydelsefull ocksd med
avseende pa maktfordelningen enligt 3 § 1 grundlagen.

Initiativet innehéller en tdmligen omfattande motivering och relativt detaljerade forslag till be-
stimmelser. I det avseendet finns inga hinder for en riksdagsbehandling av initiativet.

Bedomning av forslaget

Kommunerna har anvisats bestimmanderétt i friga om planldggning. Enligt markanvindnings-
och bygglagen dr det kommunen som beslutar om generalplaner. Medborgarinitiativet innebar att
en lag som stiftas for ett enskilt fall direkt ingriper i ett beslut som hor till den kommunala sjélv-
styrelsen och som har fattats i enlighet med géllande lagstiftning.

Grundlagsutskottet har i sin praxis utgétt fran att man bor undvika att stifta lagar for enskilda fall
(se GrUU 19/2008 rd). Vid behandlingen av propositionen om undersdkning kring de hindelser i
Jokela skolcenter som ledde till dodsfall (RP 51/2008 rd) anség utskottet att det att lagen géller ett
enda fall inte utgjorde négot hinder for att behandla den i vanlig lagstiftningsordning. I proposi-
tionsmotiven motiverade regeringen att en lag ska stiftas dels med att det behovs befogenheter for
undersokningen, dels med att undersokningen bradskar. Utskottet godkidnde dessa motiv och
konstaterade att det med hénsyn till att hdndelsen var exceptionell och att undersékningen
bradskade var forstéeligt att regeringen l&dmnar en proposition i den ytterst ovanliga situationen
(se GrUU 19/2008 rd).

Enligt grundlagsutskottet star det klart att det nu aktuella drendet inte ar forknippat med sadana
exceptionella eller bradskande skl som motiverade att det stiftades en lag for ett enskilt fall, det
vill séga for undersdkning av héndelsen i Jokela skolcenter och sedermera ocksé for skolmassa-
kern i Kauhajoki. Initiativet géller tvértom en situation ddr kommunen redan har utdvat sin beslu-
tanderétt 1 anknytning till planldggningen. Den nuvarande situationen har delvis uppstatt som en
foljd av statens agerande.

I grundlagen foreskriver 3 § om den statliga uppgiftsfordelningen. Utgangspunkten é&r tredelning-
en i lagstiftande, verkstédllande och démande makt. Grundlagen stréavar dock inte efter att helt och
i ren form sérskilja de grundlédggande statliga uppgifterna och fordela dem mellan olika statsor-
gan (se RP 1/1998 rd, s. 76). Medborgarinitiativet innebér utdovande av lagstiftningsmakt i ett
arende som av hidvd har ansetts hora till kommunens forvaltningsbehdrighet. Initiativet skulle be-
tyda att den beslutsréitt en enskild kommun redan har utdvat ersétts med en ny lag om ett konkret
planldggningsidrende som géller markanvéndning och dértill anknytande miljétillstaindsérenden.
Det skulle ocksé avsevért begriansa Helsingfors stads ritt att fritt forfoga eller i 6vrigt bestimma
over sin egendom. Lagforslaget skulle ge staten rétt att 16sa in en del av flygplatsomradena, men
forutsatter inte att inldsningsritten utnyttjas.
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Enligt den lagstiftningspraxis som framgér av forarbetena till revideringen av bestdimmelserna
om de grundlaggande fri- och rattigheterna och som var etablerad redan tidigare ldmnas kommu-
nerna utanfor skyddet for de grundldggande fri- och réttigheterna (RP 309/1993 rd, s. 25). Kom-
munerna omfattas inte av egendomsskyddet i grundlagen (se t.ex. GrUU 18/1982 rd, GrUU 6/
1990 rd, GrUU 7/1990 rd). Eftersom lagforslaget géiller omraden och byggnader som i sin helhet
dgs av Helsingfors stad, utgér de foreslagna bestimmelserna inget problem med avseende pé
grundlagens bestimmelse om egendomsskydd.

Enligt 121 § 1 mom. i grundlagen ar Finland indelat i kommuner, vilkas forvaltning ska grunda
sig pa sjilvstyrelse for kommunernas invanare. Grundlagsutskottet har i sin praxis ansett att kér-
nan 1 bestimmelsen &r att det genom vanliga lagar inte gér gora sddana ingrepp i sjélvstyrelsens
mest centrala sdrdrag att den urholkas i sak (se t.ex. GrUU 26/2017 rd, s. 18, och GrUU 67/2014
rd, s. 5). Grundlagsutskottet menar att stiftandet av en lag av den foreslagna arten i syfte att de
facto dndra ett planldggningsbeslut inte utan problem kan sammanjamkas med den kommunala
sjdlvstyrelsen. Det kan ocksa anses problematiskt att forslaget begrinsar Helsingfors stads rétt att
i framtiden besluta om anvéndningen av stadens omraden och egendom. Eftersom det géller en-
dast en enskild begriansning som hanfor sig till ett enda bestimt omréde, &r det &nnu inte fraga om
ett sadant ingrepp i den grundlagsfasta kommunala sjilvstyrelsen som skulle urholka den i sak.
Initiativet kan foljaktligen inte anses strida mot 121 § i grundlagen.

Grundlagsutskottet menar att medborgarinitiativet med rétta kan kritiseras for att det syftar till att
avgora en enskild fraga genom lagstiftning. I utskottets praxis har stiftandet av lagar for enskilda
fall dock inte ansetts innebéra nadgon direkt konflikt med grundlagen. Den uppfattningen stods av
att 2 § 1 mom. i grundlagen framhaller riksdagens stidllning som det hogsta statsorganet (se RP 1/
1998 rd, s. 74).

Grundlagsutskottet menar att medborgarinitiativet visserligen inte strider mot 3 och 121 § i
grundlagen, men initiativet &r dndé inte oproblematiskt med tanke pa grundlagen. I forarbetena
till lagstiftningen om medborgarinitiativ konstateras det att ett medborgarinitiativ kan fungera
som en kanal for att inleda en medborgardebatt och lyfta fram nya fragor for politisk debatt (se
GrUU 46/2011 rd, s. 22—23, GrUB 6/2011 rd, s. 2, och GrUB 9/2010 rd, s. 9/1). Utskottet har an-
sett att lagar bor stiftas med en generell strdvan efter konsekvens och stabilitet (se GrUU 1/2017
rd, s. 2) och har konstaterat att medborgarinitiativen ska gélla lagstiftning. Att genom ett medbor-
garinitiativ dndra beslut som fattats vid utdovandet av verkstdllande makt rimmar dérfor illa med
syftet med medborgarinitiativet som institution.

Det nu aktuella initiativet innehaller ett uttryckligt lagforslag, men forslaget &r inte genomforbart
utan en grundlig fortsatt beredning. Motiveringen till initiativet besviras av samma missforhal-
lande. Lagforslaget dr dessutom i atskilliga stycken problematisk i konstitutionellt hdnseende,
sarskilt med tanke pé kraven i 2 § 3 mom. i grundlagen.

Grundlagsutskottet har nir det bedomt bestimmelserna om myndigheternas befogenheter utgétt
fran bland annat det att regleringen av myndigheters befogenheter ar betydelsefull med tanke pé
rittsstatsprincipen i grundlagens 2 § 3 mom. (se GrUU 51/2006 rd, s. 2/1). Enligt momentet ska all
utdvning av offentlig makt bygga pa lag och lag noggrant iakttas i all offentlig verksamhet. Ut-
gangspunkten ar att all utdvning av offentlig makt ska ha en behorighetsgrund som i sista hand
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atergdr pa en av riksdagen stiftad lag (RP 1/1998 rd, s. 75/1). For lagar géller det allménna kravet
pa att en lag ska vara exakt och noga avgrénsad. Enligt utskottet r regleringen av befogenheter
vanligen relevant ocksa i forhéllande till de i grundlagen inskrivna grundléggande fri- och réttig-
heterna (GrUU 51/2006 rd).

Enligt 1 § 2 mom. i lagforslaget foreskriver lagen ocksa "om dgandeforhallandena i fraga om fast
egendom och séirskilda réittigheter". Négra bestimmelser om det finns dock inte i lagen. Forsla-
gets 3 § med definitioner 4r pa manga punkter inexakt och &ven i 6vrigt ovanlig som definitions-
bestimmelse. Enligt 9 § i lagforslaget far statsradet och berdrda myndigheter infora permanenta
eller temporédra begransningar pé flygplatsens kdrnomrade, de direkt anslutna omradena och om-
radena kring flygplatsen, om verksamhet pa omradena medfor mer &n ringa stérning for verksam-
heten pa flygplatsen och flygplatsens utveckling. Av bestimmelsen framgér inte vilket slag av be-
gransningar den ger rétt att infora och vilka dessa begransningar kan rikta sig emot. Ocksé be-
greppet berérd myndighet forblir oklart. Det ska i lag foreskrivas detaljerat om en myndighets be-
fogenheter. I lagforslagets 5 § finns ett liknande problem. Enligt paragrafen ar det forbjudet att
inom flygplatsens kdrnomrade, direkt anslutna omraden och omradena kring flygplatsen vidta &t-
gérder som dventyrar anvdndningen av dessa som flygplats eller forsdmrar verksamhetsforutsitt-
ningarna. Forbudet ér alltfor allmént formulerat for att det utifran bestimmelsen ska vara mojligt
att narmare bedoma vilka dtgérder som omfattas av forbudet.

116 § 1 mom. i lagforslaget finns en retroaktivt verkande bestimmelse, enligt vilken inga atgér-
der som kan dventyra lagens syfte far vidtas innan lagen trader i kraft. I 18 § finns en exceptionell
bestdmmelse, enligt vilken 16 § i lagen ska tillimpas "genast efter det att lagen antagits". Med an-
tagande av lag avses enligt terminologin i 77 § i grundlagen ett beslut som fattas av riksdagen i an-
dra behandlingen, inte det beslut som innebér att republikens president stadféster lagen.

En del av de ovan konstaterade problemen innebér att forslaget inte uppfyller kraveti2 § 3 mom. i
grundlagen att all utdvning av offentlig makt ska bygga pa lag. Eftersom privatpersoner inte har
stillts utanfor begransningarnas tillimpningsomrade ar forslaget till denna del konstitutionellt
problematiskt ocksa med avseende pé de grundldggande fri- och réttigheterna.

Behandlingen i riksdagen

Riksdagen har skyldighet att behandla ett medborgarinitiativ som uppfyller kraven i grundlagen
och lagen om medborgarinitiativ. Riksdagen avgor om initiativet ska godkénnas liksom &dven om
eventuella dndringar ska goras (se RP 46/2011 rd, RP 60/2010 rd, s. 40).

Om det anses att en omfattande fortsatt beredning krévs for att lagforslaget ska kunna godkénnas,
kan riksdagen utifran initiativet fatta ett beslut dér den kriver att statsradet bereder en proposition
i drendet. Den fortsatta beredningen kan exempelvis gélla en lagteknisk finslipning eller bedom-
ning av lagforslagets konsekvenser (RP 46/2011 rd, s. 23, TKF 1/2011 rd). Behovet av fortsatt be-
redning kan ocksé folja av att ett lagforslag ska utformas i 6verensstimmelse med de krav som
grundlagen stéller (GrUU 18/2013 rd, s. 3).

Riksdagen kan enligt grundlagsutskottets uppfattning i sig stifta en lag om att bevara Helsingfors-
Malms flygplats i luftfartsbruk. I sddant fall méste ett helt nytt lagforslag beredas, eftersom det nu
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aktuella forslaget som ovan visats pad ménga sétt star i konflikt med grundlagens 2 § 3 mom. om
rittsstatsprincipen och dirigenom mojligen ocksa med de grundldggande fri- och réttigheterna.
Medborgarinitiativets lagforslag uppfyller inte de lagtekniska och innehéllsméssiga krav som
stills pa en lag som stiftas av riksdagen.

Med hénsyn till det &r kommunikationsutskottets mojligheter att ga vidare med behandlingen av
initiativet begransade. Utskottet kan, i samrad med statsradet, forsoka utveckla initiativet s att
det far en form som inte strider mot grundlagen. Uppgiften kan dock med tanke pé problemens
omfattning vara svér att 16sa. Utifrdn grundlagens bestimmelser om lagstiftningsforfarandet och
principerna for god lagberedning anser grundlagsutskottet det motiverat att beredningen av éren-
det — i det fall att kommunikationsutskottet 6nskar ga vidare i den riktningen — anvisas statsra-
det.

Grundlagen stéller inte heller ndgra hinder for att kommunikationsutskottet ldmnar ett betdnkan-
de dér lagforslaget forkastas och, i det fall att utskottet stannar for att understodja vissa av syftena
med initiativet, foreslér att riksdagen godkénner ett uttalande. Ett tredje alternativ &r att kommu-
nikationsutskottet avslutar behandlingen av initiativet utan att 1dmna ett beténkande.

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslaget kan behandlas i vanlig lagstifiningsordning endast om utskottets konstitu-
tionella anmdrkningar beaktas pd behorigt sdtt.

Helsingfors 24.10.2017
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Annika Lapintie vénst
medlem Maria Guzenina sd
medlem Hannu Hoskonen cent
medlem Ilkka Kantola sd
medlem Kimmo Kivel4 blaa
medlem Antti Kurvinen cent
medlem Jaana Laitinen-Pesola saml
medlem Markus Lohi cent
medlem Leena Meri saf

medlem Wille Rydman saml
medlem Matti Torvinen blaa
erséttare Ben Zyskowicz saml.
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Sekreterare var

utskottsrad Matti Marttunen.
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