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Työ- ja elinkeinoministeriö

LUONNOS HALLITUKSEN ESITYKSEKSI EDUSKUNNALLE LAIKSI VAARALLISTEN KEMIKAALIEN JA RÄJÄHTEIDEN KÄSITTELYN TURVALLISUUDESTA ANNETUN LAIN MUUTTAMISESTA
Työ- ja elinkeinoministeriö on pyytänyt oikeusministeriöltä lausuntoa otsikossa tarkoitetusta luonnoksesta hallituksen esitykseksi. Oikeusministeriö esittää lausuntonaan seuraavan.
Elinkeinovapaus
Perustuslakivaliokunta on pitänyt elinkeinovapautta perustuslain mukaisena pääsääntönä, mutta katsonut elinkeinotoiminnan luvanvaraisuuden olevan mahdollista poikkeuksellisesti. Tällaisen sääntelyn tulee täyttää myös muut perusoikeutta rajoittavalta lailta vaadittavat yleiset edellytykset. Elinkeinovapauden rajoitusten tulee olla täsmällisiä ja tarkkarajaisia. Niiden olennaisen sisällön, kuten rajoitusten laajuuden ja edellytysten, tulee ilmetä laista. Sääntelyn sisällön kannalta on tärkeää, että säännökset rekisteröinnin edellytyksistä ja pysyvyydestä antavat riittävän ennustettavuuden viranomaistoiminnasta. Merkitystä on myös sillä, missä määrin viranomaisten toimivaltuudet määräytyvät niin sanotun sidotun harkinnan mukaisesti (ks. esim. PeVL 13/2014 vp ja siinä viitatut).
Lakiehdotuksen useista säännöksistä ei ilmene lainkaan, miten laaja harkintavalta on tarkoitus perustaa. Esimerkiksi 58 b §:ssä ehdotetaan säädettäväksi, että räjähteiden tilapäistä varastointia räjäytys- ja louhintatyötä varten saa harjoittaa vain Turvallisuus- ja kemikaaliviraston luvalla, ja että toiminnanharjoittajan tulee hakea mainittua lupaa Turvallisuus- ja kemikaalivirastolta.  Lakiehdotuksen 59 §:ssä ehdotetaan säädettäväksi siinä viitattujen lupien myöntämisedellytyksistä ja ehtotoimivallasta, mutta siitäkään ei ilmene, onko edellytykset täyttävällä oikeus saada mainittu lupa. Voimassa olevan lain esitöistä koskien vastaavaa sanamuotoa (HE 279/2004 vp, 25 §:n perustelut) voi tosin tehdä oikeusharkintaisuutta puoltavan johtopäätöksen. Oikeusministeriön käsityksen mukaan harkintavallan laajuuden tulisi ilmetä laista.
Ilmoituksen käsittely

Lakiehdotuksen 25 §:n mukaan saatuaan 24 §:n 1 ja 2 momentissa tarkoitetun ilmoituksen asianomainen valvontaviranomainen tekee asiasta päätöksen, jossa voidaan asettaa tarpeellisia ehtoja 2 luvun mukaisten turvallisuusvaatimusten täyttämiseksi. Säännös sisältyy jo voimassa olevaan lakiin. Se viittaa 24 §:n sääntelyyn vaarallisen kemikaalin vähäisestä teollisesta käsittelystä ja varastoinnista, jota saa harjoittaa vain tekemällä siitä ilmoituksen, sekä ilmoitusvelvollisuuteen toimintaa koskevista merkittävistä muutoksista.
Perustuslakivaliokunta on käytännössään katsonut, että silloin, kun esimerkiksi rekisteröinti on edellytyksenä elinkeinon harjoittamiselle, on sääntelyä pidettävä merkityksellisenä perustuslain 18 §:n 1 momentissa turvatun elinkeinovapauden kannalta. Rekisteröitymisvelvollisuus on valtiosääntöoikeudellisesti rinnastettu luvanvaraisuuteen (PeVL 15/2008 vp , s. 2, PeVL 56/2002 vp, PeVL 45/2001 vp , s. 2/I ja PeVL 24/2000 vp , s. 2/I). Kuten edellä viitattiin, elinkeinovapauden rajoitusten tulee olla täsmällisiä ja tarkkarajaisia. Niiden olennaisen sisällön, kuten rajoitusten laajuuden ja edellytysten, tulee ilmetä laista. 
Nyt käsillä oleva sääntely rinnastuu ainakin osin valiokunnan arvioimaan rekisteröitymisvelvollisuuteen, sillä voimassa olevan lain 24 §:n mukaan vaarallisen kemikaalin vähäistä teollista käsittelyä ja varastointia saa harjoittaa vain tekemällä siitä ilmoituksen. Tähän nähden lakiehdotuksen 25 § ei ole erityisen selkeästi säännelty. Koska siinä tarkoitettu päätös ei voimassa olevan 24 §:n sanamuodon mukaan vaikuttaisi olevan edellytyksenä toiminnan harjoittamiselle, ei ole aivan selvää, mitä säännöksen sanamuodon tarkoittamalla ehdolla tarkoitetaan. Hallintopäätöksen ehdolla tarkoitetaan yleensä päätökseen asiallisesti liittyviä velvoittavia, rajoittavia, sallivia tai kieltäviä lisämääreitä.  Tarkoitus lienee säätää viranomaisen toimivallasta asettaa tarvittaessa määräyksiä. 
Oikeusministeriö huomauttaa, että säännösehdotus ei mahdollista päätöksen tekemistä mainituin määräyksin tilanteessa, jossa ilmoitusvelvollisuus on laiminlyöty (vrt. ympäristönsuojelulain 64 § 2 mom.). Nimenomaisesti sääntelemättä vaikuttaisi lisäksi jäävän mahdollisuus kieltää 24 §:ssä tarkoitettu toiminta. 
Edelleen lakiehdotuksen 63 §:n mukaan yksityiseen kulutukseen hyväksyttyjen ilotulitteiden, muiden pyroteknisten tuotteiden sekä pelastautumisvälineissä käytettävien räjähteiden varastoinnista kaupan yhteydessä on tehtävä ilmoitus pelastusviranomaiselle ennen varastoinnin aloittamista, ja saman pykälän mukaan saatuaan ko. ilmoituksen pelastusviranomainen tekee asiasta päätöksen, jossa voidaan asettaa tarpeellisia ehtoja.  Edellä sanotun lisäksi säännös on ongelmallisen avoin. Sen paremmin säännöksen sanamuodosta kuin sen perusteluista ei mitenkään ilmene, mitä nämä tarpeelliset ehdot voivat olla. 
Asetuksenantovaltuudet
Lakiehdotus sisältää hallinnon yleislaeissa säänneltyjä asioita koskevia verraten avoimia asetuksenantovaltuuksia. Esimerkiksi lakiehdotuksen 79 §:n mukaan räjäytystyöstä tulee ilmoittaa poliisille ennen työn aloittamista, ja valtioneuvoston asetuksella säädetään tarkemmin ilmoitusmenettelystä, ilmoituksessa vaadittavista tiedoista ja ilmoituksen tekemisessä noudatettavista määräajoista. Lakiehdotuksen 58 §:ään puolestaan ehdotetaan valtuutta, jonka mukaan valtioneuvoston asetuksella säädetään tarkemmin räjähteiden valmistusta ja varastointia koskevasta lupamenettelystä toimintaa aloitettaessa, muutostilanteisiin liittyvästä lupa- ja ilmoitusmenettelystä, luvan hakemisesta, ilmoituksen tekemisestä sekä hakemuksessa ja ilmoituksessa esitettävistä tiedoista ja selvityksistä. 

Perustuslakivaliokunta on toisinaan arvioidessaan mainitunkaltaista säännöstä viitannut siihen, että jokaisella on perustuslain 21 §:n 1 momentin mukaan oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti lain mukaan toimivaltaisessa viranomaisessa, viranomaisen käsittelyssä noudatettavan

hyvän hallinnon takeet turvataan pykälän 2 momentin perusteella lailla, ja että perustuslain 80 §:n 1 momentin perusteella lailla on säädettävä yksilön oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista sekä asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Tämän johdosta valiokunta on eräissä sääntely-yhteyksissä pitänyt menettelyyn kohdistuvien asetuksenantovaltuuksien poistamista jopa säätämisjärjestyskysymyksenä  (PeVL 63/2010 vp). 

Menettelyyn kohdistuvien säännösten sisältöä, alaa ja suhdetta niiden perussäännöksiin ja hallintolakiin tulisi tarkastella jatkovalmistelussa tarkemmin.

Lakiehdotuksen 91 §:ään ehdotettavan 4 momentin mukaan valtioneuvoston asetuksella voidaan myös säätää, että 1 momentissa säädetystä suojalasien käytön pakollisuudesta voidaan poiketa, kun ilotulitteet aiheuttavat erittäin vähäisen vaaran ja ovat melutasoltaan merkityksettömiä. Asetuksen ala jää kapeaksi, eikä sen tarpeellisuus käy ilmi perusteluista. Perustellumpaa olisi säätää suoraan laissa, että suojalasien käytön pakollisuudesta voidaan poiketa, kun ilotulitteet aiheuttavat erittäin vähäisen vaaran ja ovat melutasoltaan merkityksettömiä.  Mikäli tarkoituksena on antaa tarkempia säädöksiä siitä, milloin ilotulitteet aiheuttavat erittäin vähäisen vaaran ja ovat melutasoltaan merkityksettömiä, tulee asetuksenantovaltuus muotoilla näin.

Lakiehdotuksen 134 §:n mukaan jos tuotantolaitos tai jokin sen osa siirtyy uudelle toiminnanharjoittajalle tai tuotantolaitoksesta vastaava henkilö muuttuu, tämän on ilmoitettava siitä valvontaviranomaiselle. Saman säännöksen mukaan valtioneuvoston asetuksella säädetään tarkemmin tästä ilmoituksesta. Säännösehdotuksen perusteluissa ei tarkemmin selosteta, miksi valtuus on tarpeellinen ja mitä sen on tarkoitus kattaa.
Hakijan kuuleminen

Lakiehdotuksen 104 c §:n mukaan hakijalle ja yleisölle, jota asia koskee, on varattava tilaisuus selityksen antamiseen sellaisista lausunnoissa ja muistutuksissa esitetyistä vaatimuksista ja selvityksistä, jotka saattavat vaikuttaa asian ratkaisuun. Selityksen johdosta hakijalle tai yleisölle, jota asia koskee, on varattava tilaisuus vastaselityksen antamiseen, jos selitys saattaa vaikuttaa asian ratkaisuun.
Hakijan osalta säännös on päällekkäin hallintolaissa säännellyn kuulemisvelvollisuuden osalta. 

Säännöksen sanamuodosta ei ole pääteltävissä, onko tarkoitus ollut tältä osin poiketa hallintolaista esimerkiksi kaventamalla muiden mahdollisten asianosaisten kuin hakijoiden oikeuksia. Sen sanamuoto ei kuitenkaan kaikilta osin vastaa hallintolain sääntelyä. Lisäksi hallintolain 6 luvussa on muutakin kuulemisen kannalta merkityksellistä sääntelyä. Hallintolain (6.6.2003/434) 5 § sinänsä mahdollistaa hallintolaista poikkeamisen. Hallintolain esitöissä kuitenkin painotettiin, että säännöksen sallimaa poikkeamisvaltuutta tulisi käyttää harkiten ja vain silloin, kun poikkeavaan sääntelyyn on olemassa asiallisesti hyväksyttäviä perusteita (HE 72/2002 vp, s. 53). Etenkin keskeisiin yksityisen ennakollisiin oikeusturvatakeisiin liittyvistä menettelyvaatimuksista, kuten esteettömyydestä, asianosaisen kuulemisesta ja päätöksen perustelemisesta, poikkeamisen peruste on määriteltävä yksiselitteisesti. Vaatimuksen taustalla on muun ohella ajatus siitä, että hallinnon yleislaeissa omaksutut järjestelyt ovat perustuslainmukaisia, ja tämän vuoksi yleislakeihin nojautuminen on lainvalmistelijalle myös turvallista (ks. Lainkirjoittajan opas 12.1.). 
Säännöksen sisältöä sekä erityisesti tarpeellisuutta ja suhdetta hallintolakiin hakijan osalta on syytä tarkastella jatkovalmistelussa. 
Lainsäädäntöhankkeen taustalla olevan Seveso III –direktiivin 15 artiklan 6 kohdan mukaan jäsenvaltioiden on määriteltävä, mikä on se yleisö, jolla on oikeus osallistua menettelyyn tässä kohdassa tarkoitetuissa asioissa, mukaan lukien asianomaiset valtioista riippumattomat järjestöt, kuten ympäristönsuojelua edistävät järjestöt, jotka täyttävät kansallisen lainsäädännön niille asettamat vaatimukset. Lakiehdotuksen 104 c §:n perusteluissa viitataan lähinnä hakijan kuulemiseen sekä siihen, että pykälä vastaisi pääosin nykyisen kaivoslain 42 §:ää. Säännöksessä tarkoitetun yleisön, jota asia koskee, määrittelyä on syytä tarkastella jatkovalmistelussa ainakin perustelulausumin. 
Toiminnanharjoittajan myötävaikutusvelvollisuus
Lakiehdotuksen 26 §:n 2 momentin mukaan toiminnanharjoittaja on velvollinen antamaan tarpeelliset tiedot ja tekemään kaikki tarvittavat toimenpiteet tarkastusten toteuttamiseksi. Säännös on verraten lavea, ja jatkovalmistelussa tulisikin tarkastella, voidaanko sen taustalla oleva direktiivissä edellytetty myötävaikutusvelvollisuus toteuttaa vakiintuneilla tavoilla säätämällä valvontaviranomaisen tarkastuksen kannalta välttämättömiin tietoihin kohdistuvasta tiedonsaantioikeudesta.

Lisäksi perustuslakivaliokunta on viimeaikaisessa käytännössään kiinnittänyt huomiota siihen, että valvontatyyppisten tarkastusten sääntelyssä on syytä viitata hallintolain 39 §:n säännöksiin tarkastuksessa noudatettavasta menettelystä (ks. viimeksi PeVL 15/2014 vp). Viittaussäännöksen tarpeellisuuteen on syytä kiinnittää huomiota. Samalla on syytä tarkastella 26 a §:n asetuksenantovaltuuden sisältöä ja suhdetta hallintolain 39 §:ään.
Turvallisuusselvityksen esillä pitäminen  
Lakiehdotuksen 32 §:ssä ehdotetaan säädettäväksi voimassa olevan lain tapaan turvallisuusselvityksen esillä pitämisestä. Säännösehdotukseen sisältyy myös Seveso II –direktiivin pohjautuva rajoitus, jonka mukaan  toiminnanharjoittaja voi Turvallisuus- ja kemikaaliviraston suostumuksella rajoittaa turvallisuusselvityksessä yleisölle annettavia tietoja, joita se pitää liike- tai ammattisalaisuutena tai muuten perustellusti luottamuksellisina.
Säännöksen oikeutusperustan suhdetta Seveso III –direktiiviin ja erityisesti säännöksessä tarkoitetun rajoituksen alan suhdetta viranomaisten toiminnan julkisudesta annetun lain (21.5.1999/621) 24 §:n 1 momentin 20)-kohdan salassapitoperusteeseen on syytä tarkastella jatkovalmistelussa. 

Määritelmät
Lakiehdotuksen 6 §:n määritelmäsäännös vaikuttaisi olevan epäjohdonmukainen aineen ja seoksen määritelmän osalta. Ensimmäisessä kohdassa tarkoitettu kemikaali näyttäisi kattavan aineen ja seoksen sellaisena kuin ne viitatuissa EU-asetuksissa on määritelty. Näistä kuitenkin seoksen, ja vain seoksen, määritelmä toistetaan määritelmäsäännöksessä. Ehdotettu 1 kohtaan kohdistuva muutos johtaa siihen, että nyt voimassa olevaan säännökseen sisältyvää aineen määritelmää ei lakiin enää sisälly.  Perustelut viittaavat siihen, että ratkaisu on tarkoituksellinen (s. 3) ilmaisematta kuitenkaan syytä siihen. Ainakin perusteluja on syytä täydentää. 
Henkilötietojen suoja
Lakiehdotuksessa ehdotetaan voimassa olevan lain 130 §:n 2 momenttia täydennettäväksi siten, että rekisteriin voidaan tallentaa myös tuotantolaitoksen toiminnasta vastaavien henkilöiden nimiä. Sekä voimassa oleva säännös että ehdotettu säännös ovat sinänsä tarkoituksensa puolesta hyväksyttäviä myös henkilötietojen suojan näkökulmasta.

Säännösehdotus ei kuitenkaan täytä perustuslakivaliokunnan vakiintunutta käytäntöä koskien henkilötietojen suojaa. Henkilötietojen suojan kannalta tärkeitä sääntelykohteita valiokunnan tulkintakäytännön mukaan ovat ainakin rekisteröinnin tavoite, rekisteröitävien henkilötietojen sisältö, niiden sallitut käyttötarkoitukset mukaan luettuina tietojen luovutettavuus sekä tietojen säilytysaika henkilörekistereissä ja rekisteröidyn oikeusturva. Näiden seikkojen sääntelyn lain tasolla tulee lisäksi olla kattavaa ja yksityiskohtaista (ks. viimeksi PeVL 3/2014 vp). 

Rangaistussäännös
Lakiehdotuksen 125 § sisältää rangaistussäännöksen räjähdesäännösten rikkomisesta. Säännös sisältää voimassa olevassa rangaistussäännöksessä jo säädetyn lisäksi viittaussäännöksiä ehdotettuihin uusiin lain säännöksiin.

Ehdotetussa 125 §:n 2 kohdassa rangaistavaksi säädettäisiin muun muassa ehdotetussa 58 §:ssä säädetyn lupavelvollisuuden rikkominen. Viimeksi mainitun pykälän 3 momentin mukaan toiminnanharjoittajan tulee tehdä säännöksessä tarkemmin määritellyistä muutoksista ilmoitus tai hakea lupa.  Kyseisessä momentissa ei säädetä siitä, mille taholle ilmoitus tai hakemus luvan saamiseksi tehdään. Jos tarkoitus on, kuten esimerkiksi ehdotetussa 58 a §:n 3 momentissa, että kyseinen taho on Turvallisuus- ja kemikaalivirasto, kyseinen säännös tulisi muotoilla niin, että tämä kävisi säännöksestä ilmi.

Ehdotetussa 125 §:n 2 kohdassa rangaistavaksi säädettäisiin muun muassa ehdotetussa 58 a §:ssä säädetyn lupavelvollisuuden rikkominen. Viimeksi mainitun pykälän 3 momentin mukaan toiminnanharjoittajan tulee hakea turvallisuuden kannalta olennaisiin muutoksiin lupa säännöksessä tarkemmin säädeltyjen edellytysten täyttyessä. Säännöksessä tai sen perusteluissa ei kuitenkaan selvennetä, milloin muutosta voitaisiin pitää turvallisuuden kannalta olennaisena. 
Vastaavasti ehdotetun 125 §:n 6 kohdan perusteella rangaistavuus voisi perustua muun muassa ehdotetun 94 a §:n velvoitteiden rikkomiseen. Viimeksi mainitun pykälän 1 momentissa edellytetään, että ilotulitusnäytöksen järjestäjällä on järjestelmälliset menettelyt, joilla varmistetaan muun muassa ilotulitteiden toiminnallinen luotettavuus. Säännöksessä tai sen perusteluissa ei kuitenkaan selvennetä, mitä ovat siinä tarkoitetut järjestelmälliset menettelyt. Jatkovalmistelussa voisi vielä olla syytä harkita, tulisiko tässä esiin nostettuja rangaistussäännösten kannalta keskeisiä lain käsitteitä selventää esimerkiksi yksityiskohtaisissa perusteluissa.
Ehdotetussa 125 §:n 3 kohdassa rangaistavaksi säädettäisiin muun muassa ehdotetussa 80 a §:ssä säädetyn ilmoitusvelvollisuuden rikkominen. Viimeksi mainitun pykälän 2 momentin mukaan toiminnanharjoittajan on tehtävä Turvallisuus- ja kemikaalivirastolle ilmoitus, jossa tulee antaa selvitys muun muassa 2 momentissa säädettyjen velvoitteiden täyttämiseksi käytössä olevista menettelyistä ja välineistä. Kyseisestä 2 momentista ei kuitenkaan johdu muita velvoitteita kuin mainitun ilmoituksen tekeminen. Siksi kyseinen säännös on nyt luettavissa niin, että ilmoituksessa tulee antaa selvitys ilmoituksen tekoon käytettävissä olevista menettelyistä ja välineistä. Vaikuttaisi siltä, että tätä ei ole säännöksellä tarkoitettu.
Valmistelevat toimenpiteet

Lakiehdotuksen voimaantulosäännöksen 4 momentin säännös on turha (ks. Lainkirjoittajan opas 21.3).
Osastopäällikkö, ylijohtaja 




Asko Välimaa

Lainsäädäntöneuvos


Mikael Koillinen
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