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Biodiversiteetin suojelu ja
oikeusjirjestyksen ristiriidat'

1 PERUSTEITA
1.1 Biodiversiteetti ja sen suojeleminen

Biologista monimuotoisuutta koskevan yleissopimuksen (ns. Rion sopi-
mus) tavoitteena on biologisen monimuotoisuuden suojelu, sen osien kes-
tava kaytto sekd perintdaineksen kiytostd saadun hyddyn oikeudenmukai-
nen ja tasapuolinen jako (1 artikla). Biologisella monimuotoisuudella eli
biodiversiteetilld tarkoitetaan luonnon vaihtelevuutta, luonnon kirjoa. Vaih-
televuus ilmenee kolmella tasolla: lajin sisdisend (geneettisend) muunteluna,
lajien vilisend runsautena ja ekosysteemien vaihtelevuutena.?

Rion sopimuksen johdannossa tunnustetaan biologisen monimuotoisuu-
den itseisarvo, mutta samalla viitataan monimuotoisuuden ja sen osien
ekologisiin, perinnéllisiin, yhteiskunnallisiin, taloudellisiin, tieteellisiin,
opetuksellisiin, sivistyksellisiin, virkistyksellisiin ja esteettisiin arvoihin.
Diversiteetti on siis itsesséddn julistettu arvokkaaksi, minkéd ohella moni-
muotoisuus edustaa monenlaisia vilinearvoja. Osa néisté arvoista on talou-
dellisia, osa aineettomia.’

Monimuotoisuus on luonnon ominaispiirre. Tietyilld alueilla on luontai-
sesti enemmin erilaisia ekosysteemeji kuin toisilla ja tietyt elinympéristot
ovat luontojaan runsaslajisempia kuin toiset. Monimuotoisuutta uhkaavat

! Kirjoittaja toimi Suomen Akatemian varttuneena tutkijana 1.7.-31.12.2000. Artikke-
lissa esitellddn samannimisen tutkimusprojektin keskeiset tulokset.

2 Ks. esim. Kuusiniemi 1996 s. 1011 ja 1998 s. 11, viitteineen.

3 Usein muistetaan mainita monimuotoisuuden suuri taloudellinen hyddyntéimispoten-
tiaali lddkinnén ja ravinnontuotannon alalla. Diversiteettiin liittyvisté arvoista ks. Dobson
1996 s. 231-253 ja Kuusiniemi 1996 s. 1011-1012 ja 2000a s. 146 seki arvoista yleisem-
min Kuusiniemi 2000a s. 147-149, viitteineen.
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muun ohella ekosysteemien ja elidlajien hdvidminen. Ndin monimuotoisuu-
den suojelulla on ldheinen yhteys uhanalaisten lajien ja niiden elinympi-
ristdjen suojeluun.

Kansainvilisen luonnonsuojeluliiton (IUCN) syyskuun lopulla 2000 jul-
kaiseman maailman uhanalaisten lajien kartoituksen* mukaan uhanalais-
ten lajien listalla on runsaat 11 000 lajia, joista eldimid on yli 5 400 ja
kasveja runsaat 5 600. Maapallon elidlajien kokonaismiiria ei edes tie-
detd. Arviot liikkuvat viidestid 50 miljoonaan painottuen noin 10 miljoo-
nan tienoille. Lajeista tunnetaan vain pieni osa: esimerkiksi maailman
kasveista tunnetaan vain nelisen prosenttia. Maailmassa on 180 d&rim-
mdisen uhanalaista nisdkésté ja 182 lintua. Adrimmiisen uhanalaisiksi
luokitellaan lajit, joilla on erittdin suuri riski hidvitd kokonaan ldhitulevai-
suudessa. Uhanalaisuuden syynd on useimmiten elinympériston tuhou-
tuminen tai heikkeneminen, minka lisdksi pyynti ja tulokaslajit pahen-
tavat usean lajin tilannetta. Vuoden 1800 jdlkeen 103 lajia on hdvinnyt
ihmistoimien takia. Sukupuuttojen tahti on ollut 50-kertainen verrattu-
na ihmisestd riippumattomaan, ’luonnolliseen” lajien hdvidmistahtiin.
Onpa arvioitu, ettd lajien hdvidmisnopeus nyt olisi peréti 10 000-kertainen
verrattuna vauhtiin, jolla “’they are being replaced”. Uusien lajien synty
voi olla jopa miljoona kertaa hitaampaa.’

Suomen uhanalaisia lajeja selvittaneen tydryhmin toukokuussa 2000
julkaiseman raportin® mukaan Suomesta on hivinnyt 184 lajia ja Suo-
men luonnosta lisdksi kaksi lajia. Uhanalaisia lajeja on 1 505, joista
ddrimmdiisen uhanalaisia 249, erittdin uhanalaisia 452 ja vaarantuneita
804 lajia. Silmélldpidettdviksi on luokiteltu 1 060 taantunutta tai harvi-
naista lajia. Elinvoimaisiksi on arvioitu 12 330 tunnettua lajia, jotka ovat
yleisid tai runsaita tai joiden kanta on vakaa. Puutteellisesti tunnetuiksi
listattiin 3 660 lajia. Suomen arviolta 43 000 eldin- ja kasvilajista jétet-
tiin arvioimatta noin 24 000 lajia. Suomessa uhanalaisten lajien taantu-
misen syy on vain neljdlld prosentilla ympériston pilaantuminen, kun
noin kahdella kolmanneksella syynid ovat maa- ja metsitaloudelliset
muutokset.

Mutta monimuotoisuuden suojelussa ei ole kysymys vain uhanalaisista
lajeista ja niiden elinympiristoisti. Monimuotoisuuden siilyttiminen
alueellisesti tai paikallisesti saattaa edellyttdd my0s sindnséd suhteellisen
tavallisten lajien tai elinympéristdjen turvaamista luontoa muuttavilta toi-

4 Ks. http://www.redlist.org.
> Ks. esim. Dobson 1996 s. 3-4, 8, 24-31, 33-57 seki Schulman 2000.
¢ Ks. http://www.vyh.fi/luosuo/lumo/lasu/uhanal/uhanal.htm.
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milta.” Samalla suojelukeinojen valikoima laajenee, silli monimuotoisuutta
ei kyetd turvaamaan ainoastaan luonnonsuojelualueita perustamalla tai uhan-
alaisia lajeja suojelemalla. Turvaaminen edellyttid monimuotoisuuden

sdilyttdmistavoitteen huomioon ottamista kaikessa luonnonvarojen kiyttod
...... 8

Rion sopimuksen tavoitteena siis on muun muassa biologisen moni-
muotoisuuden suojelu. Sopimuksessa ei tismenneti suojelun tavoitetasoa.
Sitd vastoin Euroopan yhteisjen ns. luontodirektiivin (92/43/ETY) tavoit-
teena on edistidd luonnon monimuotoisuuden sdilymistd suojelemalla luonto-
tyyppejd sekd luonnonvaraista eldimistod ja kasvistoa jasenvaltioiden alu-
eella. Direktiivin mukaisin toimin pyritddn varmistamaan tdrkeini pidetty-
jen luontotyyppien sekd kasvi- ja eldinlajien suotuisan suojelutason siilytti-
minen tai sen ennalleen palauttaminen (ks. 2 artiklan 1-2 kohdat). Ainakin
EY:ssd monimuotoisuuden suojelun tavoitetaso samastuu siis suotuisan
suojelutason Kisitteeseen.’

7 Ekosysteemien toiminnan kannalta eriit lajit ovat toisia keskeisempid. Ns. avainlajit
(keystone species) ovat vilttimattomid lukuisten muiden lajien eldmille. Nitd ovat esi-
merkiksi haapa ja raita, joista ovat riippuvaisia monet selkdrankais-, hyonteis- ja sienilajit.
Avainlajin hiividminen saattaa romahduttaa koko ekosysteemin (Schulman 2000). Samaan
tapaan on kirjoitettu, ettd metséd kestdd kylld maariankdmmekén menetyksen, mutta mén-
nyn laita on toisin (ks. Haukioja 1995 s. 14). Avainlajit eivit vilttdmittd ole samoja kuin
suojelun PR-tyotd edistdméidn valjastetut “karismaattisen megafaunan™ lajit, kuten jatti-
ldaispanda tai meilld saimaannorppa; ks. Biodiversity and the Law 1996 s. 13-14, 18-20,
33-39. Ajatus luonnosta harmonisena kokonaisuutena ei vastaa nykykésitystd. Siind mie-
lessd ei voida ajatella, ettd yhdenkin lajin sukupuutto sinénsd romahduttaisi ekosysteemin
toiminnan. On kuitenkin puhuttu ns. niittihypoteesista, jossa lajeja verrataan lentokoneen
siipien niitteihin. Niittejd on niin paljon, ettd muutaman voi poistaa siiven katkeamatta,
mutta jossakin kulkee raja, jolloin rakenne ei endé kestd. Kaiken lisdksi (luonnon)tiede ei
yleensd kykene médrittimiédn avainlajeja tai riskittomén sukupuuton rajoja (ks. Schulman
2000). Tami korostaa varovaisuusperiaatteen merkitystd biodiversiteettioikeudessa.

8 Ks. esim. Kuusiniemi 1996 s. 1012, 1014-1016. Bugge (2000 s. 22) toteaa luonnon turmel-
tumisen voivan johtua fyysisistd, kemiallisista tai biologisista syistd. Ensin mainittuja ovat
esimerkiksi metsédnhakkuut, kosteikkojen ojitukset, maatalousmaan ottaminen yhdyskunta-
rakentamiseen, vesistdjen muuttaminen padoin sekid luontoalueiden ja elinympéristdjen
pirstominen muun muassa teiden rakentamisella. Kemikaalisilla syilld viitataan pilaantumis-
vaikutuksiin ja biologisilla esimerkiksi lajien liialliseen hyddyntdmiseen kalastamalla ja
metsdstaméalld sekd vieraiden lajien luontoon pddstimiseen ja monokulttuuriviljelyyn.

9 Kisite midritellién luontodirektiivin 1 artiklan e ja i alakohdissa. Luontotyypin suo-
jelun taso katsotaan suotuisaksi, jos 1) sen luontainen levinneisyys seki alueet, joilla sitd
esiintyy télld alueella ovat vakaita tai laajenemassa ja 2) erityinen rakenne ja erityiset
toiminnot, jotka ovat tarpeen sen sdilyttdmiseksi pitkidlld aikavililld, ovat olemassa ja
sdilyvit todennidkoisesti ennakoitavissa olevassa tulevaisuudessa ja 3) alueelle luon-
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1.2 Oikeusjirjestys, oikeusjirjestelmi
ja oikeussuojaperiaatteet

Oikeusjdrjestykselld tarkoitetaan perinteisesti voimassa olevien oikeus-
normien kokonaisuutta. Oikeusjérjestelmin taas on sanottu olevan jotakin
enemmén kuin vain normien kooste: jirjestelmi, systeemi, jossa oikeussiin-
not ja periaatteet on ryhmitelty suhteessa toisiinsa. Oikeusnormit luodaan
ensi kddessi lainsdadantoaktein, kun taas oikeussddnndsten systematisointi
eli normien rationaalinen jdrjestiminen valitun perusteen mukaisesti pe-
rustuu pikemmin oikeustieteelliseen luomisprosessiin. Yhtd kaikki, oikeus-
jarjestys ja oikeusjdrjestelma liittyvit kiintedsti toisiinsa. Lainopillisen sys-
tematisoinnin kohteena ovat oikeusnormit, ja systematisointi puolestaan
vaikuttaa lainsdidéntotoimiin, jotka rakentuvat osaltaan edellisen systema-
tiikkan luomalle perustalle.!® Toisaalta Tuori korostaa aiheellisesti, etti oi-
keustieteen luomilla, systematisointia palvelevilla yleisilld opeilla on my6s
normatiivista merkitystd. Yleisid oppeja kehitellessddn oikeustiede osal-
taan uusintaa oikeusjérjestysti. Yleisid oppeja hyddynnetédin oikeuden pinta-
tason diskursseissa. Oikeusjdrjestelmiin erottaminen oikeusjirjestyksestd
on niin ollen harhaanjohtavaa.'!

Oikeusnormein luodaan lainsdédint6- ja muu viranomaiskoneisto, méa-
ritetddn niiden toimivaltasuhteet ja menettelyt sekéd ohjataan inhimillistd
kayttaytymistd. Oikeusjirjestystd voidaan nimittdd yhteiskunnalliseksi valta-
jarjestykseksi. Keskeistd on tunnistaa esimerkiksi ympiristonkdyttdod oh-
jaavien oikeusnormien tavoitteellinen luonne. Ympiristolainsdaddintd on
yksi ympéristopolitiikan toteuttamiskeino. Toisaalta oikeusnormeihin, eten-

teenomaisten lajien suojelun taso on suotuisa. Lajin suojelun taso puolestaan katsotaan
suotuisaksi, kun 1) kyseisen lajin kannan kehittymistd koskevat tiedot osoittavat, ettd
tama laji pystyy pitkilld aikavililld selviytymién luonnollisten elinympéristdjensé elinkel-
poisena osana, 2) lajin luontainen levinneisyysalue ei pienene eikd ole vaarassa pienen-
tyd ennakoitavissa olevassa tulevaisuudessa, ja 3) lajin kantojen pitkédaikaiseksi sdilymi-
seksi on ja tulee todennékdisesti olemaan riittdvén laaja elinympéristo.

Ks. myds Suomen luonnonsuojelulain (LSL) 5 §, johon miiritelmid pelkistettynd
siséltyy. Luontotyypin suojelutaso on suotuisa, kun sen luontainen levinneisyys ja koko-
naisala riittidvit turvaamaan luontotyypin sdilymisen ja sen ekosysteemin rakenteen ja
toimivuuden pitkélld aikavélilld sekd luontotyypille luonteenomaisten elidlajien suojelu-
taso on suotuisa. Eli6lajin suojelutaso on suotuisa, kun laji pystyy pitkdlld aikavélilla
sdilyméidn elinvoimaisena luontaisissa elinympéristoissddn. Suotuisan suojelutason
kisitteestd ks. Kallio 2000, passim.

10 Ks. esim. Aarnio 1982 s. 138-141 ja 1997 s. 237.
' Tuori 2000 s. 190-192.
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kin oikeusperiaatteisiin, sisdltyy paljon puhtaasti oikeudenmukaisuuskasi-
tyksiin perustuvaa ainesta.'?

Oikeusnormeja ovat oikeussddnnot ja oikeusperiaatteet. Oikeussdannot
syntyvit tyypillisesti lainsddddntdtoimin, kun taas periaatteet pohjautuvat
oikeuskulttuurin hyviksyntiin.'3 Suhde on toki kiytinndssid monisyisempi:
lainsditdjd voi esimerkiksi legalisoida jonkin ympéristdpoliittisen ohjaus-
periaatteen siséllyttimalld tuon periaatteen osaksi oikeusnormia.'* Yleistien
voidaan sanoa, ettd oikeusperiaatteiden voimassaoloa arvioitaessa painopiste
on tuomioistumissa (oikeuskiytdntd) ja oikeustieteessi, kun taas oikeussdin-
tojen sisidlto ja voimassaolo perustuu lainséddtdjdn toimiin.

Lainsdadénto on oikeuden systemaattisuuden, konsistenssin ja koherens-
sin, kannalta epé#jirjestyksen lihde. !> Lains#idéntd on sirpaloitunut erikois-
aloille, ja lainvalmistelukin perustuu ldhinni asianomaisen erikoisalan eri-
tyisasiantuntemukseen.'® Kukin sektori pyrkii edistdmiin omia tavoittei-
taan; timé on — jo ympéristdoikeuden oikeudenalan luonteesta kisin — tyy-
pillisti myos ympiristdlainsidadiannolle.!” Oikeusjirjestys sisiltda ristirii-
taisia aineksia. Esimerkiksi luonnon monimuotoisuuden suojelemisen ta-
voitteet ja keinot voivat joutua konfliktiin muiden yhteiskunnallisten tar-
peiden, kuten energiahuollon, liikenteen ja maanpuolustuksen, ja yksityis-
ten luonnonvarojen hyddyntdmis- ja ympariston muuttamishankkeiden
kanssa.!8

12 Ks. Tuori 2000a s. 1049-1050, joka kiintoisasti erittelee kisityksii oikeudesta yhtidltd véli-
neend ja toisaalta kansalaisyhteiskuntaan kohdistuvien poliittisten interventioiden rajoitteena.

13 Siintdjen ja periaatteiden erottelusta ks. esim. Kuusiniemi 1992 s. 137-138 viitteineen
ja Tuori 2000 s. 196-202.

14 Esimerkki: pidstdjen rajoittamiseksi annettavat ympéristolupaméirdykset on ympé-
ristonsuojelulain mukaan ldhtokohtaisesti perustettava parhaaseen kéyttokelpoiseen tek-
niikkaan (YSL 43.3 §).

15 Tuori 2000 s. 179, konsistenssista ja koherenssista s. 188 ss. Ks. myos ib. s. 180, 222—
223, jossa viitataan Foucault’n usein toistettuun mainintaan lainsdétdjan puheliaisuudesta.
16 Koskenniemi 1994 s. 29.

17 Ks. esim. Ympiiristioikeus 2001, osa 1, luku 1, kohta 3 seki luku 3, kohta 1.1.

18 Usein nimd ristiriidat jétetd#in laissa tietoisesti eliméin. Kuten Bengtsson (2000 s. 35,
36) toteaa, Ruotsin ympdiristokaaren esitdissd puhutaan vuorotellen ympiriston ystdville
ja elinkeinoeldmén edustajille; vilistd painotetaan kiddnteentekevid uudistuksia ja ympé-
ristdarvojen merkitystd, toisinaan todetaan rauhoittavaan sdvyyn, ettei mikéédn oikeas-
taan muutukaan. Bugge (2000 s. 23-27) pohtii, onko luonnon turmeltuminen ldhinn
hyvissd uskossa tehtyjen pidtosten tarkoittamaton sivuvaikutus vai tietoisen politiikan
viistdmiton seuraus. Oma kisitykseni on, ettd periaatteessa kestdvid kehitystd ja moni-
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Oikeudellinen (pintatason) sddntely on tavoitesuuntautunutta ja sen avulla
ratkaistaan tyypillisesti erisuuntaisten intressien ristiriitoja. Oikeusjirjestys
saa siséllollisen johdonmukaisuutensa, koherenssinsa, pintatason alapuoli-
sista, oikeuskulttuuriin kuuluvista oikeusperiaatteista.'® Silti mys periaat-
teet osoittavat usein eri suuntiin — puhutaan periaatteista ja vastaperiaat-
teista. Tuorin kriittisessd oikeuspositivismissa koherenssin turvana on oi-
keusjdrjestyksen syvin kerros, syvirakenne, josta on etsittdvd perusteluja
periaatteiden ja vastaperiaatteiden prima facie etusijajirjestykselle. Tuori
tekee Dworkinin tavoin eron, vaikkakin hiilyvin, politiikkandkdkohtien ja
(oikeus)periaatteiden vilille. Politiikkandkokohdat vaikuttavat 1dhinni ta-
voiterationaalisissa lainsdatamiskdytdnnoissi eikd niilld ole vélitontd sidosta
moraaliin. Oikeuskulttuurin tasolla vaikuttavilla oikeusperiaatteilla puo-
lestaan on viliton siséllollinen yhteys moraaliin.?°

Nykyisenkaltaisen, “kypsidn modernin oikeuden” aikakautta ilmentiva
Tuorin kisitys antaa aiheen pohtia ympdristollisten ohjausperiaatteiden
suhdetta moraaliperusteisiin oikeuskulttuuritason (oikeisiin oikeus)peri-
aatteisiin. Eréddnlaista oikeussystemaattista kokonaisndkemysti edustavat
oikeusperiaatteet, kuten yhdenvertaisuusperiaate, suhteellisuusperiaate ja
luottamuksensuojaperiaate,?' ja oikeussuojarakenteet, kuten oikeusharkinta-
konseptio ja omistajan kdyttovapauden negatiivinen médrittely, voivat saa-
da keskeisen aseman normien soveltamisessa syntyvien ristiriitojen ratkaisu-

muotoisuuden suojelua kannatetaan, mutta kiytdnndssd ummistetaan silmét ympériston-
muutosten vaikutuksilta ja vihitellddn epdvarmojen, kaukaisten ja kumuloituvien seura-
usten merkitystd kokonaisuuden kannalta eikéd olla valmiita tekemién riittdvin pitkélle
menevid johtopditoksid. Tavoitellaan yhtd aikaa sellaisia hyvid, jotka usein sulkevat toi-
sensa pois (parempia teitd liikenneturvallisuuden ja -sujuvuuden edistdimiseksi, mutta
samalla haluttaisiin sdilyttdd tielevennyksen vaatima metsdalue). Télloin on punnittava
arvoja ja tavoitteita vastatusten, kompromissi ei yleensid ole mahdollinen.

19 Oikeusjirjestyksen kolmitasottelusta pintatasoon, oikeuskulttuuriin ja syvirakenteeseen
ks. Tuori 2000 s. 163 ss.

20 Ks. Tuori 2000 s. 198-200, 202. Kuten Bugge (2000 s. 27-28) kirjoittaa, oikeus on
perustavien arvojen heijastumaa. Arvojen muutokset johtavat lakien muuttamiseen, mut-
ta lakeja tulkittaessakin on pyrittdvd sopusointuun hyviksyttyjen yhteiskunnallisten ta-
voitteiden ja arvojen kanssa. Tulkintojen on seurattava arvojen ja pddmédrien muutoksia,
Bugge toteaa, ja viittaa muun muassa kestidvin kehityksen tavoitteeseen.

2! Euroopan neuvoston hallinto-oikeudellisia periaatteita koskevassa kiisikirjassa erotel-
laan materiaaliset ja menettelylliset periaatteet. Aineellisia periaatteita ovat laillisuus,
yhdenvertaisuus, suhteellisuus, objektiivisuus ja puolueettomuus seki luottamuksensuoja
ja saavutettujen oikeuksien suoja. Menettelyllisid periaatteita ovat kuulemisperiaate ja
paitosten perustelemisvelvollisuus. Ks. Schwarze — Laakso — Kuuttiniemi 1999 s. 119.
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perusteina.?? Oikeussuojaperiaatteisiin vetoamalla pyriti#in suojaamaan rat-
kaisutoiminnan ennustettavuutta ja kansalaisten yhdenvertaisuutta seké tur-
vaamaan ratkaisujen suhteellisuus tavoitteisiin ndhden. Samoin omistajan
kdyttovapauden turvaamista koskeva, perustuslain omaisuudensuojasiin-
nokseen kiinnittyvé argumentaatio on omiaan vaimentamaan tiukkoja ym-
paristotavoitteita.

1.3 Tutkimustehtava

Nykyaikaisessa ympiristoajattelussa ja ympdaristdoikeudessa ylimmiksi
pidmairiksi on julistettu kestivi kehitys.? Nykysukupolven tarpeiden tyy-
dyttaminen ei saisi estdd tulevia sukupolvia tyydyttiméstd omia tarpei-
taan. Brundtlandin komission vuonna 1987 luovuttaman raportin (Yhtei-
nen tulevaisuutemme) jilkeen kestdvidn kehitykseen on kansainvélisesti
yksimielisesti sitouduttu erilaisten sopimusten johdannoissa ja julkilausu-
missa. Kestidvin kehityksen aikakauden kansainvilisind sopimuksina on
tapana mainita biologista monimuotoisuutta koskeva yleissopimus ja ilmas-
tonmuutosta koskeva puitesopimus. EY:n perustamissopimukseen sisil-
tyy nykydidn maininta kestdvéidn kehitykseen pyrkimisesti (ks. 6 artikla).
Perustuslakimme ympiristoperusoikeussddnnoksen (PL 20 §) on sanottu
olevan ilmausta joko luonnon itseisarvosta tai vastuustamme tulevia suku-
polvia kohtaan. Ympdristolainsdddintomme siséltda useita yksittdisid sdin-
noksid, joiden mukaan asianomaisilla laeilla pyritddn tukemaan kestdvaa
kehitystéi (ks. MRL 1.1 §, YSL 1 §, JiteL 1 § ja MAL 1 a §).*

Pyrkimys kestidvéin kehitykseen on tuonut oikeusjirjestykseen uuden
elementin, vastuun tulevista sukupolvista. Perinteisesti oikeusjérjestys on
mielletty nykyihmisten suhteita sdinteleviksi normien kokonaisuudeksi,

22 Ympiiristdoikeuden kisitteiden ja periaatteiden selkeyttdmisti ja voimistamista seki
niiden suhteen mééritystd muihin oikeusperiaatteisiin perdidnkuuluttaa Bugge, 2000 s.
31. Esim. Poyhonen (2000 s. 4-5) puhuu perusoikeusmyonteisistd systematisoinneista.
Niiden avulla “uskalletaan painottaa ongelmakeskeistd soveltamistilanteen tunnistamis-
ta ja juridista tilannetajua normildhtdisen, normin yleisten soveltamisedellytysten tidyt-
tymiseen keskittyvin tarkastelun sijasta.” Hin myontdé tavoitteen korostavan lain sovel-
tajan asemaa lainséditdjddan nidhden.

23 Ks. esim. Kuusiniemi 1998 s. 91-94 viitteineen, Christensen 2000 s. 196 ss. ja
Ympdristooikeus 2001, osa I, luku 3, kohta 1.

24 Ks. tdydellisemmin Hildén 2000 s. 103.
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mutta uudet virtaukset ovat nostaneet esiin keskustelun luonnon itseisarvosta
ja jopa oikeuksista seké joka tapauksessa nykyihmisten velvollisuuksista
tulevia ihmissukupolvia kohtaan.?

Kestidvd kehitys on epdilemittd hyviksytty ihmisyhteison perusohje-
nuoraksi osaksi juuri sen vuoksi, ettd se on késitteend tismentymiton tai
suorastaan epamidrdinen. Karjistetysti ilmaisten jokainen voi ymmartdd
sanaparin haluamallaan tavalla. Yksi painottaa kehitystd, toinen taloudelli-
sen kehityksen haitallisia seurausvaikutuksia. Yksi korostaa kestdvén ke-
hityksen ekologista ulottuvuutta, toinen sosiaalis-taloudellisia tai kulttuu-
risia dimensioita. Onkin osuvasti sanottu, ettd kestivin kehityksen metafora
tulee kyetd siirtiméin yhteiskunnallisiin kiytéintoihin®® ja ettd ekologisesti
kestidvin kehityksen pdimédri tulee operationalisoida eli pilkkoa taso ta-
solta konkretisoituviin alatavoitteisiin.?’

Joka tapauksessa kestidvin kehityksen pddmédrd on ylikansallisessa ja
kansallisessa oikeudessa saanut vankan periaatteellisen sijansa ja se on siksi
otettava vakavasti. Kestivyyden idea liittyy peruuttamattomien muutosten
vilttimiseen, valinnanvapauden séilyttamiseen. Kehitystd ei voida luon-
nehtia kestédviksi, jos inhimillinen toiminta muuttaa ekologisia olosuhteita
siind médrin, ettd seuraava sukupolvi vastaanottaa maapallon merkityksel-
lisesti vihilajistoisempana tai ekosysteemeiltdin koyhempina kuin edelli-
nen sukupolvi. Peruuttamaton muutos on esimerkiksi lajin sukupuuttoon
kuoleminen. Yksi ekologisesti kestdvin kehityksen osatavoitteista liittyy
niin ollen epdilyksittd biologisen monimuotoisuuden suojelemiseen.

Kestidvin kehityksen eri ulottuvuuksia — ekologista, taloudellista, sosi-
aalista ja kulttuurista — ei voitane ymmartda vain niakokohdiksi, joita kes-
kenddn punniten miltei mikd hyvinsi toimenpide voidaan oikeuttaa. Ne
ovat tarkastelukulmia, joiden suhteen toimenpidettd arvioidaan, mutta niilld
on kullakin itsendinen asema osana kestdvyysarviointia. Kukin dimensio
tulee ottaa huomioon. Kuitenkin néistd ulottuvuuksista vain yksi liittyy
suoraan ihmisen luontosuhteeseen, muut ilmenevét ihmisten yhteisollisissd

25 Ks. aihesta oikeudenmukaisuusnikokulmasta Bugge 1997 s. 102, 111, 112-113, 120-
121 sekd yleisemmin Kuusiniemi 2000a s. 147-154 viitteineen.

26 Haila 1991 s. 60. Niin kuin Koskenniemi (1994 s. 37) kirjoittaa, "hyviltikin kuulosta-
vat periaatteet vaikuttavat yleisluontoisuudessaan tehottomilta. Valtiot hyviksyvit ne,
koska ne voivat tulkita oman toimintansa tuon yleisluontoisuuden puitteisiin, tai koska
tarjolla aina on ’vastaperiaate’, joka sallii valtion kvalifioida oman toimintansa edelli-
seen kohdistuvana poikkeuksena.”

27 Westerlund 1997 s. 43 ss.
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keskiniissuhteissa. Luonnonlait asettavat reunaehdot ihmistoiminnalle, eikd
niistd voida myontdd poikkeuslupia. Luonnon siilyttiminen elinkelpoise-
na muodostaa my0ds ihmisyhteiskunnan sdilymiselle perustan. Tamén vuoksi
ekologista kestidvyyttd on pidettdavi erdidnlaisena perus- tai vihimmaéistavoit-
teena: vain sen varassa muut kestivyyden ulottuvuudet voivat toteutua, ja
voimakkaatkin taloudellis-sosiaalisiin oloihin kajoavat ratkaisut on pakko
hyviksyé, jos ekologisen kestdvyyden perusta on vaarassa murentua. “Kes-
tavin kehityksen on — — vihintédédn oltava vaarantamatta maapallon elamaé
ylldpitdvid luonnollisia jirjestelmii: ilmakehén, vesien, maaperin ja kai-
ken elollisen elinkykyi.”?8

Ympiéristooikeudellinen siintely kiinnittyy muuhun oikeusjérjestykseen.
Samoin ympdristooikeudellinen tutkimus pohjautuu yhteisiin oikeustie-
teen perusasettamuksiin ja metodologisiin sitoumuksiin. Ympéristooikeuden
tyypillisesti joustavien sisdltonormien soveltamiseen vaikuttavat ympéris-
tollisen tavoitteiston ohella yksilollistd oikeusturvaa korostavat oikeusperi-
aatteet ja rakenteet. Ympériston muutokset ja pilaantuminen perustuvat suu-
rimmaksi osaksi lainmukaiseen toimintaan.?® Y mpiristdoikeudessa onkin
valttamatonta tutkia, kuinka yleiset oikeusperiaatteet ja oikeussuojarakenteet
vaikuttavat ympiristtavoitteiden saavuttamiseen.’® Tdss# on tiivistetysti
ilmaistu kisilld olevan tutkimusprojektin ldhtdkohta ja ydintavoite.

Esimerkiksi biodiversiteetin suojelu on ylisummaan tavoite, jonka to-
teutuminen ei riipu yksin ympiristooikeudellisten normien siséllostd ja
soveltamisesta — eiki tietysti yksin oikeusnormeistakaan.?' On selvitetti-

28 Ks. Yhteinen tulevaisuutemme 1988 s. 27. Lienee kuitenkin syyti todeta, ettei jokainen
ekologisen kestdvyyden kannalta haitallinen seuraus vield murenna koko ihmiskunnan
olemassaolon perustaa. Lajeja on kuollut sukupuuttoon ihmistoimista riippumatta, mutta
ihmistoiminta on kiihdyttdnyt sukupuuttoaaltoa. Vaikka jokainen sukupuutto ldhtkoh-
taisesti on kestidvyyden idean vastainen seuraus (ja jopa ddrimmdiinen sellainen), yksit-
tdisten lajien sukupuuttoon kuoleminen ei vilttaméttd uhkaa eldmin jatkumista maapal-
lolla.

29 Ks. esim. Hogberg 1993 s. 205, 206, 211.
30 Ks. Westerlund 1997 s. 92.

31 Joskus oikeudellista siéintelyd pehmedmmiit keinot voivat tuottaa paremman lopputu-
loksen. Vaikuttavuusanalyyseille olisi kidyttod. Keskeinen, tdssd enemmilti sivuutettava
ja oikeustieteellisesti vaikeasti tutkittava seikka on myos voimassa olevien normien to-
dellinen soveltaminen. Vaikka laki suojaakin luontoa joltakin osin tehokkaasti, todelli-
suus voi olla toinen. Syksylld 2000 saatiin lehdistd lukea, ettd Geologian tutkimuskeskus
oli tehnyt rédjaytyksid Syotteen kansallispuistossa. Tapahtuma selitettiin vahingoksi, joka
johtui kansallispuiston rajojen puutteellisesta merkitsemisestd maastoon. Luonnon kan-
nalta katsottuna turmeltumisen syylld ei kuitenkaan ole merkitysta.
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vi, onko tavoite ensinnikéin riittavasti ankkuroitu voimassa olevaan lain-
saadiantoomme. Voidaanko nykylainsddadiantdd oikeuskulttuurissa ja ken-
ties jopa oikeuden syvirakenteessa tapahtuneiden muutosten perusteella ja
esimerkiksi ympéristoperusoikeussddnnoksen tulkintavaikutuksen suuntai-
sesti soveltaa niin, ettd monimuotoisuuden suojelun tavoitteet ovat periaat-
teessakaan saavutettavissa?3? Toiseksi on arvioitava, missd méidrin muu,
ympaéristdlainsdddintdod ympardiva oikeusjarjestys siséltiid (tosiasiallises-
ti) timén tavoitteen saavuttamista vaikeuttavia aineksia. Néitd on kirjalli-
suudessa nimitetty vastavaikuttaviksi eli kontraproduktiivisiksi elementeik-
si.33 Voitaneen puhua biodiversiteetin suojelun vastavoimista.

Lienee paikallaan muistuttaa edelld kohdassa 1.2 esitetystd ldhtokoh-
dasta, ettd ristiriidat oikeuden eri tasoilla ovat yleisemminkin tyypilli-
sid. Ristiriitaisten elementtien tyostdaminen koherentiksi oikeusjirjes-
duktiivisuudesta sisdltdd jo sen olettaman, etté ldhtokohtana on ekologi-
sesti kestdvi kehitys ja monimuotoisuuden suojelu osana sité ja ettd titd
tavoitetta vaarantavat oikeuden pintatason, oikeuskulttuurin ja syvéra-
kenteeﬁ ilmidt ovat vastavoimia, joiden vaikutus pitdisi kyetd eliminoi-
maan.

32 Ks. myds Kuusiniemi 1998 s. 73 ss. Norjassa Backer (1999 s. 53) katsoo ympiiristo-
perusoikeussdidnnoksen (GrL 110 b §) ajankohtaistaneen tulkintavaihtoehtoja, joita ai-
emmin ei olisi kédytetty esimerkiksi esitdiden tai vanhemman oikeuskédytinnon vastaisi-
na. Sddnnoksen tulkintavaikutuksesta ks. myos Bugge 1997 s. 40—41, 738, jossa sen néh-
dddn vaikuttavan mm. perustuslain taaksepidin vaikuttavaa lainsddadéntdd koskevan kiel-
lon ja omaisuudensuojan tulkintaan. Ruotsissa tillaista perusoikeussdidnnosti ei ole, mutta
ympéristokaaren tavoitesiddnnokselld kestdvin kehityksen vaatimuksineen on nihty ole-
van samantyyppistd vaikutusta myos ko. lain ulkopuolella; ks. Bengtsson 2000 s. 25-37,
45. Sdannoksestd ks. Bengtsson ym. 2000, 1:2—1:7. — Perinteiseen legalistissdvytteiseen
oikeuspositivismiin sitoutunut tulkinta saattaa tdlldinkin johtaa suojelutavoitteiden syr-
jaytymiseen esimerkiksi taloudellisten arvojen tieltd. Ndmi tulkintavaihtoehdot on tar-
koitus eksplikoida ja osoittaa monimuotoisuutta suosivien uustulkintojen mahdollisuu-
det ja toisaalta monimuotoisuuden suojelun rakenteelliset esteet. Nistd ks. jdljempéna
luku 3.

33 Ks. esim. Hogberg 1993 s. 204-205, 206-207, 210-215, Westerlund 1997 s. 54-55,
61, 74 jaeri kohdin, Westerlund 1998 s. 27 ("Law itself raises, or promotes, many barriers”),
Christensen 2000 s. 34, 169, 177-178, 181 ja Bugge 2000 s. 26, 30. Nditd vastavoimia
ovat esimerkiksi omistusoikeuden suoja ja omistajan ldhtokohtainen kiyttdvapaus normin
puuttuessa, oikeusharkintakonseptio ja erilaiset yksilolliset oikeussuojaperiaatteet. Sa-
moin on mainittu prosessuaaliset todistustaakkasddnnot ja muutoksenhakuoikeutta kos-
keva siintely, joihin tdssd kirjoituksessa ei enemmiilti puututa.

34 Aiheesta tarkemmin jéljempini kohdassa 4.
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2 OIKEUDEN PERINTEINEN SAANTELYMALLI
JA MONIMUOTOISUUDEN SUOJELU

Yleisen sdintelyn tasolla on sitouduttu biologisen monimuotoisuuden suo-
jelemiseen. Perustuslaissa korostetaan jokaisen vastuuta ympiristostd seké
luonnosta ja sen monimuotoisuudesta. My0s biodiversiteetin turvaamisen
periaatteeksi on niin kansainvélisesti kuin kansallisestikin tunnustettu varo-
vaisuusperiaate: epivarmuus seurauksista ei saa olla perusteena suojelu-
toimien lykkddmiseen, kun monimuotoisuuden merkittivd viheneminen
tai hdvidminen uhkaa. Tavallaan prosessuaalisesta, todistustaakan jakoon
liittyvistd luonteestaan huolimatta varovaisuusperiaate ndin ymmarrettyni
on keskeinen monimuotoisuutta turvaava periaate.>

Biodiversiteetin turvaaminen testataan viime kiddessi yleistd sdédntelyd
soveltavassa tapauskohtaisessa padtoksenteossa. Kysymyksessid voi olla
vaikkapa kaavan tai tiesuunnitelman hyviksymistd taikka ympéristollista
lupaa, kuten maa-aineslupaa, vesioikeudellista lupaa tai ympiristolupaa,
koskeva ratkaisu. Niissi yksittdistapauksissa tulkitaan asianomaisten ym-
paristolakien joustavia oikeusnormeja, mutta tulkintatuloksiin vidjaamat-
td vaikuttavat vakiintuneet oikeussuojaperiaatteet ja oikeusjirjestyksen ra-
kenteelliset tekijit.

Perinteinen oikeusvaltiollinen kisitys oikeudesta on monella tapaa séi-
lyttdvi, konservatiivinen. Oikeusjirjestyksen tehtdvind on suojata yksiloi-
den oikeuksia ja vapauksia. Yksilon vapautta tulee rajoittaa vain toisen
yhté laajan vapauden suojaamiseksi tai yleisten etujen turvaamiseksi. Oi-
keus ndhdidn usein muodollisena, ja keskeistd on ratkaisujen ennakoitavuus.
Taustalla on liberalistisen oikeustyypin ihannekuva oikeudesta ja yhteis-
kunnasta.’¢ Hyvinvointivaltiollisen kisityksen my6ti oikeuden tehtiiviit ovat

35 Varovaisuusperiaatteesta ks. esim. Kuusiniemi 1998 s. 89-90 viitteineen ja Ympciristo-
oikeus 2001, osa I, luku 1, kohta 6.3.5.

36 Tuori (2000 s. 232233, 323-324) puhuu liberaalin oikeusparadigman kitketysti yhteis-
kuntateoriasta, jossa yhteiskunta samastetaan markkinatalousjérjestelmién ja yhteiskun-
nan jidsenet autonomisiin markkinatoimijoihin. Hyvinvointivaltion paradigmassa valtion
tehtidvidnd on korjata markkinamekanismeja ja taata vapauksien kéyttimisen tosiasialli-
set edellytykset. Proseduraalinen paradigma (Habermas) perustuu taas kommunikatii-
viseen yhteiskuntateoriaan. Liberalistinen ideologia korostaa vapautta ja tasa-arvoa. Va-
paus on vapautta esteettomdidn toimintaan, tasapuolinen kohtelu ja yhtéldisten mahdolli-
suuksien korostaminen liittyvit valtion puolueettomuuden vaatimukseen. Ks. Oksanen
2000 s. 85. Liberalistinen taustaideologia selittidékin monia omistajan oikeusasemaan
liittyvid taustaoletuksia.
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toki laajentuneet: oikeusjirjestys nahddin myos hyvinvointipalvelujen tuot-
tamisvilineeni.

Myds oikeusnormien kirjo on laventunut. Kédyttdytymisnormit osoitta-
vat tietyn inhimillisen kdyttdytymisen késketyksi, kielletyksi tai sallituksi.
Perinteisen, erityisesti siviili- ja rikosoikeudellisen kdyttdytymisnormi-
ohjauksen rinnalla yhteiskuntaa ohjataan nykyisin toimintanormeilla,
jotka méadrittdvit viranomaistoiminnan siséltdd. Toimintanormeihin kuu-
luvat intressipunnintanormit ja tavoite/keino-normit. Intressipunnin-
tanormit osoittavat, mitd intressejd sddnnellyssd toiminnassa ja siihen
liittyvéssd padtoksentekotilanteessa otetaan huomioon. Punnintanor-
meihin kuuluvat yleislausekkeet tai joustavat normit, mutta myos siviili-
oikeudessa yleistyneet kohtuullistamisnormit. Tavoite/keino-normein
asetetaan viranomaiselle tietyt tehtiivit ja tavoitteet sekd osoitetaan kei-
not tavoitteiden saavuttamiseksi. Niihin voivat liittyd voimavarojen kéyt-
tod koskevat resurssinormit.*’

Ympiristooikeuden tehtdvind on ratkaista ympéristoon liittyvien intres-
sien vilisid ristiriitoja. Tdstd ndkokulmasta ympéristdoikeus on konflikti-
oikeutta. Nykyaikainen ympéristdlainsddddntd on usein interventionistis-
ta. Tuotanto- ja taloussuhteiden vapautta rajoitetaan oikeudellisella sdédn-
telylld yleisten etujen turvaamiseksi. Sddntelylld puututaan taloudelliseen
toimintaan ikédén kuin vieraalla maaperilld yhteiskunnan etujen vastaisten
seurausten estdmiseksi.

Kisitys ympdristooikeudesta konfliktioikeutena ndkyy ympéristo-
oikeuden eri sektoreilla, mutta konfliktisuhteiden osapuolet ja konfliktien
ratkaisemisen perusldhtokohdat voivat vaihdella sovellettavan sddnnoston
mukaisesti. Luonnehdinnan perustana on perinteinen kisitys oikeusjér-
jestyksestd yhteiskuntarauhan ylldpitdjdnd ja ristiriitojen ratkaisijana.
Oikeusjdrjestyksen tehtdvi on vakiinnuttava ja sailyttdvd. Voidaan sanoa,
ettd ajatus ympdristolainsdddidnnostd interventiosddntelynd kytkeytyy hyvin-
vointivaltioajatukseen, kun taas konfliktioikeusmalli on yhdistettévissa se-
ki perinteisempdidn oikeusvaltioajatteluun ettd hyvinvointivaltiokehityk-
seen.?®

Joustava yleinen sdintely, jonka perusteella sddnnoston konkreettiset
tavoitteet vain harvoin ovat yksikisitteisesti médriteltivissd, jattdd runsaasti
tilaa tapauskohtaiselle punninnalle. Biodiversiteetin suojelun abstraktia ta-

37 Ks. Kuusiniemi 1992 s. 127-129 viitteineen ja Ympdiristooikeus 2001, osa I, luku 3,
kohta 1.2.

38 Ks. Ympiiristooikeus 2001, osa 1, luku 3, kohta 1.1.
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voitetta, kestdvid kehitystd ja tulevien sukupolvien asemaa punnitaan vas-
ten varallisuusoikeuksien suojaamistarvetta: yksittdisen maanomistajan
perustuslaissa turvattua omistusoikeutta seki kéyttorajoitusten tapauskoh-
taisia, konkreettisia vaikutuksia. Varovaisuusperiaate asetetaan kilpasille
yhdenvertaisuusperiaatteen, suhteellisuusperiaatteen ja luottamuksensuoja-
periaatteen kanssa. Vastatusten ovat yksityinen, usein omaisuudensuojasta
johdettu oikeus (tai yleisen edun edellyttiméa toimenpide) ja ihmisryhmia
koskeva tavoite, mahdollisesti myos ns. kolmannen sukupolven kollektii-
vinen ympdristollinen perusoikeus. Voidaan myds sanoa, ettd nykyihmisten
vilisten suhteiden jérjestelyyn soveltuvat horisontaaliset oikeussuojaperi-
aatteet ottavat mittaa (myos) tulevia sukupolvia suojaavista vertikaalisista
ympdristollisistd ohjausperiaatteista. Nidihin kysymyksiin palataan luvus-
sa 5.

3 UUSTULKINTOJEN RAJOISTA
3.1 Joustavat normit ja oikeuden uusi arvoperusta®

Ympiristooikeuden sisdltonormit ovat tyypillisesti joustavia. Niissd kdy-
tetddn tarkoituksellisesti tulkinnallisesti viljiksi jitettyjd sanontoja, kuten
huomattavat laajalle ulottuvat vahingolliset muutokset tai erityinen syy.
Joustavia normeja kdyttden voidaan sama sédintely ulottaa useisiin erilai-
siin tilanteisiin, jolloin viltetddn tapauskohtaisuus ja ehkdistdin jatkuvia
sdannosten muuttamistarpeita. Joustavuutta siséltyy tyypillisesti tavoite/
keino- ja punnintanormeihin.

Yhteiskunnallisista perusratkaisuista ja yksiloiden oikeusaseman perus-
teista tulee perustuslain vallanjakomallin mukaan séétéd lain tasolla. Jous-
tavia normeja kiyttimalld lainsddtdja tarkoituksellisesti siirtdd padtosval-
taansa lain soveltajille. Tdma asettaa suuria vaatimuksia yksittdistapauk-
selliselle paitoksenteolle yhtéddltd lainsddddannon tavoitteiden saavuttami-
sen, toisaalta ennustettavuuden ja kontrolloitavuuden kannalta.*

39 Ks. myos Kuusiniemi 1992 s. 127-130, 136-148 ja 1998 s. 84-87, molemmat viitteineen.

40 Ks. myos Tuori 2000 s. 135, jonka mukaan sdénndsten viljeneminen hidmirtii lain-
sddddnnon ja lainkdyton rajaa, mikd korostaa vaatimusta lainkéyttod koskevasta laajasta,
oikeudellisen asiantuntijadiskurssin ylittdvéstd keskustelusta.
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Kiytdnnossa viljasisdltdinen punnintanormi tai tavoite/keino-normi ei
itsessddn voi osoittaa tulkitsijalle juuri muuta kuin tietyt dérirajat. Jos esi-
merkiksi poikkeaminen luonnonsuojelullisesta kidyttorajoituksesta on mah-
dollista erityisestd syystd yleisen edun kannalta tirkein hankkeen toteutta-
miseksi, vain yksityistaloudellista etua palvelevat hankkeet jaavit selvisti
sdadnnoksen soveltamisalan ulkopuolelle. Mutta silti sddnnosten sisélle jad
tyypillisesti varsin suuri tulkintamarginaali tiytettdvéksi. Mitd on kussa-
kin tapauksessa pidettdvi erityisend syynd? Tulkitsija pyrkii kohti lainsdi-
dinnossi edellytettyd ratkaisua analysoimalla sdinnoston tarkoitusta lain
valmistelutoihin tukeutuen ja oikeuskéytdnnosti vertailukohtia etsien sekéd
mahdolliseen oikeuskirjallisuuteen perehtyen.

Perusteellisen analyysin jdlkeen on kuitenkin monissa kiperissi tapauk-
sissa tunnustettava, ettei perinteisin tulkintametodein 10ydy yksiselitteistd
vastausta ratkaistavaan oikeusongelmaan. Tdmai onkin luonnollista. Lakia
sdddettdessd ei ole kyetty ennakoimaan eiké pyrittykddn ennalta ratkaise-
maan yleiselld tasolla kaikkia eteen tulevia tulkintakysymyksid. Lain so-
veltajan on luotettava omaan arvostelukykyynsi ja luotava ratkaisunormi
in casu. Lainsoveltaja jatkaa lainsditdjdn tyotd — ei 1oytdmallad ennalta tar-
koitetun ratkaisun vaan antamalla sovellettavalle normikokonaisuudelle
merkityssisallon ratkaistavassa yksittdistapauksessa.

Oikeutta luova tulkintaratkaisu on kyettdvé perustelemaan vakuuttavasti.
Lain ja muiden perinteisesti kiytettyjen oikeusldhteiden analyysin jilkeen-
kin tulkintamarginaali on usein lavea. Sen tdyttamiseksi lain soveltajan
tulee edelleen tukeutua nimenomaan oikeudellisesti perusteltavissa ole-
viin argumentteihin. Niitd ovat ainakin oikeusperiaatteet seki aksiologiset
ja teleologiset argumentit. Tuori*! katsoo lainkiytolle vieraaksi sellaisen
tavoiterationaalisen ajattelu- ja argumentaatiotavan, jossa tdhdétddn yhteis-
kunnallisten tavoitteiden toteuttamiseen. Tdmi malli kuuluu poliittiseen
padtoksentekoon ja hallintoon. Tuori néyttidd kohottavan lainkdyton ja lain-
sddddannon/hallinnon vilille melkoisen kynnyksen katsomalla, ettd lain-
kiytossd merkityksellisid ovat vain eettiset ja moraaliset perusteet, eivit
esimerkiksi tavoiterationaalisuuden vaatimukset. Vierastan ympéristooi-
keuden nikokulmasta Tuorin sanontaa, jonka mukaan hallinnon tavoitteet
koskevat ”oikeuden ulkopuolista yhteiskuntaa” ja sen toivottua tilaa. On-
gelmaton ei liioin ole maininta poliittisten paitoksentekijoiden asettamien
ulkoisten tavoitteiden véistymisestd taka-alalle oikeuden sisdistd tavoitet-

41 Ks. Tuori 2000 s. 154-157, 296.
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ta, oikeuden toteutumista, toteuttavassa lainkédytossd. Mikd on oikeutta,
ratkeaa nimittdin osaksi my0s lainsdfidannon yhteiskunnallisten tavoittei-
den kautta. Etenkin sovellettaessa kédytdnnossa siséllollisesti tyhjid oikeus-
normeja on lihtokohdat etsittdvi juuri normiston tavoitteista, minké ohel-
la luonnollisesti oikeuden sisdiset periaatteet, kisitteet ja rakenteet heijas-
tuvat tuomioistuinten tulkintoihin. Toisaalta tuomioistuimen tulee toki jit-
tdd hallinnolle tietty harkintamarginaali oikeusharkintaisessakin pddtoksen-
teossa ja huolehtia osaltaan oikeusjirjestyksen kohrenssista periaatesuun-
tautuneiden tulkintojen avulla.

Oikeuden arvoperustaa on etsittdvd ennen muuta perustuslaista, normis-
ton tavoitteita muun muassa ympiristlainsdddintoon nykyisin tyypillisesti
siséltyvisti tavoitesddnnoksistd. Talloin tulkinta kiinnitetddn oikeusjérjes-
tykseen ja erityisesti perustuslaissa ilmaistuihin yhteiskunnan perusarvoihin.
Ratkaisua ei jaidnnoksettomisti voida johtaa myoskédidn oikeusperiaatteista,
perustuslaista tai yleisisti tavoitesdédnnoksistd, mutta niiden vaikutus tulkin-
nan suuntaamiseen ja tulkintavaihtoehtojen rajaamiseen on otettava lukuun.

Perustuslain ilmaisemat arvolidhtokohdat eivit tietenkdin ole yksiselit-
teiset. Perusoikeudet ovat tyypillisesti jannitteisessd suhteessa keske-
nédn (useimmin mainitaan omaisuudensuojan ja ympéristoperusoikeuden
lahtokohtainen ristiriita, mutta suhteet ovat huomattavasti moniulottei-
semmat). Perusoikeuksien nettovaikutus lainsoveltamisratkaisuun jaa-
kin riippumaan relevanttien perusoikeussiddnnosten punninnasta ratkaista-
van tapauksen kannalta. Olen aiemmin esittdnyt, ettid perustuslain omai-
suudensuojasdinnostd (PL 15 §) ei tule ymmértda optimointikédskyna,
joka puoltaisi omistajan mahdollisimman laajaa kdyttovapautta. Y mpéris-
tollisissd konflikteissa sitéd paitsi ovat usein vastatusten eri tahojen omis-
tusoikeudet. Omaisuudensuojasddnnds toki turvaa omistajan omistusoi-
keuden loukkaamattomuuden ja my®0s tietyn mielekkdin vihimmaissisal-
I6n — kédyttovapautta ei lakiperusteisin rajoituksin voida tdysin tyhjentdd
perustuslakia loukkaamatta. Perustuslain omistusoikeuskdsitteessd on
luonnonoikeudellinen perusvire, mutta omistajan kdyttovapauden sisél-
to médritetdin oikeusnormein, niin kuin analyytikot ovat opettaneet.*?

Joustavien normien merkitys ympéristdoikeudessa voidaan nihdd taval-
laan kahdesta ldhtokohdasta. Yhtéiltd niilld voi olla omistajan kidyttova-
pautta edistidvd vaikutus. Jos nimittdin normiston suojelutavoitteet ovat
tdsmentymattomat, lain soveltajilla on joustavien normien viljissé rajoissa
mahdollisuus ja ehki taipumuskin sallia omistajalle sellainen kiytto, joka

42 Ks. Kuusiniemi 1998 s. 20-22, 24-217.
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kokonaisuutena uhkaa siinndston perimmdisii tavoitteita.*> Omistajan kon-
kreettinen kiyttovapaus midritetddn viljasisiltdisten sddntdjen ja periaattei-
den kautta. Titd on vaikeaa yhdistéia ”oikeusvaltiollisiin tisméllisyysodotuk-
siin ja materiaalisiin ennustettavuusvaatimuksiin palautuvaan kisitykseen
omistusoikeudesta selvipiirteisend, yksiselitteisend, ehki joidenkin element-
tiensi osalta tiydelliseksi ja yksinomaiseksikin ymmirrettyni oikeutena™**,

Toisaalta normien joustavuus voi myos edistdd ympiristdtavoitteita.
Joustavat normit mahdollistavat mukautumisen uusiin arvostuksiin. Esi-
merkiksi perustuslain tulkintavaikutuksen kautta oikeuden uusiutuva arvo-
perusta pidsee vaikuttamaan myos aiemman lainsididannon tulkintoihin.®
Samoin normien joustavuus vihentdd erdiden kédytinndssi eldavien heuris-
tisten ldhtokohtien, kuten ”omistajalle on sallittua se, miti ei ole kielletty”
merkitystd vihentden aukkotapausten volyymia.

Seuraavassa jaksossa kdyddin ldpi eri ympdéristolaeista valittuja esimerkke-
ja jarjestelmistd, jotka vaikuttavat biologisen monimuotoisuuden suojeluun.
Vaihtoehtoisten ratkaisumallien kuvaamiseksi pyritdéin osoittamaan tulkin-
nallisesti kunkin normiston tulkinnalliset d4rirajat monimuotoisuuden suoje-
lun ndkokulmasta. Nama &ddrirajat saavutetaan painottamalla ympéristdperus-
oikeuden kanssa samaan suuntaan vaikuttavia oikeuskulttuurin (ympéristolli-
set ohjausperiaatteet, kuten varovaisuusperiaate) ja oikeusjérjestyksen syvéra-
kenteen (oikeusjdrjestyksen perusarvot, kuten kestivin kehityksen paaméaard)
muutoksia ja vertaamalla tuloksia vakiintuneisiin tulkintoihin.

Samalla on kuitenkin pidettdvd mielesséd joustavien normien ja perus-
tuslain tulkintavaikutuksen ddrirajat. Jossakin kulkee raja tulkinnan kehit-
tamisen ja lain muuttamisen viélilla. Milloin lainséétdjd joustavalla normilla
on tosiasiallisesti siirtdnyt pdatosvallan lainsoveltajalle, soveltaja ei kui-
tenkaan helposti astu lainsditdjian varpaille. Jaksossa 4. tarkastellaan, mis-

43 Westerlund (esim. 1997 s. 160) pitid joustavia normeja uhkana ympiristotavoitteiden
saavuttamiselle. Ks. myds Bugge 2000 s. 38-39.

4 Ks. Micittd 1999a s. 9-10.

45 On esimerkiksi kiistatonta, ettd vesilain aineellisten sdinnosten tulkinta on sen voi-
massaolon neljdnd vuosikymmenend muuttunut. Osa muutoksista perustuu lainmuutoksiin,
jotka tosin vuorostaan ovat saattaneet heijastella uusiin arvostuksiin reagoineen tulkinta-
kdytinnon muutoksia, mutta osa yksinomaan ympéristoarvojen lisddntyneeseen yhteis-
kunnalliseen painoarvoon. Témé kehitys on tietysti valtaosin tapahtunut perustuslain tul-
kintavaikutuksista riippumatta. Esimerkiksi Bugge (2000 s. 31-32) kylldkin pitdd kesti-
vidn kehitykseen tdhtddvien sddnnosten sisdllyttdmistd kansallisiin perustuslakeihin
mahdollisesti huomattavana kontribuutiona ympdristollisten oikeusperiaatteiden vahvis-
tamiselle.
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sd maédrin vakiintuneet oikeussuojaperiaatteet tai -rakenteet ovat omiaan
rajoittamaan biodiversiteetin suojelua edistivid vaihtoehtoisia uustulkintoja.
Tisséd yhteydessd on paikallaan korostaa sitd, ettd ympéristod muutta-
van toiminnan lupamenettelyissi ei usein pohjimmiltaan ole kysymys sii-
td, myonnetddnko lupa vai hylatiadanko hakemus. Usein keskeisintéd on, mil-
laisin rajoituksin ja ympiristod suojaavin mégriyksin toiminta sallitaan.
Tami nakdkulma on keskeinen myds biodiversiteetin suojelussa. Onhan
siind kysymys ylipdétddn riittivin monimuotoisuuden sdilyttamisestd, mikd
saattaa vaihtoehtoisia sijoittamisratkaisuja ja toteuttamistapoja seki luonto-
vaikutuksia védhentédvid velvoitteita hyodyntden olla mahdollista, vaikka
hanke saataisiinkin toteuttaa. Tamé nidkokulma on pidettivd mielessi esi-
merkiksi (talous)metsien kidytossd. Luonnonvaran uusiutumiskykykin on
otettava huomioon. Siti vastoin yksittéisten, arvokkaiden luontokohteiden
suojelun kannalta keskeisti voi olla my0s se, sallitaanko luonnonvarojen
hyodyntdminen tai luonnontilan muuttaminen kyseiselld paikalla.

3.2 Vaihtoehtoisten tulkintojen mahdollisuuksista ja
rajoista: ympiristolainsiadiannon sisidinen nikokulma

3.2.1 Luonnonsuojelu

3.2.1.1 Luonnonsuojelulainsddddnnon suojelukeinot ja monimuotoisuus

Biologisen monimuotoisuuden suojelun selkdrankana ovat luonnonsuo-
jelulain ja muun suojelulainsdéddinnon (kuten koskiensuojelulainsdddéantod
ja eramaalaki) nojalla tavanomaisen kdyton ulkopuolelle rajatut alueet.

Luonnonsuojelulainsdddinndn mukaan perustettuja luonnonsuojelualu-
eita on maassamme vajaat 15 000 km? eli alle 4,5 % maamme pinta-
alasta. Erdmaa-alueita on suunnilleen saman verran. Natura 2000 -ver-
koston Suomen ehdotus (20.8.1998), johon siséltyvit pddosin edelld
mainitut alueet seki vield toteuttamattomat luonnonsuojeluohjelma-alueet
ja kaavojen suojelualueet samoin kuin erdit aiemmin suozjelutoimien
ulkopuolella olleet alueet, oli laajuudeltaan noin 47 700 km- eli noin 14
% Suomen pinta-alasta. Suurin osa suojelualasta sijaitsee pohjoisim-
massa Suomessa. Natura-verkostoehdotuksen kokonaispinta-alasta 78
% on valtion omistuksessa. Ehdotuksen kokonaispinta-alasta 71 % on

46 Ks. esim. Vihervuori 1981 s. 75.
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Oulun ja Lapin ldénien alueella.*’

Monimuotoisuutta ei kokonaisuutena eiké varsinkaan alueellisesti tarkas-
tellen voida sdilyttdd hyviksyttivilla tasolla vain suojeltuihin alueisiin tu-
keutumalla. Varsinaisten suojelualuemekanismien — suojeluohjelmat seki
kansallispuistot, luonnonpuistot ja muut luonnonsuojelualueet*® — ohella
luonnonsuojelulaki siséltdd pienialaisten kohteiden suojelua turvaavia me-
kanismeja. Nditd ovat ennen muuta LSL 4 luvussa tarkoitettu luontotyyppi-
suojelu sekd siihen rinnastuvat sdinnokset avainbiotooppien suojelusta
metsilaissa (10-11 §) ja pienvesien suojelusta vesilaissa (VL 1:15 a ja
1:17 a) samoin kuin LSL 6 luvussa tarkoitetut lajien elinympéristdjen suo-
jelusdannostot (LSL 47 §: erityisesti suojeltavat lajit; LSL 49 §: direktiivi-
lajit). My0s suojeltavien luontotyyppien valinnan tirkednd perusteena on
niiden merkitys uhanalaisen tai vaateliaan lajiston elinympéristoind.*

Luontotyypin muuttamiskielto, kielto vaarantaa luontotyypin ominais-
piirteitd, kohdistuu kaikentyyppisiin maankdyttdtoimiin. Luontotyypit on
lueteltu LSL 29 §:ssd. Ominaispiirteiden vaarantaminen voidaan yksit-
tdistapauksessa sallia alueellisen ympéristokeskuksen poikkeusluvalla, jos
luontotyypin suojelutavoitteet eivit huomattavasti vaarannu tai jos suojelu
estiid yleisen edun kannalta erittdin tirkedn hankkeen tai suunnitelman to-
teuttamisen (LSL 31 §).

Uhanalaiseksi lajiksi voidaan asetuksella s@itid luonnonvarainen eliolaji,
jonka luontainen sdilyminen Suomessa on vaarantunut (LSL 46 §). Erityi-
sesti suojeltavaksi lajiksi voidaan LSL 47.1 §:n nojalla asetuksella sddtiad
sellainen uhanalainen laji, jonka hdvidmisuhka on ilmeinen. Uhanalaiset
lajit luetellaan luonnonsuojeluasetuksen liitteessd 4, jossa erityisesti suo-
jeltavat lajit on osoitettu tihdelld (*).>°

47 Ks. esim. Luonnonsuojelualueet internet-sivu http://www.metsa.fi/luo/las/status.htm
sekd Korkein hallinto-oikeus, ratkaisut Natura-valituksiin, tiedote 14.6.2000, s. 8. Teks-
tin laskelmissa Suomen pinta-alaksi on oletettu 338 000 km?, ja laskelmat koskevat man-
ner-Suomea. Ahvenanmaalla on tehty oma Natura-ehdotuksensa.

48 Suojelualueiden rauhoitussddnnoksistd ja niistd poikkeamisesta ks. LSL 13-16 ja 24 §
sekd Simild 1997 s. 73 ss. ja Ympdristooikeus 2001, osa VI, luku 1, kohta 4.3. Yleisesti
voitaneen arvioida, ettd suojelun siséltd ja verrattain rajalliset poikkeamismahdollisuudet
suhteellisen hyvin turvaavat monimuotoisuuden sdilymistd luonnonsuojelualueilla.

49 Ks. esim. Tolvanen 1998 s. 184-185, 189 ja Ympiiristioikeus 2001, osa VI, luku 1, kohta 1.5.

30 Ks. Similci 1997 5. 157 ss., Tolvanen 1998 s. 198 ss., Kuusiniemi — Majamaa — Vihervuori
2000 s. 278-279, 284-286 ja Ympdristooikeus 2001, osa VI, luku 1, kohdat 7 ja 8. Ns.
direktiivilajien esiintymispaikkaa koskevasta, tidssd késittelemattd jadvastd kiellosta ks.
myds Tolvanen 1999 s. 63 ss.
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Uhanalaiseksi sddtamiseen ei sinédnsi liity vilittomié oikeusvaikutuksia,
mutta uhanalaisstatus kohdentaa viranomaisten huomion kyseiseen lajiin
jasillda voi olla vilillistd merkitystd muussa padtoksenteossa, kuten suojelu-
alueiden perustamisessa tai kaavoituksessa (esimerkiksi uhanalaislajien
esiintymispaikkojen suojelu). Sitd vastoin ympéristoministerion on LSL
47.1 §:n mukaan tarvittaessa laadittava ohjelma erityisesti suojeltavan la-
jin kannan tai kantojen elvyttimiseksi. Tillainen toimenpideohjelma ei
ole LSL 2 luvussa tarkoitettu suojeluohjelma, mutta sekin voi siséltdd suun-
nitelman lajin yksildityjen esiintymispaikkojen suojelemiseksi. Lisiksi
erityisesti suojeltavan lajin sdilymiselle tirkedn esiintymispaikan havitti-
minen tai heikentdminen on LSL 47.2 §:ssd kielletty. Alueellinen ympiristo-
keskus voi LSL 48.2 §:n nojalla myontdd luvan poiketa (muun ohella)
erityisesti suojeltavan lajin esiintymispaikkaa koskevasta kiellosta, jos la-
jin suojelutaso sdilyy suotuisana.

Luonnonsuojelulain mukaan luontotyyppisuojelu ja erityisesti suojeltavan
lajin esiintymispaikan suojelu tulevat voimaan vasta alueellisen ympéristo-
keskuksen tekemén rajauspdcditiksen ja sen asianmukaisen tiedoksi anta-
misen jilkeen (ks. LSL 30.1 ja 47.3 §). Tiettdvisti nditd padtoksid on tdhin
mennessi tehty sangen vihin.’! Metsilain avainbiotooppisuojelu ja vesi-
lain pienvesisuojelu ovat voimassa viranomaispaétoksistd riippumatta, mutta
metsilain jirjestelmd koskee vain metsataloudellisia toimenpiteiti ja sii-
hen liittyy suojelua voimakkaasti suhteellistava poikkeuslupamekanismi.>?

Luonnonsuojelulain mukainen luontotyyppisuojelu turvaa luontotyypin
ominaispiirteiden sdilymisen. Tdmé lieneekin monimuotoisuuden siilyt-
tamisen kannalta keskeistd: kaikkia toimenpiteitd ei ole tarpeen kieltdd.
Kielto ulottuu kaikentyyppisiin ominaispiirteitd vaarantaviin toimiin aina-
kin rajauspditoksen sisdpuolella. Tulkinnallisesti epdselvéd sitd vastoin on,
voiko muuttamiskielto koskea rajauksen ulkopuolella suoritettavaa toimen-
pidettd, joka vaarantaa ominaispiirteet (esimerkiksi tervaleppidkorven vesi-
tasapainoa horjuttava ojitus rajauksen ulkopuolella). Jirjestelmiin suojelu-
tavoitteita painottaen laajempi tulkinta ei niyttdisi poissuljetulta, vaikka

! Luontotyyppien Kartoitus on parhaillaan kidynnissd. Tihidn mennessi on keskitytty et-
simédn etupddssd arvokkaita metsékohteita; ranta- ja perinneluontotyyppien inventointi
on alussa. Arvokkaita metsikohteita arvioidaan 16ytyvén tuhatkunta, yhteispinta-alal-
taan luokkaa parituhatta hehtaaria. Kaiken kaikkiaan luonnonsuojelulaissa tarkoitettuja
arvokkaita luontotyyppejd on tihdn mennessd 10ytynyt 511 kappaletta. Ks. http://
www.vyh.fi/luosuo/tyypit/invent.htm.

32 Ks. jéljempind kohdassa 3.2.7.
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kielto LSL 29.1 §:n mukaan koskeekin luontotyyppiin kuuluvien alueiden
muuttamista. Aluetta voidaan muuttaa myos sen ulkopuolella suoritettavalla
toimenpiteelld.”* LSL 47.2 §:ssi kielletiin erityisesti suojeltavan lajin séi-
lymiselle tirkedn esiintymispaikan hévittiminen tai heikentdminen. Hei-
kentdmisen voitaneen edelld mainituin tavoin saattavan aiheutua myos ra-
jauksen ulkopuolella toteutettavista toimista.

Luontotyypin tai esiintymispaikan suojelu ei kuitenkaan ole varmistet-
tu, vaikka rajauspaétos olisi tehty ja vaikka kieltojen piiriin kuuluvat toi-
menpiteet ymmaérrettdisiin sekd sisdllollisesti ettd alueellisesti laajasti.
Kummastakin kiellosta voidaan yksittdistapauksissa poiketa alueellisen
ympiristokeskuksen luvalla.>*

Luontotyypin muuttamiskiellosta voidaan poiketa kahdella vaihtoeh-
toisella edellytykselld (ks. LSL 31 § edelld). Ensimmadinen liittyy kyseisen
luontotyypin suojelutavoitteisiin, toinen intressivertailuun. Tavoitteena on
suotuisan suojelutason siilyttdminen tai saavuttaminen. Suojelutavoitteita
on arvioitava suhteessa kyseisen luontotyypin esiintymiseen maan laajuisesti
ja alueellisesti. T4lloin otetaan tietysti huomioon paitsi LSL 30 §:n mukai-
sin erityispddtoksin suojellut luontotyyppiesiintymit myos esimerkiksi
luonnonsuojelualueilla tavattavat saman luontotyypin edustajat. Yksittdi-
sen luontotyypin ominaispiirteitd saadaan muuttaa tai esiintyma turmellakin,
kunhan suojelutaso sdilyy suotuisana. Jollei suojelutaso viranomaisen
varovaisuusperiaate huomioon ottaen tekemin arvion mukaan sdily suotui-
sana, poikkeusta ei téilld perusteella saa myontidd. Mutta lainkohdassa ei
lainkaan midritell4 sitd, milld perusteella poikkeaminen suojelusta pitdisi
tassd tilanteessa sallia. Ei varmaankaan ole voitu tarkoittaa, ettd poikkeus-
lupa tulisi aina myontidd toimenpiteen tarkoituksesta riippumatta, kunhan
suojelutaso vield timin poikkeuksen jilkeenkin voitaisiin arvioida suotui-
saksi — tdmd linja johtaisi vadjaamaitta suojelutason heikentymiseen kohti
hyviksyttivaa alarajaa. Lupaviranomaisen tulee toisin sanoen objektiivi-

33 Ks. Vihervuori 2000 s. 365-367, joka analyysinsa piitteeksi toteaa, etteivit
luonnonsuojelulain rauhoitussddnnokset “maantieteellisen ulottuvuuden kannalta ole
kovinkaan johdonmukaisia”. Ks. myos Simild 1997 s. 112 ja Ympdiristooikeus 2001, osa
VI, luku 1, kohta 5.2.2. Ks. ja vrt. Tolvanen 1998 s. 190. Lainkohdan perusteluissa ei
viitata mahdollisuuteen ulottaa kiellon soveltaminen alueen piitokselld rajatun alueen
ulkopuolelle; HE 79/1996 s. 36.

3 Samoin suojelu on lakkautettavissa, jos alueen luonnonarvot ovat hidvinneet (ks. LSL
30.3 ja 47.4 §). Jos arvot todella ovat hdvinneet eli ne on tdysin menetetty, suojelun
ylldpitdminen ei endd suojelua palvele.
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sesti harkita kutakin hakemusta ja sen tueksi esitettyjd syité itse luvan myon-
tdmisen oikeudellisen esteen ohella. Lupaa ei ole pakko myontid, vaikka
este ei olisikaan kisilla.

Toisena poikkeamisperusteena on luonnonsuojelua in concreto paina-
vammaksi arvioitu syy. Poikkeus voidaan myontéa, jotta yleisen edun kan-
nalta erittdin tirked hanke tai suunnitelma ei suojelun takia esty. Edellytyk-
sessd ei ndkojddn mitenkdin viitata luonnonsuojelullisiin tavoitteisiin, vaan
mahdollistetaan ykskantaan suojelun véistyminen térkeén aktiivisen maan-
kayttdintressin tieltd. N&itd yleisid etuja voivat edistidd esimerkiksi tie-,
kaava- ja energiahuoltohankkeet. Tulkinnassa on kuitenkin otettava huo-
mioon normiston tavoite eli luontotyypin suotuisan suojelun tason varmis-
taminen. T@min tulee vaikuttaa siihen, miten tirkeédksi syrjdyttavin ylei-
sen edun tulee kohota ja miten suuria kustannuksia aiheuttavia muutoksia
hankkeeseen tai suunnitelmaan tulee tehdi kyseisen luontotyypin suojelun
turvaamiseksi. Edellytyssddnnoksessidhidn puhutaan hankkeen tai suunni-
telman toteutumisen estymisestd. Koska suojellut luontotyypit usein ovat
melko pienialaisia, esimerkiksi tien tai johdon linjaaminen niiden (ydin-
alueen) ohitse lienee usein mahdollista; kustannukset tosin saattavat li-
sdaantyd. Mitd heikompi suojelun taso on, sitd tarkedmpi syrjayttavin edun
tulee olla ja sitd suurempia kustannuksia voidaan toteuttamisvaihtoehdoilta
edlelyttid. Intressivertailun nojalla myonnetyt poikkeukset vaikuttavat erdidn-
laisen palautemekanismin kautta ensimmaéiseen perusteeseen: jos luonto-
tyyppisuojelu syrjdytyy yleisen edun vaatimien maankéyttohankkeiden tieltd
niin usein, ettei suojelun taso ole suotuisa, poikkeukset ensimmaéisen pe-
rusteen nojalla kdytinnossé estyvit kokonaan.

Erityisesti suojeltavan lajin esiintymispaikan hdvittdmis- ja heikentd-
miskiellosta saadaan poiketa, jos lajin suojelutaso sdilyy suotuisana (ks.
LSL 48.2 §). Poikkeussidinnos on kirjoitettu koskemaan erilaisia rauhoi-
tuksia, eikd edellytys ndytd lainkaan soveltuvan erityisesti suojeltavan la-
jin esiintymispaikkasuojeluun. Kuten edelld on todettu, erityisesti suojel-
taviksi voidaan sddtdd vain uhanalaiset lajit, joiden hdvidmisuhka on il-
meinen. Lajin suotuisan suojelutason miiritelmit luontodirektiivissd ja
luonnonsuojelulaissa taas edellyttdvit lajin kykenevin sdilyvin elinvoi-
maisena luonnollisissa elinympéristoissddn. Erityisesti suojeltavien lajien
kategoria siséltidd vain ddrimmadisen uhanalaiset lajit, joiden suojelutaso ei
médritelmén mukaan voi olla suotuisa.>

33 Ks. myds Kallio 2000 s. 89-91, 158-159; ks. ja vrt. my6s Tolvanen 1998 s. 201-202.
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Oikeudellinen edellytys erityisesti suojeltavan lajin esiintymispaikan
suojelusta poikkeamiselle on muotoiltu niin, ettei se voi tdyttyd, mikli laji
edelleen kuuluu erityisesti suojeltaviin. On toki mahdollista, ettd lajin kan-
ta rajauspaitoksen jilkeen vahvistuu, eikd laji endd edes kuulu(isi) d4rim-
mdiisen uhanalaisten joukkoon. Rajauspiétos jadnee voimaan, vaikka lajin
suojelutilanne sittemmin huomattavastikin kohentuisi. Talloin poikkeuksille
saattaa jaada tilaa. Suojelu voidaan myos lakkauttaa, jos luonnonarvot hi-
vidvit; ndin voi kdyda esimerkiksi lajin siirryttyd pysyvisti pois kyseiseltd
esiintymispaikalta. Suojelun lakkauttamista ei sitd vastoin voitane perus-
taa yksinomaan siihen, ettei laji enédé ole erityisesti suojeltavien listalla.
Suojelutilanteen parannus tuskin kidytdnndsséd voi olla niin dramaattinen,
ettd luonnonarvojen tai edes suojelutarpeen voitaisiin katsoa lakanneen.
Pitkilld aikavililla tdllainen kehitys lienee periaatteessa mahdollinen.

Natura 2000 -verkostoalueiden suojelun turvaamiseksi sdadetdin LSL
65-66 §:ssd hankkeiden ja suunnitelmien arviointivelvollisuudesta ja hei-
kentdmiskiellosta seki siitd poikkeamisesta.’® Natura-alueen sisi- tai ulko-
puolella toteuttavien kaikentyyppisten maankiyttohankkeiden tai -suunni-
telmien vaikutukset on arvioitava, jos ne todennékoisesti merkittivisti hei-
kentévit suojelun perusteena olevia luonnonarvoja (ks. LSL 65.1 §). Viran-
omainen ei LSL 66.1 §:n mukaan saa myoOntdd lupaa hankkeen toteutta-
miseen taikka hyviksyd tai vahvistaa suunnitelmaa, jos vaikutusarviointi
lausuntomenettelyineen osoittaa hankkeen tai suunnitelman merkittavasti
heikentédvin niitd luonnonarvoja, joiden suojelemiseksi alue on siséllytetty
tai on tarkoitus siséllyttdd Natura 2000 -verkostoon. Valtioneuvosto voi
sangen tiukoin edellytyksin poiketa mainitusta heikentdmiskiellosta (ks.
LSL 66.2-3 §; ks. my0s 69 §).

Suojelunikokulmasta ongelmallisina voidaan pitdd sindnsd varsin tiuk-
kojen turvaamismekanismien erditi kohtia. Ensinnikin, heikentdmiskielto
voi toteutua ainoastaan lupa- ja suunnitelmamenettelyissd. Néin ollen til-
laisesta ennakkovalvonnasta vapaa ymparistonkaytto jii heikentdmiskiellon
tavoittamattomiin. Esimerkkeind voidaan mainita maa-ainesten kotitarve-
otto, omien teiden tekeminen ja myos hakkuut, jotka metsidlain mukaan
edellyttivit vain ilmoituksen tekemisti.>’

36 Sdntelysti ks. esim. Kuusiniemi 2000 s. 10 ss.

37 Ks. esim. Kuusiniemi 1998 s. 60-64, 102104 ja Kuusiniemi 2000 s. 27-29, molem-
mat viitteineen.
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Sindnsé arviointivelvollisuus koskee myos ilmoitusmenettelyjd, kuten
metsidnkisittelyilmoitusta (ks. LSL 65.2 §). Arvioinnin tulokset eivit
kuitenkaan itse ilmoitusmenettelyssd voi estdd hakkuuta. Ilmoituksen
vastaanottavan viranomaisen on kyllidkin valvottava arvioinnin tekemis-
td ja ilmoitettava asiasta alueelliselle ymparistokeskukselle. Ndin ym-
paristokeskus voi tarvittaessa médriti alueelle LSL 55 §:n nojalla vili-
aikaisen toimenpidekiellon, mutta tuon menettelyn tarkoituksena on
kdynnistdd alueen lunastaminen valtiolle. Samoin metsikeskus voi
metsdnkidyttdilmoituksen perusteella ryhtyd neuvotteluihin ja antaa ki-
sittelykiellonkin, jos toimenpide on metsédlainsdiddannon vastainen (ks.
LSL 65.3 § ja MetsilL 15-16 §).%8

Toiseksi, heikentdmiskielto estdd vain kyseisen Natura-kohteen suojelun
perustana olevien luontoarvojen merkittdvdn heikentimisen. Merkittidvyys-
maére on kuitenkin ymmarrettivi laadullisena, ei méérillisend kriteerind.
Merkittiavi heikentyminen on kysymyksessi, jos suojelun olennaiset arvot
ja ekologinen toimintakyky eivit sdily. Koska edellytykset poiketa
heikentdmiskiellosta ovat ddrimmiisen ahtaat ja tiukasti yleiseen etuun
kiinnittyvit, merkittivyyskynnyksen paikantaminen valtaosassa tapauksia

ratkaisee, voidaanko suunnitelma toteuttaa vai ei.>®

Monimuotoisuuden suojelun kannalta rajoittava tekijd on myos heiken-
tamiskiellon kohdentuminen vain Natura-suojelun perustana oleviin luon-
toarvoihin. Alueella esiintyvi laji tai luontotyyppi, jonka kantaa alueel-
la tai edustavuutta ei ole arvioitu merkittaviksi (luokitus D) tai joka ei
ole lintu- tai luontodirektiiveissi tarkoitettu laji tai luontotyyppi, ei saa
vilitonti suojaa heikentimiskiellon kautta.®® Rajaus on toki perusteltu
Natura-suojelun nidkdkulmasta.

Vaikka Natura-suojelun perustana olevia luontoarvoja heikentivi vaikutus
tulkitaan arviointimenettelyn perusteella merkittdviksi, suojelusta voidaan
luontodirektiivin 6 artiklan 4 kohdassa ja sen implementoimiseksi annetussa
LSL 66.2-3 §:ssd sidddetyin perustein poiketa. Poikkeamisesta péattdad val-
tioneuvosto. Poikkeaminen voidaan sallia vain erittdin tirkeédn yleisen edun
kannalta pakottavasta syysté ja vaihtoehtoisten ratkaisujen puuttuessa. Jos

58 Ks. Kuusiniemi 1998 s. 101-102 viitteineen. Metsil 2.3 §:ssi viitataan erdisiin luon-
nonsuojelulain sddnnoksiin. Kirjaimellisesti ottaen nditd luonnonsuojeluarvoja vaarantava
toimenpide ei vilttimittd ole metsilainsdddidnnon vastainen, mutta tavoitehakuisen tul-
kinnan avulla voidaan pdityd toiseenkin tulokseen (ks. Simild 1997 s. 243).

39 Ks. Kuusiniemi 2000 s. 32-34. Merkittivyystulkinnasta ks. myds Marttinen 2000 s.
174-180.

60 Rajauksesta ks. Kuusiniemi 2000 s. 35-37.
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heikennys kohdistuu ensisijaisesti suojeltavaan luontotyyppiin tai lajiin, ase-
tetaan vield erdité lisdedellytyksid.5!

Natura-verkostolla suojeltavien luontoarvojen kannalta poikkeamisme-
kanismi niyttdd verrattain turvalliselta. Poikkeamisen kynnys on korkea.
Poikkeaminen voidaan sallia vain luonnonsuojelua konkreettisessa tilan-
teessa tiarkedammaéksi arvioitujen yleisten etujen perusteella vaihtoehto-
tarkastelun jilkeen. Puhtaasti yksityinen etu ei voi milloinkaan syrjayttad
Natura-suojelua.

Keskeinen on myo6s kompensaatiotoimia koskeva velvoite (ks. luonto-
direktiivin 6 artiklan 4 kohta ja LSL 69.2 §). Jos poikkeaminen johtaa
Natura 2000 -verkoston yhtendisyyden tai luonnonarvojen heiketymiseen,
ympdristoministerion on vilittomaisti ryhdyttavd toimenpiteisiin, joilla
heikentyminen korvataan.

Kompensaatiotoimiin tulisi komission tulkintaohjeen mukaan yleensi
ryhtyé jo ennen poikkeuksella sallitun toimen suorittamista: kosteikkoa ei
saa kuivattaa, ennen kuin biologisilta ominaisuuksiltaan vastaava uusi
kosteikko on saatavilla verkostoon liitettidviksi. Kompensaatiotoimet tulee
toteuttaa Natura-verkoston asianmukaisen implementoinnin lisdksi; kom-
pensaatioksi ei kelpaa ilmoitus, ettd Naturassa on jo ldhettyvillid toinen
vastaava kosteikko, jonka suojelu nyttemmin toteutetaan. Uutena kosteik-
kona voi tulla kysymykseen uuden kosteikon luominen tai ominaisuuksiltaan
heikon kosteikon kunnostaminen taikka jopa sellaisen kohteen sisdllyttami-
nen verkostoon, jonka ehdottamista ei alunperin pidetty olennaisena. Toi-
mien tulee kohdistua ldhinni niihin luontotyyppeihin ja lajeihin, joita hei-
kentyminen koskee, koskea saman jdsenvaltion samaa luonnonmaan-
tieteellistd aluetta ja tarjota alkuperdisen kohteen verkostoon sisdllyttamis-
perusteita vastaavat ekologiset toiminnot.®?

Natura 2000 -verkostoon sisillytettyjen alueiden toteuttamisaikataulusta
sdadetddn LSL 68 §:ssid. Toteuttamisen sisdllostd taas ei sdddetd luon-
nonsuojelulaissa eikd muutoinkaan kotimaisessa lainsdiddnnossi. Oikeus-
ohjeena on télti osin pidettdvi luontodirektiivin 6 artiklan 1 ja 2 kohtia. Ne
edellyttavit muun ohella ryhtymisté tarpeellisiin lainsdddannollisiin, hallin-
nollisiin ja sopimusoikeudellisiin toimenpiteisiin, jotka vastaavat luonto-
tyyppien ja lajien ekologisia vaatimuksia alueella. Alueilla on toteutettava
tarpeellisia toimenpiteitd luontotyyppien ja lajien elinympiristojen heiken-

61 S#innodsten tulkinnasta ks. Kuusiniemi 2000 s. 4245 viitteineen.
2 Ks. Managing Natura 2000 sites 2000 s. 39-43. Ks. my6s Simild 1997 s. 254.
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tymisen seki lajeja koskevien, direktiivin tavoitteiden kannalta merkitti-
vien hiirididen estimiseksi.%

Edelld mainitut turvaamismekanismit eivit korvaa Natura-kohteen suoje-
lun toteuttamista luontodirektiivin 6 artiklan 1-2 kohtien mukaisesti. Silti
turvaamismekanismit jadvit voimaan myos alueen suojelun toteuttamisen jal-
keen, jolloin ne tdydentivit vaikkapa perustetun luonnonsuojelualueen suo-
jelua. Merkityksellistd on erityisesti se, ettd turvaamismekanismit koskevat
myos kohteen ulkopuolisia, merkittidvid haittaa aiheuttavia toimenpiteiti.

Valtioneuvoston paitoksessd 20.8.1998 Natura 2000 -verkoston Suo-
men ehdotuksen hyviksymisestd mainittiin kunkin kohteen osalta toteut-
tamistapa. Toteuttamistapa yksiloitiin viittaamalla pdédtdksessd siihen la-
kiin tai lakeihin (joskus myos sopimukseen), jonka nojalla alue on tarkoi-
tus toteuttaa. Jos toteuttaminen perustui useaan eri lakiin, eri alueiden to-
teuttamistapa yksilditiin joko toteuttamiskeinokartoin tai muin keinoin.®*

Luonnonsuojelulakia lukuun ottamatta maankéyttdlainsdadinto% ei varsi-
naisesti sisélld sdannoksid luonnonsuojelun toteuttamisesta. Kaavassa toki voi-
daan varata alueita paitsi rakentamiseen, tiealueiksi ja virkistysalueiksi myos
suojelualueiksi; tdlloin kaavan toteuttamisen on ajateltu varmistavan my®os riit-
tavin Natura-suojelun. Vesilaki toteuttamislakina tarkoittaa suojelun jittamis-
td vesilain tapauskohtaisen lupajérjestelmin ja luonnonsuojelulain mukaisten
turvaamismekanismien varaan. Natura-status voi vaikuttaa luvantarvekyn-
nykseen (erityisesti VL 1:15:ssd sdddetyn muuttamiskiellon tulkinta), joten
suojelu saattaa titi kautta tosiasiassa tulla melko kattavasti turvatuksi.%

Ongelmallinen on sitd vastoin maa-aineslain ja metsilain asema toteutta-

63 Ks. myos Kuusiniemi 2000 s. 12—13, jossa nuo kohdat siteerataan. Muodollisesti maini-
tut kohdat eivit koske lintudirektiivin mukaisia ns. SPA-alueita, mutta asiallisesti lintu-
direktiivin 4 artiklan 1-2 kohdat sisdltdvit analogiset vaatimukset. Sddnnosten tulkin-
nasta ks. Managing Natura 2000 sites 2000 s. 15 ss.

64 Toteuttamistapoja saatettiin itse piitoksessd yksildidd esimerkiksi seuraavaan tapaan:
luonnonsuojelulaki (vesialueet vesilaki). Toteuttamiskeinokarttojen perusteella voitiin
esimerkiksi osoittaa, ettd vahvistetun rantaosayleiskaavan alueella toteuttaminen perus-
tuu rakennuslakiin (nykyisin siis maankéyttd- ja rakennuslakiin), perustetun yksityis-
maan luonnonsuojelualueen alueella luonnonsuojelulakiin sekd muilla osa-alueilla maa-
aineslakiin ja metsélakiin.

65 Maankiyttolaki toimii tdssd vain teknisend yleiskisitteend, jolla viitataan alueiden tai
ympiriston kdyttdmistd koskevaan lainsdddidntoon. Maankdyttolakeja ovat esimerkiksi
maankdytto- ja rakennuslaki, vesilaki (huolimatta suuntautumisestaan vesienkdyttoon!),
maa-aineslaki, kaivoslaki, metsilaki, tielainsddddntd, mutta myos lunastuslainsdaadanto
ja laajassa mielessd myos ympiristonsuojelulainsdddantd.

66 Toteuttamiskysymyksistd ks. my6s Kuusiniemi 2000 s. 38 ss. viitteineen.
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mislakeina. Maa-aineslaki lupamenettelyineen koskee vain maa-ainesten
ottamista, ei muita ympéristod muuttavia toimenpiteitd; lisdksi tavanomai-
nen kotitarvekidytto jad lupavelvollisuuden ja siten heikentdmiskiellon ulot-
tumattomiin. Metsélaki puolestaan ei sisélld lupajirjestelmii, jonka yhtey-
dessd heikentdmiskielto voisi asianmukaisesti toteutua. Turvaamismeka-
nismin vaikutus ei voine ulottua laajemmalle kuin itse suojelun toteutta-
misen, joten téllaisella alueella maa-aines- ja metsédlainsddddannon sovel-
tamisalaan kuulumaton toimenpide ei voine tulla heikentdmiskiellon pii-
riin (esimerkiksi talonrakentaminen).®” Jos toteuttamislakeina jollakin osa-
alueella ovat maa-aineslaki ja metsélaki, erdédt luonnonarvoja mahdollises-
ti heikentédvit kiyttomuodot jadvit vain ympdristd- tai metsdviranomaisten
jélkikiteisen reagoinnin varaan. Toteuttaminen ei ndiltd osin tiyttine aina-
kaan luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdan vaatimuksia, silld mainittu
sadnnos edellyttdd muidenkin kuin hyviksynnéinvaraisista kdyttoémuodoista
johtuvien heikennysten ja hiirididen torjumista.®®

3.2.1.2 Luonnonsuojelun tavoitteiden huomioon ottamisesta
muun lainsddddnnon nojalla

Suojelualuejirjestelmé tdydennettynd luontotyyppisuojelulla ja lajien
elinympiristojen suojelulla tidhtdd kokonaisuutena ekosysteemien ja lajien
monimuotoisuuden sdilyttimiseen. Luonnonsuojelulain mukaisesti tavoite-
tasona voidaan piti# luontotyyppien ja lajien suotuisaa suojelutasoa.® Kun
maamme pinta-alasta konkreettisten aluesuojelutoimien kohteena on va-
jaat 15 %, joka sijoittuu valtaosin pohjoiseen Suomeen, ja kun luontotyyp-
pisuojelu ja lajien elinympéristdjen suojelu keskeisiltd osiltaan edellytti-
vit konkreettisia viranomaispédétoksid, jotka kohdistuvat pienialaisiin koh-
teisiin, monimuotoisuuden suojeleminen jdd paljolti erityisten suojelul-

7 Ks. tarkemmin Kuusiniemi 2000 s. 39—41. Metsinkéyttdilmoitusten osalta ks. kuiten-
kin edelld av:n 58 kohdalla sanottua.

%8 Ks. myds Managing Natura 2000 sites 2000 s. 21, jonka mukaan “The scope of this
article (= 6(2) art., KK) is broader than that of Articles 6(3) and 6(4) which apply only to
plans and projects requiring an authorisation. It is also applicable to the performance of
activities which do not necessarily require prior authorisation, like agriculture and fishing.”
Tulkintaohjeen mukaan 6 artiklan 1 kohdassa jdsenvaltioilta edellytetddn ryhtyméién (po-
sitiivisiin) suojelutoimenpiteisiin kaikkia erityisten suojelutoimien alueita varten; ks. ib.
. 15. On enemmin kuin kyseenalaista, voidaanko muutoinkin voimassa olevan lainsdé-
didnnon noudattaminen katsoa 6 artiklan 1 kohdan edellyttimiksi suojelutoimiksi.

69 Ks. edelld av 9.
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listen toimien ulkopuolisten alueiden (’talouskéyttdisten alueiden’) kéy-
ton sdintelyn varaan.’® Haasteena on tilloin yhti#ltd varmistaa arvokkai-
den kohteiden jattaminen hyodyntdmisen ulkopuolelle ja toisaalta turvata
monimuotoisuuden osien kestidvd kaytto.

Nditd vaatimuksia toteutetaan ensinnékin eri maankiyttolakeihin sisdlly-
tetyin viittaussddannoksin. Esimerkkind voidaan mainita VL 1:23 c. Séén-
noksen mukaan lupa-asioita ratkaistaessa tai muita viranomaispdatoksii
tehtdessd sekd muutoin vesilain mukaista toimenpidettd suoritettaessa on
noudatettava, mitd luonnonsuojelulaissa tai sen nojalla sdddetdan. Sdannos
kohdistuu paitsi viranomaisiin myos muihin toimijoihin. Viittaussddnndsten
avulla estetddn konkreettisten luonnonsuojelulakiin perustuvien rajoitus-
ten vastainen maankéytto.”!

Konkreettinen, kaikentyyppisiin maankdyttotoimiin kohdistuva rajoitus
on esimerkiksi luontotyypin muuttamiskielto. Suojeltuihin luontotyyp-
peihin kuuluu esimerkiksi luontaisesti syntynyt jalopuumetsikko. Havupui-
den kaataminen metsikostd voi olla mahdollista ominaispiirteitd vaaran-
tamatta. Ominaispiirteiden vaarantaminenkin voidaan sallia poikkeuslu-
valla (LSL 31 §). Suojeluratkaisu sitoo eri maankiyttolakeja soveltavia
viranomaisia: jos luontotyypin ominaispiirteitd vaarannettaisiin esimer-
kiksi vesitalous-, tie-, kaivos- tai maa-aineshankkeella, esikysymyksend
olisi arvioitava edellytykset poiketa luontotyyppisuojelusta.

Toiseksi biologisen monimuotoisuuden suojelu otetaan huomioon asian-
omaisen maankéyttolain mukaisessa paatoksenteossa, ikddn kuin sisdises-
ti. Esimerkiksi luvan edellytysharkintaa ja lupamé&érayksid koskevat sidin-
nokset tavallisesti edellyttéivit tai ainakin mahdollistavat luonnonsuojelul-
listen ndkokohtien huomioon ottamisen padtosharkinnassa. Niitd sadnnoksia
tarkastellaan jdljempind jaksoissa 3.2.2-3.2.9.

70 Kuten edelld kohdassa 1.1 todetaan, Rion sopimuksen tavoitteena on, paitsi biologisen
monimuotoisuuden suojelu, sen osien kestivi kiyttd. Kestdvi kiytto tarkoittaa sopimuk-
sen 2 artiklan mukaan “biologisen monimuotoisuuden osien kiyttod siten, ettd kdyton
laatu tai méard ei pitkdllda aikavililld johda biologisen monimuotoisuuden vihenemi-
seen, ja joka siten tukee biologisen monimuotoisuuden mahdollisuuksia tyydyttdd ny-
kyisten ja tulevien sukupolvien tarpeet ja pyrkimykset.”

71 Ks. esim. Kuusiniemi — Majamaa — Vihervuori 2000 s. 264-266. Ks. KHO 31.8.2000 t.
1785, jonka mukaan vesiylioikeuden, joka vesioikeuden hylittyd hakemuksen oli ensim-
miisend asteena myontinyt pienvenesatamahankkeelle luvan, tuli asiaa ratkaistessaan ot-
taa LSL 65-66 §:n siddnnokset huomioon, kun se antoi pédtoksensi valtioneuvoston Natura
2000 -verkostoehdotusta koskevan pditoksen jilkeen, vaikka vesioikeuden piétos oli an-
nettu ennen valtioneuvoston péitostd. Sovelletuissa oikeusohjeissa mainittiin VL 1:23 c.
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3.2.2 Kaavoitus

3.2.2.1 Kaavojen sisdlto ja monimuotoisuuden turvaaminen

Maankiytto- ja rakennuslain tavoitteena on jérjestda alueiden kaytto ja
rakentaminen niin, ettd luodaan edellytykset hyville elinympéristolle sekd
edistetdin ekologisesti, taloudellisesti, sosiaalisesti ja kulttuurisesti kesti-
vii kehitystd (MRL 1.1 §).7? Alueiden kdyton suunnittelun tavoitteena on
edistdd muun ohella luonnon monimuotoisuuden ja muiden luonnonarvojen
sdilymistd (MRL 5.1,4 §)73.

Alueiden kdyton suunnittelujdrjestelmddn kuuluvat valtakunnalliset
alueidenkiyttotavoitteet, maakuntakaava, yleiskaava ja asemakaava. Laa-
ja-alaisempi ja yleispiirteisempi suunnitteluinstrumentti on otettava huo-
mioon tdsmentivid suunnitteluratkaisuja tehtdessi.”

Valtakunnalliset alueidenkéyttotavoitteet voivat koskea muun ohella asi-
oita, joilla on merkittdvi vaikutus kansalliseen kulttuuri- ja luonnonperin-
toon (ks. MRL 22.2,2 §).7 Valtioneuvoston péitoksessi (voimaan 1.6.2001)
tavoitteet on jaettu kuuteen ryhméén. Kulttuuri- ja luonnonperint6i, virkis-
tyskdyttod ja luonnonvaroja koskevien yleistavoitteiden mukaan muun
muassa elollisen ja elottoman luonnon kannalta arvokkaat ja herkét alueet
otetaan huomioon alueidenkidytossé ja edistetddn niiden monimuotoisuu-
den sdilymistd. Samoin edistetddn mahdollisuuksien mukaan ekologisten
yhteyksien sidilymistd suojelualueiden vililld. Erityistavoitteisiin puoles-

72 Tavoitesddnnoksessi (ks. MRL 1.2 §) korostetaan erikseen osallistumismahdollisuuk-
sien turvaamista ja suunnittelun vuorovaikutteisuutta. Ks. myés MRL 5.1 §:n johtolause
ja 6 § sekd 8 luku.

Tissd kirjoituksessa ei enemmalti paneuduta osallistumisen ja vaikutusten selvitté-
misen merkitykseen ratkaisujen aineellisen lopputuloksen kannalta. Tavoitteena on vain
hahmotella laintulkinnallisia dédrirajoja monimuotoisuuden turvaamisen ndkokulmasta.

73 Tavoitesdinnoksestd ks. esim. Hallberg ym. 2000 s. 38-45 sekd Ekroos — Majamaa
2000 s. 5963, jossa tavoitteet jaetaan viiteen pddryhmdiin: elinympiristo; luonto- ja
kulttuuriarvot; ympéristonsuojelu ja luonnonvarat; yhdyskuntarakenne; palvelut ja lii-
kenne sekd elinkeinoeldmi.

74 Maankiyttd- ja rakennuslain suunnittelujérjestelmisti ja kaavojen laatimisperusteista
ks. Ekroos — Majamaa 2000 s. 119 ss., Hallberg ym. 2000 s. 103 ss. ja Jddskeldinen —
Syrjdnen 2000 s. 112 ss.

75 Ks. myods Haapanala 2000 s. 72, 75-76. Valtakunnalliset tavoitteet voivat olla periaatteen-
omaisia yleistavoitteita tai alueidenkdyttod ja sen suunnittelua koskevia velvoitteita ja reuna-
ehtoja asettavia erityistavoitteita. Yleistavoitteisiin sovelletaan MRL 24.2 §:n oikeus-
vaikutuksia vain yleispiirteisessi kaavoituksessa, kun taas erityistavoitteet kohdistuvat myos
yksityiskohtaiseen kaavoitukseen; ks. VNS 2/2000 s. 52-53 ja VNP 2000 s. 42-43.
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taan kuuluu muun ohella ekologisesti merkittivien ja yhtendisten luonnon-
alueiden huomioon ottaminen alueidenkédyton suunnittelussa. ”Alueiden-
kiyttod ja rakentamista on ohjattava niin, ettei néitd aluekokonaisuuksia
tarpeettomasti pirstota.” ”Ilman erityisid perusteita ei hyvii ja yhtendisia
peltoalueita tule ottaa taajamatoimintojen kayttoon eikd hyvid ja laajoja
metsitalousalueita pirstoa muulla maankytolla.”7®

Kaavojen laatimissdidnnét on pyritty sopeuttamaan kullakin kaavatasolla
olennaisimpiin siddntelytarpeisiin. Maakuntakaavaa laadittaessa on MRL 28.3
§:n nojalla kiinnitettdvé erityisesti huomiota maakunnan tarkoituksenmu-
kaiseen alue- ja yhdyskuntarakenteeseen, alueiden kdyton ekologiseen kes-
tdvyyteen, ympériston ja talouden kannalta kestédviin liikenteen ja teknisen
kunnan elinkeinoeldmin toimintaedellytyksiin, maiseman, luonnonarvojen
ja kulttuuriperinndn vaalimiseen seké virkistykseen soveltuvien alueiden
riittivyyteen. Kaavaa laadittaessa on MRL 28.4 §:n mukaan pidettivi sil-
milld alueiden kdyton taloudellisuutta ja sitd, ettei maanomistajalle aiheudu
kohtuutonta haittaa. Yleiskaavan siséltovaatimuksista sdddetddn pitkilti vas-
taavaan tapaan MRL 39 §:n 2 ja 4 momenteissa. Yleiskaavassa esitetdidn
tavoitellun kehityksen periaatteet ja osoitetaan tarpeelliset alueet yksityis-
kohtaisen kaavoituksen ja muun suunnittelun sekéd rakentamisen ja muun
maankdyton perustaksi (MRL 35.2 §). Asemakaavan sisdltdvaatimukset 54.2—
3 §:ssi ovat astetta yleispiirteisten kaavojen vaatimuksia konkreettisesmmat.”’

Kaavoitus on luonteeltaan kéyttotarpeita yhteen sovittavaa suunnittelua.
Kaavoituksella varataan maa- ja vesialueita erilaisiin kéyttotarkoituksiin, kuten
asumiseen, elinkeino- ja tuotantotoimintaan, liikenteeseen, virkistykseen ja
luonnonsuojeluun. Kaavoituksella toteutetaan keskendén osaksi ristiriitaisia
kaytto- ja suojelupyrkimyksid, minkd vuoksi lopulta hyviksyttiva kaava-
ratkaisu saattaa jonkin intressin kannalta olla epétyydyttdvi. Kaavojen viljét
laatimissddnnot sallivat maankéytollisten intressien painottamisen monilla

76 Ks. VNP 2000 s. 24, 28-30, 32-33. Ks. myds VNS 2/2000 s. 51, 56-58. Luonto- ja
kulttuuriympdristoind erityisille aluekokonaisuuksille (Saaristomeri, maankohoamisran-
nikko, Lapin tunturialueet, Vuoksen vesistdalue) on annettu vain yleistavoitteita, joissa
kiinnitetddn huomiota nididen alueiden erityisluonteen sdilyttdmiseen. /b. s. 60—-61. Taus-
toista ks. vield ib. s. 24-26, 30-31, jossa kiinnitetdéin huomiota luonnonympéristjen
pirstoutumiseen ja korostetaan biologisen monimuotoisuuden yleistd huomioon ottamis-
ta alueidenkiyttoratkaisuissa, ja s. 42—44, jossa kuvataan tarkemmin luonto- ja kulttuuri-
ympéristoind erityisid aluekokonaisuuksia.

77 Ks. esim. Ekroos — Majamaa 2000 s. 142-148, 191-196, 244-251 ja Hallberg ym.
2000 s. 121-151, 203-218, 249-269.
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eri tavoilla.”

Kaavojen laatimissddnndissd ei juurikaan anneta millek&én intressille sel-
kedd minimisuojatasoa tai nimenomaisesti madriteltyd tavoitetasoa. Asema-
kaavan laatimisperusteissa on tosin timénsuuntaisia elementteji. MRL 54.2
§:n mukaan kaavoitettavalla alueella tai sen lahiympéristossi tulee olla “riit-
tavasti” puistoja ja muita ldhivirkistysalueita. Velvoite ei ole jdrin tdsmalli-
nen, mutta kuitenkin astetta konkreettisempi kuin kaavojen laatimispe-
rusteisiin yleensi siséltyvit huomioonottamisperusteet.”” MRL 54.3 §:ssid
kielletddn asemakaavalla aiheuttamasta kenenkéédn elinympéristén laadun
sellaista merkityksellistd heikkenemisti, joka ei ole perusteltua asemakaa-
van tarkoitus huomioon ottaen. Sddnnoksen tarkoituksena on ldhinni estdd
asuinympériston rasittaminen kohtuuttomilla ympiristohiri6illd;*° luonnon
monimuotoisuuden turvaamiseen sen ei liene ajateltu ulottuvan.

Maankiytto- ja rakennuslain tavoite, alueiden kdyton suunnittelun yleiset
tavoitteet ja kaavojen laatimissdidnnot velvoittavat kaavoittajaa kiinnittiméaédn
asianmukaista huomiota luontoarvoihin ja mahdollistavat luontoarvojen
voimakkaankin painottamisen suhteessa muihin alueidenkiyttotavoitteisiin ja
-intresseihin. Mutta kdéntéden: monien kovien tavoitteiden joukossa muut kuin
selvisti alueellisesti kohdennetut ja huomattavan arvokkaat luontoarvot saatta-
vat laillisesti jadda heikoille. Esimerkiksi kansainvélisesti tai valtakunnallisesti
merkittdvin luontokohteen siilyttimiseksi muiden kayttopyrkimyksten on
véistyttdvd, mutta yleisempi luonnon monimuotoisuuden ylldpitdminen jou-
tuu kilpailemaan huomiosta lukuisten muiden maankéyttotavoitteiden kanssa.

Varsinkin yksityiskohtaisella kaavoituksella pyritddn ldhinnd aktiivisten
maankdyttopyrkimysten toteuttamiseen. Asemakaava laaditaan MRL 50 §:n
mukaan alueiden kdyton yksityiskohtaista jarjestimistd, rakentamista ja ke-
hittdmistd varten. Esimerkiksi suojelualueen kidyton yksityiskohtainen jér-
jestiminen asemakaavalla ei tietenkizin ole tarpeenkaan.®' Asemakaava-alueel-

78 Ks. Kuusiniemi 1992a s. 13, 15 viitteineen sekd Ekroos — Majamaa 2000 s. 142-143 ja
Hallberg ym. 2000 s. 145-146. Viela viljempid edistdmistavoitteita sisdltdd MRL 5 §; ks.
Ekroos — Majamaa 2000 s. 59-60, 62—63 ja Hallberg ym. 2000 s. 39, 45.

79 Rakennuslaissahan olemassa olevien puistojen suoja oli siéinnostasolla vahva; puisto-
alueen supistaminen edellytti erityisid syité.

80 Lakiesityksessd (ks. HE 101/1998, lainkohdan yksityiskohtaiset perustelut) puhutaan
esimerkkeind liikennevéyldstd tai muusta hiiriotd aiheuttavsta toiminnosta, sekd viita-
taan perustuslain ympdristoperusoikeussddnnokseen (nykyisin PL 20 §). Ks. myos Ek-
roos — Majamaa 2000 s. 247 ja Hallberg ym. 2000 s. 260-261.

81 Kirjallisuudessa (Ekroos — Majamaa 2000 s. 232) on suorastaan Katsottu, ettd pelkés-
tddn tai pddosin luonnonsuojelualueita tai muita suojelualueita siséltivd asemakaava “ei
tidytd lain asemakaavalle asettamia tehtivid ja/tai edellytyksid.”
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la tulee silti sdilyttdd monimuotoisuuden kannalta tirkeitd vapaa-alueita, kuten
lahivirkistysalueita. Lahtokohtaisesti asemakaavalla toteutettava yhdyskunta-
rakentaminen kuitenkin véhentdd luonnon monimuotoisuutta.

Maakunta- ja yleiskaavoissa osoitetaan yhtdiltd alueita asemakaavoi-
tettaviksi tai kdytettdviksi muutoin monimuotoisuutta vihentdvéasti (esi-
merkiksi litkenneviylét) ja toisaalta suojelu- ja virkistystarkoituksiin; yleis-
piirteisen kaavoituksen kautta myos valtakunnalliset alueidenkiyttotavoitteet
suodattuvat kaavajiarjestelmidn (ks. MRL 24 §). Tarkeitd valintoja hyo-
dyntimisen ja luonnon séilyttdmisen vililld tehddin télla tasolla. Sen vuoksi
valtakunnallisiin alueidenkéyttotavoitteisiin sisdltyvit maininnat yhtendisten
luontoalueiden pirstomisen ehkéisemisestd alueidenkdyton suunnitelun kei-
noin ovat monimuotoisuuden sdilyttdmisen kannalta keskeisid.

Maakuntakaava on ohjeena laadittaessa tai muutettaessa yleiskaavaa sekd
ryhdyttdessd muutoin toimenpiteisiin alueiden kidyton jarjestimiseksi; sama
pitee vastaavasti yleiskaavan ja asemakaavan suhteeseen (ks. MRL 32.1 ja
42.1 §). Yleispiirteisemmén kaavan ohjausvaikutus estdd ainakin kaavan
perusratkaisujen vastaisen yksityiskohtaisemman kaavan hyviksymisen.??
Yleispiirteisesséd kaavassa varattua suojelualuetta ei ainakaan merkittivilta
osin voi asemakaavoittaa esimerkiksi loma-asuntoalueeksi. Sitd vastoin
laajahkojen suojelu- tai virkistysalueiden reuna-alueiden hyddyntdminen
rakentamiseen on ainakin rakennuslain aikana voitu sallia. Jos jokin alue
yleispiirteisessid kaavassa on osoitettu maa- ja metsitalousalueeksi tai ji-
tetty kokonaan vaille kdyttotarkoitusta, asemakaavoittajan kiddet ovat var-
sin vapaat. Yhi uusia alueita voidaan ottaa yhdyskuntarakentamisen pii-
riin, jolloin luonnon monimuotoisuus ldhtdkohtaisesti aina vihenee.®?

82 Yleiskaavan ohjausvaikutuksesta asemakaavaan ks. esim. Ekroos — Majamaa 2000 s.
243. Heiddn mukaansa erédt jarjestelmédn rakenteen muutokset “korostavat entisestdin
valtakunnallisten ja maakunnallisten tavoitteiden turvaamista kuntatasolla”. Ohjausvai-
kutuksesta oikeuskéytdnnon valossa ks. myos Hallberg ym. 2000 s. 250-255.

83 Monimuotoisuudesta osana ekologisesti kestiviid kehitysti maankiyttd- ja rakennuslain
kannalta ks. Hallberg ym. 2000 s. 17 ja 41. Ekroos ja Majamaa (2000 s. 44) toteavat perustel-
lusti, ettd maankiyttd- ja rakennuslailla on keskeinen rooli muun muassa biologisen moni-
muotoisuuden siilyttdmisessd. Samalla he kuitenkin esittédvit, ettd luonnon monimuotoisuu-
den sdilyttamistd koskeva erityislainsdddinto, luonnonsuojelulaki, tarjoaa “runsaamman ja
vilittdmamman keinovalikoiman kestivin kehityksen edistimiseen”. Minusta on syytd ko-
rostaa maankdytto- ja rakennuslain ratkaisevaa asemaa maankidyton perustana: kun laki sallii
varsin vapaasti alueiden ottamisen yhdyskuntarakentamisen piiriin, taloudellisesti hyvind ai-
koina luonto saa laajalti viistyd tuottavampien kédyttomuotojen tielti.
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Yleisen monimuotoisuuden sidilyttdmisen kannalta yleispiirteiseen kaa-
voitukseen sisiltyy erditd ongelmia. Kaavojen laatimissddnnot ovat avoi-
mia punnintasddntojd, joiden rajoissa luontoarvoja vertaillaan muihin yh-
teiskunnallisiin tarpeisiin. Yleiskaavan laatimisperusteisiin siséltyy ehdotto-
maksi muotoiltu kielto aiheuttaa maanomistajalle kohtuutonta haittaa (MRL
39.4 §; vrt. maakuntakaavaa koskeva 28.4 §). Kaavahierarkisesta ohjausvai-
kutuksesta voidaan edelld kerrotuin tavoin poiketa. Yleispiirteisen kaavoi-
tuksen ohjausvaikutus kohdistuu ldhinné viranomaisiin ja vain vélillisesti
maanomistajiin. Vain rakennuksen rakentamista koskeva rajoitus kohdis-
tuu vilittdmasti maanomistajaan, mutta rajoitus on luonteeltaan suhteelli-
nen ja ehdollinen (ks. jidljempéni jaksossa 3.2.3.2).

Kun kaavoitusvastuu on maankéytto- ja rakennuslailla yhi selkeammin
siirretty kunnille (alistamisvelvollisuuden poistaminen, muutoksenhaku
hallinto-oikeuksiin) ja kun maankdyttosopimusten asema MRL 11 §:ssd
on tunnustettu, yleisempi huolen kantaminen monimuotoisuudesta sirpa-
loituu yhd useampiin kisiin. Aktiivinen maankdytté on omiaan kohenta-
maan kunnan taloudellista asemaa, joten lienee kédytdnndssi poissuljettua,
ettd kuntakaavoituksessa jétettédisiin runsaasti hyodyntdmiskelpoisia aluei-
ta kdyttimattd vain luonnon monimuotoisuuden sdilyttdmiseksi. Asema-
kaavatasolla voidaan sdilyttdd yksittéisid, kaupunkiluonnon kannalta tér-
keitd laikkuja, mutta yleisluontoinen monimuotoisuudesta huolehtiminen
ei yksityiskohtaisella kaavalla kdy piinsa.

3.2.2.2 Luonnonsuojelusuunnittelun vaikutus kaavoitukseen

Kaavoitus on alueiden kéyton yleissuunnittelua. Yleissuunnittelun rinnalla tun-
netaan useissa maissa sektorisuunnittelua, joka on otettava huomioon kaavoituk-
sessa.3* Meilld tillaista erityissuunnittelua edustavat esimerkiksi luonnonsuojelu-
suunnittelu, yleisten teiden suunnittelu ja jétehuollon suunnittelu. Kunkin suun-

Luonnonsuojelulaissa tarkoitettujen luonnonsuojeluohjelmien ja -pdi-
tosten sekd maisema-alueiden perustamispiitosten tulee olla ohjeena maa-
kuntakaavaa laadittaessa (ks. MRL 28.2 §; Natura-alueiden osalta ks. MRL
197.1 §).39 Kaavahierarkisen ohjausvaikutuksen kautta vaatimus siirtyy maa-

84 Ks. esim. Hollo 2000 s. 9-11.

85 Sdannoksen tulkinnasta ks. esim. Ekroos — Majamaa 2000 s. 144—146 ja Hallberg ym.
2000 s. 122—-138. Kaavoittajalla on jonkinasteinen liikkumavara péditosten yksityiskoh-
taisessa siséllyttamisessd kaavaan.

190



BIODIVERSITEETIN SUOJELU JA OIKEUSJARJESTYKSEN RISTIRIIDAT

kuntakaavan kautta yleiskaavaan ja asemakaavaan (ks. MRL 32.1, 39.1,
42.1ja54.1 §),% mutta viittaus luonnonsuojeluohjelmiin olisi ollut — raken-
nuslain tapaan — syytd sdilyttdd myos yleiskaavatasolla.

Vaatimus huomioon ottamisesta koskee sekd LSL 2 luvun nojalla ken-
ties hyviksyttdvia uusia luonnonsuojeluohjelmia ettd ennen uutta luonnon-
suojelulakia valtioneuvoston periaatepditoksin hyviksyttyjd luonnonsuo-
jeluohjelmia ja aluekohtaisia padtoksid. Nditd ohjelmia ovat LSL 77.1 §:ssé
luetellut ohjelmat, kuten soidensuojelun perusohjelma ja rantojensuojelu-
ohjelma, ja Mikkelinsaarten saariryhmin suojelupiitos. Vaikka MRL 28.2
§:ssd viitataan LSL 77 §:ssé tarkoitettuihin ohjelmiin, myos maa-aineslain
lupamenettelyn kautta toteutuva harjujensuojeluohjelma on samantyyp-
pisessi asemassa.?’

Niin alueellisesti kohdennetut luonnonsuojeluratkaisut on otettava huo-
mioon kaavoituksessa. Titd kautta luonnonsuojeluintressi saa erdénlaista
vihimmadissuojaa kaavajarjestelmaissd. Toisaalta mainitut luonnonsuojelu-
suunnitelmat ja -pdédtokset koskevat vain valtakunnallisesti merkittdvid luon-
nonsuojeluarvoja. Suunnitelmien tarkoituksena on — harjujensuojeluohjel-
maa lukuun ottamatta — luonnonsuojelualueiden muodostaminen. Yleista
monimuotoisuuden suojelun intressid ne toteuttavat vain rajallisesti.

86 Ks. myos Hallberg ym. 2000 s. 250. Toisaalta varsinkin maakuntakaavan yleispiirteisyys
mahdollistaa kaavaratkaisujen tdsmentymisen tarkemmassa suunnittelussa, minka lisiksi
poikkeaminen kaavasta on eréin reunachdoin mahdollista. Ks. esim. Hallberg ym. 2000 s.
176-178. Esimerkiksi maa- ja metsétalousvaltaiselle alueelle (M) voidaan osoittaa maan-
kiyttod, jota ei sen pienen pinta-alan vuoksi maakuntakaavatasolla vield osoiteta. Virkis-
tys- ja suojelualueiden olennainen supistaminen ei yleensd kiy pdinsd, kun taas M-, MT- ja
MU-alueiden huomattaviakin kokomuutoksia pidetdin mahdollisina.

87 Ks. my6s Ekroos — Majamaa 2000 s. 145, jossa mainitaan myds valtakunnallisesti
arvokkaista maisema-alueista ja maisemanhoidon kehittdmisestd tehty periaatepéitds.
Riippumatta siitd, katsotaanko MRL 28.2 §:n koskevan niitd periaatepditoksid, MRL
28.3,6 § edellyttdd huomion kiinnittdmistd niihin. Hallberg ym. (2000 s. 129) tosin ko-
rostavat, ettei harjujensuojeluohjelmalla ollut tarkoitettu rajoittaa rakentamista. Ohjel-
ma-alueita ei sindnsd ole vilttdimitontd merkitd suojelualueiksi, mutta ohjelmaan valta-
kunnallisena alueinventointina lienee kiinnitettivd huomiota ohjelman tavoitteiden to-
teuttamiseksi my0s kaavoituksella.

Sama koskenee ainakin tosiasiallisesti koskiensuojelulainsidédidnnon kautta suojeltuja
koskia, joskin esimerkiksi koskiensuojelulaki kieltdd vain uuden voimalaitoksen raken-
tamisen. Samoin erdmaalailla suojellut erimaa-alueet tiytynee ottaa kaavoituksessa huo-
mioon. Niiltd osin kaavalla ei tosin ole samanlaista merkitystd kuin vanhojen suojelu-
ohjelmien kannalta, silld koskiensuojelu- ja erdmaalainsddddannon oikeusvaikutukset ovat
voimassa kaavasta riippumatta.
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3.2.2.3 Kaavoituksen vaikutus muuhun suunnitteluun
Jja pddtoksentekoon

Luonnonsuojelusuunnittelu on ikédin kuin ensisijaista kaavoitukseen néh-
den. Kaavoitus sopeutuu luonnonsuojelusuunnitteluun,®® mutta toisaalta kaa-
voituksella voidaan edistid luonnon monimuotoisuuden sdilyttdmistd myos
luonnonsuojelusuunnittelusta riippumatta ja pitemmaélle viedysti.

Yleisesti ottaen vaikutussuhde on pikemminkin toisensuuntainen: kaa-
voitus kokonaisvaltaisena suunnitteluna ohjaa muun lainsdadannén mu-
kaista suunnittelua ja padtoksentekoa. Téhin viitataan myos MRL 3 §:ssd,
jonka mukaan maankéytto- ja rakennuslain mukaiset alueiden kayttod koske-
vat tavoitteet ja suunnitelmat on, siten kuin erikseen sididdetéddn, otettava
huomioon suunniteltaessa ja paitettdessd muun lainsddddnnon nojalla ympéa-
riston kéyton jarjestimisesti.®® Kuten edelli jaksossa 3.2.2.1 todettiin, moni-
muotoisuuden turvaamisen kannalta keskeiset maankdytolliset ratkaisut teh-
diddn jo maakunta- ja yleiskaavatasolla. Tdssi tarkastellaan yleisesti yleispiir-
teisen kaavoituksen ohjausvaikutusta muuhun maank&dytt6on kuin rakenta-
miseen (siitd ks. jaljempind jaksossa 3.2.3.2) yhtédéltd kaavoituksen, toi-
saalta hankekohtaisen sdéntelyn kannalta.

Yleispiirteisten kaavojen huomioon ottamisesta muuhun lainsdddantoon
perustuvassa paitoksenteossa — puhutaan kaavan viranomaisvaikutuksesta
— sdddetddn maakuntakaavan osalta MRL 32.2 §:ssd ja yleiskaavan osalta
42.2 §:ssd. Maakuntakaavan ohjausvaikutus on voimakkaampi. Kumman-
kin sddnnoksen mukaan viranomaisen on suunnitellessaan alueiden kéyt-
tod koskevia toimenpiteitd ja paittdessdidn niiden toteuttamisesta katsotta-
va, ettei toimenpiteilld vaikeuteta kaavan toteuttamista. Lisdksi viranomais-
ten on otettava maakuntakaava huomioon ja pyrittiva edistiméén sen to-
teutumista.””

Olennaista on todeta, ettd yleispiirteiselld kaavalla ohjataan ldhinni vi-
ranomaisten toimintaa. Valittdmisti maanomistajaan kohdistuu ainoastaan
rakentamisrajoituksia (ks. MRL 33 ja 43 §, joista jédljempind jaksossa

88 Ks. Hollo 2000 s. 16, 22, 30.

89 Ekroos — Majamaa (2000 s. 56) luonnehtivat sdinnostid osuvasti informatiiviseksi, ei
sellaisenaan velvoittavaksi yleissddnnokseksi. Kaavoituksen suhteesta muuhun lainsdé-
dintoon ks. myos Hollo 2000 s. 26-32.

%0 S#dannoksistd ks. Ekroos — Majamaa 2000 s. 165-166, 208 ja Hallberg ym. 2000 s. 179—
182, 227. Kaava on otettava huomioon mm. tielakien, vesilain, maa-aineslain, metsilain,
rakennussuojelulain, jételain, ympéristonsuojelulain, kemikaalilain, séhkomarkkinalain,
telemarkkinalain, ulkoilulain, ilmailulain ja lunastuslainkin mukaisessa péditoksenteossa.
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3.2.3.2). Rakentamisrajoitus koskee ainoastaan rakennuksen rakentamis-
ta, ei muita maankiytollisid toimenpiteitd.”! Esimerkiksi MRL 126 §:ssid
ja MRA 62 §:ssd tarkoitetut toimenpideluvan varaiset hankkeet, kuten ur-
heilu- tai kokoontumispaikan perustaminen, eivét ole rajoituksen piirissi.
Rakentamisrajoitus ei luonnollisesti koske myoskdin metséankasittelyd. Hak-
kuut ovat maisematydlupajirjestelmén piirissé (ja siten kaavoituksellisten
rajoitusten kohteena) vain poikkeuksellisesti (ks. MRL 128.1 §).

Kaavan vaikutuksesta on osaksi nimenomaan sdiddetty hankekohtaisessa
lainsddddnnossd. Maankdytto- ja rakennuslain mukainen lupajirjestelmi
koostuu rakennusluvista, toimenpideluvista, maisematydluvista ja purka-
misluvista sekd poikkeusluvista. Kaavoitus luonnollisesti vaikuttaa maan-
kdytto- ja rakennuslain mukaiseen lupaharkintaan (ks. jdljempind jakso
3.2.3).

Vesilaissa sdddetddn nyttemmin kaavoituksen huomioon ottamisesta
vesitaloushankkeissa (VL 2:4). Hankkeen edellytyksid harkittaessa ase-
makaava on otettava huomioon, minki liséksi on otettava huomioon maa-
kunta- ja yleiskaavan oikeusvaikutuksista sdadetty. Lupaa harkittaessa on
edelleen katsottava, ettei lupa merkittivisti vaikeuta kaavan laatimista.”?

Maankéytto- ja rakennuslainsdiddnnon voimaan tullessa maa-aineslain
soveltamisalaa laajennettiin myos kaava- ja toimenpidekieltoalueille. Maan-
kdytto- ja rakennuslakiin jdi vain muita maisemakuvaa muuttavia toimen-
piteitd koskeva maisematyolupajérjestelmi. Samassa yhteydessd maa-aines-
lain lupasédédntelyd oli muutettava kaava- ja rakennuskieltoalueiden erityis-
vaatimukset huomioon ottavaksi. MAL 3.2 §:n mukaan on — yleisten lu-
van myontdmisedellytysten ohella — asemakaavan tai oikeusvaikutteisen
yleiskaavan alueella katsottava, ettei ottaminen vaikeuta alueen kédyttimis-
td kaavassa varattuun tarkoitukseen eikid turmele kaupunki- tai maisema-
kuvaa (ks. myos MAL 6.2 §).%3

Muutos periaatteessa korosti luontoarvojen viahimmaéissuojaa. Aiemman

o1 Ks. myds Ekroos — Majamaa 2000 s. 165, 171, 211-212 ja Hallberg ym. 2000 s. 184.

92 Perustelujen (HE 101/1998, sidinniksen yksityiskohtaiset perustelut) mukaan lainkohta
ei sisilld kaavasta johtuvaa ehdotonta luvan myontimisestettd. Kaavat miérdyksineen ovat
yksi lupaharkinnassa huomioon otettava tekija. Esimerkiksi asemakaavassa vesialueeksi
merkityn alueen tdyttdminen tai kuivattaminen on kuitenkin kaavan noudattamatta jétti-
mistd. Ks. myds Hallberg ym. 2000 s. 30-31, 180, jossa oikein todetaan kaavoituksen mer-
kityksen muutoksen myotd vahvistuneen. Aiemmin kaavat olivat ldhinné vain yksi intressi-
vertailussa huomioon otettava seikka. Aiheesta ennen lainmuutoksia ks. Vihervuori 1988 s.
61-68.

93 Ks. myds Hallberg ym. 2000 s. 28-29, 18]1.
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lain mukaan esimerkiksi vahvistetun yleiskaavan alueella ei lainkaan so-
vellettu MAL 3.1 §:std johtuvia ottamisrajoituksia, vaan asiaa arvioitiin
yksinomaan kaavan pohjalta. Jos jokin alue oli kaavassa varattu EO-kaava-
merkinnilld ainesten ottamisalueeksi, ottaminen ldhtdkohtaisesti tuli sal-
lia kaavan edellyttimailld tavalla: ainesten ottamiseen varatulla alueella ei
kaavan toteuttamisen voitu edellyttdd vaikeutuvan eikd maisemakuvan
turmeltuvan. Nyt edellytyksid on lain mukaan sovellettava paillekkiin,
minki vuoksi kaavoitusratkaisu voidaan periaatteessa kyseenalaistaa MAL
3.1 §:n nojalla. Toiselta puolen yleispiirteinen kaava ei maa-aineslain
oikeusharkintaisessa paitoksentekojirjestelméssi voi oikeudellisesti sitoa
lopputulosta. Kaavalla voi kuitenkin olla merkitysti tietovarastona ja in-
ventointina sekd hankkeen puolesta (EO-varaukset) ettd sitid vastaan (arvo-
kasta harjualuetta kuvaavat ah-merkinniit seki suojeluvaraukset tms.).** Joh-
donmukaisen lopputuloksen saavuttamiseksi on syytd korostaa maa-aines-
lainsdddannossé turvattujen intressien vaalimista kaavoja laadittaessa ja
hyviksyttiessa.

Ympiristod pilaavan toiminnan yhteyksistd kaavoituksen ja rakentamisen
ohjaukseen sdddetddn osaksi ympéristonsuojelulaissa ja osaksi maankdytto-
ja rakennuslaissa. Sijoituspaikan valintaa koskevan YSL 6.2 §:n mukaan
ympdriston pilaantumisen vaaraa aiheuttavan toiminnan sijoituspaikan so-
veltuvuutta arvioitaessa on otettava huomioon muun muassa alueen ja sen
ympiriston nykyinen ja tuleva, oikeusvaikutteisessa kaavassa osoitettu
kayttotarkoitus ja aluetta koskevat kaavamidridykset. Asemakaavalle on
lupaharkinnassa annettu vieldkin voimakkaampi ohjausvaikutus: toimin-
taa ei saa sijoittaa asemakaavan vastaisesti (YSL 42.2 §).% Rakennusluvan
ja ympdristoluvan kisittelyjarjestyksestd (edellytyssuhteesta) puolestaan
sdddetddn MRL 134.5 §:sséd: ympdristoluvan varaisen toiminnan rakennus-
lupa-asian kisittelyd voidaan lykétd, kunnes ympéristolupa-asia on ratkaistu,
jos se rakennuksen kéyttomahdollisuudet tai aiotun toiminnan ympéristo-
vaikutukset huomioon ottaen on perusteltua.”®

Kaavoituksella on vanhastaan ollut vaikutusta tiesuunnitteluun, mutta
maankiytto- ja rakennuslain yhteydessé ohjausvaikutusta — suorastaan etu-

94 Ks. my6s Kuusiniemi — Majamaa — Vihervuori 2000 s. 152—153. Maa-ainesten ottami-
sen ja yleispiirteisen kaavoituksen suhteesta ks. Vihervuori 1989 s. 190-195 sekd Hall-
berg ym. 2000 s. 28-29, 181.

95 Perusteluista ks. HE 84/1999 s. 44, 67. Ks. myos Kuusiniemi — Majamaa — Vihervuori
2000 s. 232. — Samantyyppinen siddntely on omaksuttu Kemikaalil. 31.2 §:dén.

% Ks. myos Hallberg ym. 2000 s. 29-30, 181-182, 476-480.
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sijaa — voimistettiin.®” Yleisisti teistd annetun lain mukaan tien suunnittelun
tulee perustua maankéyttd- ja rakennuslain mukaiseen kaavaan, jossa tien
sijainti ja suhde muuhun alueiden kéyttoon on selvitetty; erdissd tapauksissa
tistd velvoitteesta voidaan poiketa. Tietd ei kuitenkaan saa tehdd vastoin
asemakaavaa. Valtakunnalliset alueidenkiyttotavoitteet sekd maakuntakaava
ja yleiskaava on tien suunnittelussa ja rakentamisessa otettava huomioon
maankiytto- ja rakennuslaissa edellytetyin tavoin (ks. YITL 10.2-5 §).%®

Kaavoitustilanne vaikuttaa osaltaan metsilain soveltamisalaan (ks. Metsi-
L 2.1ja2.2 §). Metsilakia sovelletaan vain rajallisesti yksityiskohtaisesti
kaavoitetuilla alueilla. Asemakaava-alueilla lakia sovelletaan vain (verrat-
tain harvoin esiintyvilld) maa- ja metsitalousalueilla. Muilla asemakaavan
alueilla samoin kuin asemakaavoitettavilla toimenpiderajoitusalueilla met-
sankdsittely on kaavallisiin ja maisema-arvoihin kiinnittyvin maisematyo-
lupajiarjestelmiin varassa. Oikeusvaikutteisen yleiskaavan alueella metsa-
lakia sovelletaan metsidn hoitamiseen ja kidyttdmiseen vain maa- ja metsi-
talouteen ja virkistykseen osoitetuilla alueilla. Muilla oikeusvaikutteisen
yleiskaavan alueilla metsinkdsittely on (ainoastaan) maisematydlupame-
nettelyn piirissd, jos kaavassa on titd koskeva erityinen médrdys; samoin
kaavan laatimisvaiheessa maisematydlupa voi olla tarpeen. Sitd vastoin
oikeusvaikutuksettoman yleiskaavan ja maakuntakaavan alueilla sovelle-
taan ainoastaan metsilakia, eikd kaavoitus sininsi ndilld alueilla aseta suo-
raan maanomistajaan kohdistuvia rajoituksia metsénkésittelylle (ks. myos
jiljempind jaksoissa 3.2.3.3 ja 3.2.7).

Kaavoituksen ja alueiden kiyttod koskevan pdédtoksenteon yhteen sovitta-
miseksi on annettu myos yleisempid yhteistoimintaa edellyttivid sadnnok-
sid. Kaavoitettavien ja kaavoitettujen alueiden osalta metsikeskuksen tu-
lee MetsdL. 25.2 §:n mukaan olla riittdvissd yhteistydsséd kuntien kanssa
metsélain sekd maankidytto- ja rakennuslain tavoitteiden yhteen sovittami-
seksi. Sahkomarkkinalain 20 §:ssi sdddetddan kunnan suostumuksesta vi-
hintddn 110 kV:n johdon rakentamiseen muualle kuin kaavassa varatulle
alueelle tai ilman kaavavarausta. Suostumus on evéttivissd alueiden kiy-
ton suunnitteluun tai ymparistondkokohtiin liittyvisté syisti.

7 Ks. muutoksen yksityiskohtaiset perustelut HE:sséii 101/1998. Ks. myos Hallberg ym.
2000 s. 24-25, 179-180.

98 Myoskiin yksityisti tietd ei asemakaava- tai suunnittelutarvealueella saa tehdd niin,
ettd voimassa olevan tai vastaisen kaavan toteuttaminen saattaa vaikeutua (ks. YksTL 7.2
§). Telemarkkinalaki edellyttdd kaavoituksen ottamista huomioon reittisuunnitelmaa laa-
dittaessa (ks. tarkemmin 29 ja 31 §). Niistd sekd vaikutuksista ulkoilu- ja moottorikelk-
kailureitteihin ks. vield Hallberg ym. 2000 s. 25-27.
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sen aseman ymparistonkédyton paatoksentekojérjestelmissi. Luonnon moni-
muotoisuuden turvaamisen kannalta on keskeistd, mité alueita osoitetaan yksi-
tyiskohtaisella kaavoituksella toteutettaviksi, mihin péftetdéin sijoittaa erilaisia
luontoa muuttavia toimintoja ja miten paljon alueita jitetddn maa- ja met-
sdtalousalueiksi sekd hyodyntamisen ulkopuolelle suojeluun ja virkistykseen.

3.2.3 Rakennuslainsddddinnon luvat

3.2.3.1 Jdrjestelmdn perusteista

Rakennuslupa vaaditaan rakennuksen rakentamiseen sekid erindisiin kor-
jaus-, muutos- ja laajentamistéihin samoin kuin kdyttdtarkoituksen olen-
naiseen muuttamiseen (ks. tarkemmin MRL 113 ja 125 §).
Rakennusluvan sijasta on tarpeen hankkia foimenpidelupa sellaisten
rakennelmien tai laitosten pystyttdmiseen, joiden osalta lupa-asian ratkaise-
minen ei kaikilta osin edellytd rakentamisessa muutoin tarvittavaa ohjausta.
Sadnnos koskee esimerkiksi mastoja, sdiliditd ja piippuja. Toimenpidelupa
tarvitaan liséksi sellaisen muun kuin rakennuksena pidettivin rakennelman
tai laitoksen pystyttdmiseen ja sijoittamiseen, jos toimenpiteelld on vaiku-
tusta luonnonoloihin, ympérdivin alueen maankdyttoon taikka kaupunki-
tai maisemakuvaan (ks. tarkemmin MRL 126 § ja MRA 62-64 §).%°
Toimenpiderajoitusalueella!® maisemakuvaa muuttavaa maanrakennusty-
td, puiden kaatamista tai muuta ndihin verrattavaa toimenpidetté ei saa suo-
rittaa ilman maisematyolupaa (MRL 128.1 §). Lupa tarvitaan esimerkiksi
kaivamiseen ja louhimiseen seké tasoittamiseen, tiyttdmiseen ja puiden
kaatamiseen. Maisematyolupasiéntelyé ei sovelleta maa-ainesten ottamiseen,
mistd nimenomaisesti sdddetdan MRL 128.4 §:ssd. Maisematyolupaa et MRL
128.2-3 §:n mukaan tarvita erdisiin muihin valvontajérjestelmiin pohjautuviin
toimenpiteisiin'®! eiké vaikutuksiltaan vihiisiin toimenpiteisiin.

9 Sidintelysti ks. esim. Ekroos — Majamaa 2000 s. 475, 482—488 ja Hallberg ym. 2000 s.
451-455. Erdissd tapauksissa luvanvaraisuudesta on poikkeuksia.

100E]i asemakaava-alueella ja yleiskaava-alueella, jos yleiskaavassa niin mééritiin, seki ase-
ma- tai yleiskaavan laatimiseksi tai muuttamiseksi rakennuskieltoon midritylld alueella.
10TNHitd ovat asema- tai yleiskaavan toteuttamiseksi tarpeelliset taikka myonnetyn ra-
kennus- tai toimenpideluvan mukaisten toimenpiteiden suorittaminen samoin kuin yleis-
tien hyviksyttyyn tiesuunnitelmaan perustuvat toimenpiteet. Tavoitteena on vilttdd pail-
lekkdisid hyviksymismenettelyita.
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Rakennusluvan ja toimenpideluvan myontdminen asemakaava-alueella
edellyttdd kaavanmukaisuutta (ks. MRL 135.1,1 ja 138.1 §). Purkamisluvan
myOntdminen ei muun ohella saa haitata kaavoituksen toteuttamista (MRL
139.1 §). Asemakaavan tai oikeusvaikutteisen yleiskaavan alueella maisema-
tydlupa on myonnettivi, jollei toimenpide vaikeuta alueen kidyttdmista
kaavassa varattuun tarkoitukseen taikka turmele maisema- tai kaupunkiku-
vaa (MRL 140.1 §; ks. my0s rakennuskielto- ja toimenpiderajoitusalueita
koskeva 2 momentti). Poikkeuslupa puolestaan mahdollistaa esimerkiksi
juuri kaavasta poikkeavan rakentamisen (ks. tarkemmin MRL 23 luku).

3.2.3.2 Rakennusluvan myontdmisen edellytykset ja monimuotoisuus

Rakennusluvan edellytyksisti sidfidetdin kolmessa pykéldssid sen mukaan,
sijoittuuko hanke asemakaava-alueelle, asemakaava-alueen ulkopuolelle vai
suunnittelutarvealueelle, jolle ei ole hyviksytty asemakaavaa (ks. MRL 135-
137 §).19

Asemakaava-alueella rakennuspaikan periaatteellinen kidyttomahdolli-
suus rakentamiseen on ratkaistu kaavassa, eivitkd luvan myontdmisedel-
lytykset MRL 135.1 §:ssé liity esimerkiksi luontoarvojen turvaamiseen.

My®oskdin asemakaava-alueen ja suunnittelutarvealueen ulkopuolelle
sijoittuvan rakentamisen sallittavuus ei suorastaan riipu luonnon monimuo-
toisuuden turvaamiseen liittyvistd nikokohdista. Rakennuspaikan tulee olla
tarkoitukseen sovelias, rakentamiseen kelvollinen ja riittdvin suuri (ks. MRL
136.1,1 § verrattuna 116.2 §:44n). Naiilld alueilla on otettava huomioon
my06s maakuntakaavasta tai yleiskaavasta johtuva ehdollinen rakentamisra-
joitus (MRL 33.1-2 ja 43.1 §).

Maakuntakaavan ehdollinen rakentamisrajoitus koskee ainoastaan vir-
kistys- tai suojelualueita seki liikenne- ja teknisen huollon verkostoja tai
alueita. Yleiskaavan ehdollinen rakentamisrajoitus on yleinen. Lupaa ei
rakentamisrajoituksen vaikutuksesta saa myOntdi siten, ettd vaikeutetaan
kaavan toteutumista. Rajoitus on kuitenkin ehdollinen siten, ettd lupa on
myonnettivi, jos kaavasta johtuvasta luvan epddamisesti aiheutuisi hakijal-
le huomattavaa haittaa eiki julkisyhteiso lunasta aluetta tai suorita haitasta
kohtuullista korvausta. Lisdksi voidaan miiridtd muistakin rakentamis- ja
toimenpiderajoituksista (ks. MRL 33.3 ja 43.2-3 §).!%° Rakentamisrajoi-

102 Rakennuslain taaja-asutuskisitteen korvannut suunnittelutarvealue mééritellizin MRL 16 §:ssi.
103Ks. Ekroos — Majamaa 2000 s. 169-176, 210-216 ja Hallberg ym. 2000 s. 183190, 228-230.
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tusten perusteella rakentaminen ja siitd johtuva luonnon muuttaminen esi-
merkiksi suojelu-, virkistys- tai maatalousalueella saattaa estyd. Sdéntely
siséltdaa kuitenkin rakennushankkeita suosivia elementteja.

Ensiksikin yleinen, ehdollinen lakiperusteinen rajoitus on monella ta-
paa vaikutuksiltaan rajoittunut. Maakuntakaava-alueilla rajoitus ei koske
lainkaan monimuotoisuuden kannalta tirkeitd maa- ja metsétalousalueita,
eikd metsdlaki estd metsdtalousmaan ottamista muuhun kayttdoon, kuten
rakennusmaaksi (ks. Metsdl. 3 §).

Toiseksi niin maakunta- kuin yleiskaava-alueellakin rajoitus on suhteelli-
nen: siind kielletddn kaavan toteutumisen vaikeuttaminen, ei sellaisenaan
kaavan aluevarauksista poikkeamista. Kaavan vastainenkaan rakentaminen
el valttamattd vaikeuta sen toteuttamista (esimerkiksi omakotitalon tai loma-
asunnon rakentaminen yleiskaavan maatalousalueelle). Jollei kaavan to-
teutuminen vaikeudu, lupa on myonnettivi, ellei muuta estettd ole (esi-
merkiksi suunnittelutarve).'%

Kolmanneksi, rajoituksen ehdollisuus korvausvelvoitteineen on omiaan
vihentdmiidn sen vaikutusta yleisen monimuotoisuuden turvaamisen ni-
kokulmasta. Aluetta tuskin ldhdetidan lunastamaan tai haittaa korvaamaan,
jollei kohteella ole erityistd suojelullista merkitysti.

Rakentamiselle asemakaavoittamattomalle suunnittelutarvealueelle ase-
tetaan MRL 137.1 §:ssi eriiti lisdedellytyksii.!% Rakentamisen tulee muun
muassa olla sopivaa maisemalliselta kannalta, eiké se saa vaikeuttaa eri-
tyisten luonnon- tai kulttuuriympériston arvojen sdilyttamistd eikd virkistys-
tarpeiden turvaamista (3 kohta). Vaikutuksiltaan merkittivi rakentaminen
tai merkittdvid haitallisia ympéristo- tai muita vaikutuksia aiheuttava ra-
kentaminen on suunnittelutarvealueella suoraan laissa kielletty (MRL 137.4
§). Tdllainen hanke edellyttdd asemakaavaa.

Suunnittelutarvealueella siis ratkaistaan ensin — ennen rakennusluvan
tavanomaisten edellytysten harkintaa — MRL 137.1 §:ssé sdddettyjen eri-
tyisten edellytysten kisilldaolo. Harkinta voidaan kylld yhdistda rakennus-

104Rakennuslain aikaisessa kiytinnossid on voitu esimerkiksi katsoa, ettei lomaraken-
nukseen liittyvin saunan rakentaminen vaikeuttanut seutukaavan SL-varauksen toteutta-
mista, kun otettiin huomioon rakennushankkeen vihiisyys ja seutukaavan tavoite liittda
alue osaksi 3 820 hehtaarin suuruista kansallispuistoa (KHO 1991 A 78). Oikeuskidytdnnostd
ks. esim. Hallberg ym. 2000 s. 184—185.

105Vaatimukset eivit koske olevaan asuntoon tai maanviljelystilaan kuuluvan talous-
rakennuksen rakentamista (MRL 137.2 §). Eriiltd osin rakentamisen edellytykset voi-
daan tulkita ratkaistun yleiskaavassa (ks. MRL 137.3 §).
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lupakdisittelyyn. Luonnon monimuotoisuuden kannalta keskeinen edelly-
tys perustuu edelld siteerattuun 137.1,3 §:ddn, jossa puhutaan erityisten
luonnon- tai kulttuuriympériston arvojen sdilyttimisestd”. Viittaus erityi-
siin arvoihin antaa ymmartad, ettd pelkdstddn luonnon siilyttiminen va-
paana rakentamiselta ei ole lainkohdassa ajateltu peruste.'%

3.2.3.3 Toimenpideluvan sekd maisematyoluvan
myontdamisen edellytykset

Toimenpideluvan myontamisen edellytykset vastaavat ldhtokohtaisesti raken-
nusluvan myontdmisedellytyksid. Edellytyksid sovelletaan kuitenkin vain siltd
osin kuin on tarpeen toimenpiteen maankéytollisten ja ympéristollisten vai-
kutusten arvioimiseksi (MRL 138.1 §; ks. myos 126.1 §).

Asemakaava-alueella tilanne on samankaltainen kuin edelld rakennus-
luvan yhteydessé kuvattiin. Kaava-alueen ulkopuolella maakunta- tai yleis-
kaavan ehdollinen rakentamisrajoitus kohdistuu ainoastaan rakennusten
rakentamiseen, joten toimenpideluvalla toteutettavissa olevaa toimenpidetti
ei ndiden rajoitusten perusteella voida rajoittaa.

Suunnittelutarvealueella tilanne on tulkinnallisesti ongelmallisin. MRL
137.1 §:n erityiset edellytykset koskevat rakennusluvan myontimistd, mutta
MRL 138.1 §:ssd viitataan juuri rakennusluvan edellytysten soveltamiseen
toimenpiteen maankiytollisten ja ympéristollisten vaikutusten arvioimi-
seksi. Viimeksi mainitun lainkohdan yksityiskohtaisten perustelujen mu-
kaan rakentamisen ohjauksen sddnnoksii ei kaikilta osin noudateta toimen-
pidelupa-asiaa ratkaistaessa. "Niinpd muun ohessa suunnittelutarvetta, kaa-
voituksesta johtuvia rakennuskieltoja, rakennuspaikkaa tai tonttijakoa tai
asemakaavan rakentamisrajoitusta koskevat sddnnokset eivit kaikilta osin
koskisi niitd toimenpiteitd.”!"” Rakennuslain voimassa ollessa taaja-asutus-
kieltosdannostod kohdistui vain uudisrakentamiseen (ks. esim. KHO 1997:

106G 44nnoksen tulkinnasta ks. Hallberg ym. 2000 s. 486489 seki Ekroos — Majamaa
2000 s. 520-521. Ensin mainitussa teoksessa katsotaan, ettd rakennusluvan erityiset edel-
lytykset suunnittelutarvealueella ratkaistaan oikeusharkinnalla eikd lupaa suunnittelu-
tarvealueellakaan voi hylétéd tarkoituksenmukaisuusharkinnalla, kun taas Ekroosin ja
Majamaan mukaan erityisten edellytysten olemassaolon tarkastelu ei ole “tdysin saman-
laista oikeusharkintaa” kuin varsinainen rakennuslupaharkinta. Kysymys lienee painotus-
eroista: harkinta on periaatteiltaan vield joustavampaa kuin rakennuslupaharkinta yleen-
sd, mutta varsinaista tarkoituksenmukaisuusharkintaa rakennuslain tapaan sdénnds ei suo,
mink#d Ekroos ja Majamaakin tuovat esiin.

197Ks. HE 101/1998.
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23). Kirjallisuudessa Jddskeldinen ja Syrjdnen katsovat suorasukaisesti,
ettid toimenpidelupa voidaan myontii ilman suunnittelutarveharkintaa,'%®
kun taas Ekroos ja Majamaa tukeutuvat lain perustelujen varovaiseen muo-
toiluun.'®

Suunnittelutarvesddnnostod korvasi taaja-asutuskieltojérjestelmin, mut-
ta suunnittelutarvealue on eriiltd osin taaja-asutusaluetta laajempi. Suun-
nittelutarvealue méiiritelldiin MRL 16 §:ssd, jonka perustelujen mukaan
”suunnittelutarvealueen piiriin kuuluisi sellainen maankéytto, joka suunnit-
telemattomana aiheuttaisi taloudellisesti, yhdyskuntarakenteellisesti tai ym-
paristollisesti haitallista kehitysti.”!'? Suunnittelutarvealueen kisite ei sinén-
sd ratkaise toimenpiteen luvanvaraisuutta tai lupaedellytyksid, vaan niisti
saddetiddn toimenpideluvan osalta MRL 126 ja 138 §:ssd. Toimenpidelupa
saattaa olla tarpeen myos erindisiin alueidenkiytollisiin hankkeisiin (ks.
esim. MRA 62.1 §:n 2 kohdassa mainitut urheilu- ja kokoontumispaikat
sekd 6 kohdassa mainitut siilytys- tai varastointialueet). Jos esimerkiksi
téllainen toimenpide pyritdédn toteuttamaan suunnittelutarvealueella, MRL
137.1 §:n erityisia edellytyksid voitaneen MRL 138.1 §:n viittaussddnnoksen
perusteella soveltaa toimenpiteen maankédytollisten ja ympéristollisten vai-
kutusten arvioimiseksi my0s toimenpidelupamenettelyssid. Lain sanamuoto
ja yksityiskohtaiset perustelut eivét ole tulkinnan esteend, ja suunnittelu-
tarpeen tavoitteet edellyttivit mahdollisuutta valvoa myos erdiden toimen-
pideluvan varaisten hankkeiden sijoittamista.

Monimuotoisuuden turvaamisen kannalta suunnittelutarvealueella nou-
datettavat luvan erityiset edellytykset luonnollisesti ovat samalla tapaa ra-
jalliset kuin rakennusluvan yhteydessé todettiin. Toimenpideluvan varaiset
hankkeet saattavat kuitenkin edellyttdd tavanomaista rakentamista laaja-
alaisempaa alueidenkiyttod, jolloin hankkeen sopivuuden arviointi maise-
man, luonnon- ja kulttuuriympériston erityisarvojen seké virkistyksen kan-
nalta saattaa antaa viranomaiselle rakennuslupa-asiaa laveamman harkinta-
marginaalin.

Maisematydluvan myontamisedellytyksistd sdddetdiin MRL 140.1-2
§:ssd. Ensimmaiinen momentti koskee kaava-alueita, toinen rakennuskielto-

108 Jiciskelciinen — Syrjcinen 2000 s. 306. Samalle kannalle niyttivit kallistuvan Hallberg
ym. 2000 s. 491-492.

109Ks. Ekroos — Majamaa 2000 s. 523, joiden mukaan muun ohella suunnittelutarpeesta
”johdettavat kiellot ja rajoitukset koskevat vain rajoitetusti toimenpideluvan varaisia hank-
keita.”

10K, HE 101/1998, MRL 16 §:n yksityiskohtaiset perustelut.
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tai toimenpiderajoitusalueita. Edellytykset liittyvit kaavoitukseen ja maise-
makuvaan ja vastaavat rakennuslain sdinnoksid. Asema- tai yleiskaava-
alueella lupa on myonnettivi, jollei toimenpide vaikeuta alueen kaytti-
mistd kaavassa varattuun tarkoitukseen taikka turmele maisema- tai kau-
punkikuvaa. Kaavoituksen kohteina olevilla alueilla'!! lupa voidaan myon-
tdd, jollei toimenpide tuota huomattavaa haittaa kaavan laatimiselle taikka
turmele maisema- tai kaupunkikuvaa.

Jo kaavoitetuilla alueilla lupaviranomaisen harkinnanvara on varsin sup-
pea. Lupaharkinta on oikeusharkintaa'!? ja sallitut epdamisperusteet ovat
rajalliset. Hankkeen ei lain mukaan tarvitse olla kaavan mukainen tai kaa-
vassa edellytetty, kunhan se ei vaikeuta alueen kdyttdmisti kaavassa varat-
tuun tarkoitukseen eiki turmele maisema- tai kaupunkikuvaa. Suoraa lii-
tyntdd luontoarvojen turvaamiseen ei maisematyolupajirjestelmilld ole,
mutta kaavaan ja maisemaan kytketyt epddmisperusteet voivat vilillisesti
palvella myos monimuotoisuuden sdilyttimista.

Ajatellaanpa esimerkiksi puiden kaatamista. Asemakaava-alueilla, lu-
kuun ottamatta harvoin esiintyviid maa- ja metsétalousalueita, hakkuut ovat
yksin maisematydlupajirjestelmén varassa; metsilaki ei nditd alueita kos-
ke (MetsiL 2.1,4 §).'!® Luvanvaraisen hakkuun edellytyksié on arvioitava
ensi kddessa kaavan sisédllon perusteella. Kaavan ldhivirkistysalueella hak-
kuut voidaan vain poikkeuksellisesti sallia. My®s teollisuus-, asuin-, lii-
kenne- ja suojaviheralueilla puiden kaataminen lienee melko rajoitettua
yhtdéltd maisemallisista ja kaupunkikuvallisista syistd, toisaalta puuston
ympdristohdiriditd vaimentavan vaikutuksen vuoksi. Ranta-asemakaavan
alueella esimerkiksi rantavyohykkeen puuston hakkuumahdollisuudet voi-
vat niin ikdin maisemallisista syistd olla sangen rajalliset.

Oikeusvaikutteisen yleiskaavan alueella metsilakia sovelletaan vain maa-
jametsitalous- seki virkistysalueilla (Metsdl. 2.2 §). Ndilld alueilla sovel-
letaan péillekkédin metsdnkédyttoilmoitusmenettelyd ja maisematyolupa-

111 Alueet, joille kunta on miérdnnyt rakennuskiellon asemakaavan laatimista tai muutta-
mista varten tai jolle yleiskaavan laatimista (tai muuttamista) varten on mééritty toimen-
piderajoitus.

12K, tarkemmin jiljempini jaksossa 4.5.2.

"3Maisematy6lupaa ei vaadita viihiisiin toimenpiteisiin, joiksi — tilanteen mukaan —
saatetaan katsoa muun ohella yksittdisten ylispuiden poistaminen, mutta juuri asemakaa-
va-alueella luvanvaraisuuden kynnys tyypillisesti on alhaisimmillaan. Maisematydlupaa
ei liioin edellytd esimerkiksi rakennusluvalla sallittu puiden poistaminen rakennuspaikalta.
Metsienkdsittelystd ks. my0s jdljempidnd kohdassa 3.2.7 esitettyd.
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sddnnostod. Menettelyjen suhteesta ei ole sdéddetty, ja ne voivatkin edetd
rinnakkain periaatteessa toisistaan riippumatta. Kdytdnnossi esimerkiksi
metsdnkdyttoilmoitukseen siséltyvillad selvitykselld muun ohella uudista-
misvelvoitteen tdyttdmisesti ja avainbiotooppien sijainnista voinee olla mer-
kitystd maisematyolupaharkinnassa, mutta maisematyo6lupa-asia on harkit-
tava itsendisesti kaavallis-maisemallisten tavoitteiden perusteella. Jos kaa-
van tavoitteena on nimenomaan siilyttdd tietty maa- ja metsidtalousalue
metsdmaana, sen hakkaaminen ja ottaminen muuhun kiyttoon voidaan estidd
maisematyolupajarjestelméilld, ei metsilailla (ks. Metsdl. 3 §). Metsin-
kayttoilmoitusmenettelyssdhén ei synny viranomaishyviksyntéd, joka voisi
periaatteessakaan muodostaa perustan maisematyoluvalle. Pdinvastoin
metsidkeskuksen ryhtyminen neuvotteluihin tai mahdollisen késittelykiellon
midrddminen (ks. Metsdl. 15-16 §) saattavat heijastua myos maisema-
tyoluvan harkintaan.

Muilla yleiskaavan alueilla sovelletaan pelkéstidédn maankdytto- ja raken-
nuslakia. Esimerkiksi soranottoon varatuilla EO-alueilla maisematy6lupa
hakkuisiin tarvittaneen''*, mutta kaavaa laadittaessa on edellytetty puiden
poistaminen mahdolliseksi ainestenottohankkeen toteuttamisen vaatimas-
sa laajuudessa, joten hakkuut maa-ainesluvan hyodyntdmisen edellyttiméassi
laajuudessa kéytdnnossid sallitaan maisematydluvalla. Kaavojen suojelu-
alueilla ei liioin sovelleta metsilakia, ja hakkuiden edellytykset on arvioi-
tava suojeluvarauksen tavoitteista ldhtien.

Kaavoitettavilla alueilla hakijalla ei ole vaadetta luvan saamiseen, miki
lisdd viranomaisen mahdollisuuksia evitd lupa tai rajoittaa haettua toimen-
pidettd tulevan kaavoituksen kdytettdvissd olevien vaihtoehtojen sdilytti-
miseksi. Epdvarmuus tulevista kaavallisista ratkaisuista saa rajoittaa lupi-
en myoOntamistd. Harkinnan tulee tédlloinkin perustua kaavoituksellisiin tai
maisemallisiin ndkdkohtiin.

!14Maa-aineshankkeen toteuttaminen sininsi edellyttéii puiden kaatamista varsinaiselta
ottamisalueelta ennen kaivamista tai louhimista. Puunkaatoa ei kuitenkaan voitane pitdd
MRL 128.2 §:ssi tarkoitettuna yleiskaavan “toteuttamiseksi tarpeellisena” toimenpiteend.
Tarkedtd on esimerkiksi médritelld, miten laajalta alueelta puut saadaan kaataa ja minki-
lainen puustoinen suojavyohyke ottamisalueen ympirille rajataan. Tosin niistd asioista
samoin kuin jilkihoidosta, kuten istutuksista, midritidn myos maa-ainesluvassa. Itse
maa-ainesten ottamisen osalta kaksinkertainen lupajérjestelméd on nimenomaisesti vil-
tetty MRL 128.4 §:n sidinnokselld.
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3.2.4 Vesitaloushankkeet

Vesilain 2-9 luvuissa sidddetién erilaisten vesienkédyttohankkeiden toteut-
tamisedellytyksisti. Hankkeiden luvanvaraisuudesta sdddetidin 1dhinné lain
1 luvussa (VL 1:15:ssi tarkoitettu vesiston muuttamiskielto ilmaisee keskei-
sen luvantarvekynnyksen). VL 2 luvun yleisid sddnnoksid rakentamisesta
vesistoon sovelletaan laajalti muidenkin hankkeiden, kuten jérjestelyn ja
sdadnnostelyn, yhteydessd. VL 2 luku sisdltdd muiden ohella sdédnnoksen
ehdottomasta luvan myontimisesteestd sekd keskeisen luvan myontdmis-
perusteen, intressivertailusainnoston. '
Hankkeeseen ei VL 2:5:n mukaan saa myontéd lupaa, jos

rakentaminen vaarantaa yleistd terveydentilaa tai aiheuttaa huomattavia
vahingollisia muutoksia ympdariston luonnonsuhteissa tai vesiluonnossa
ja sen toiminnassa taikka jos se suuresti huonontaa paikkakunnan asu-
tus- tai elinkeino-oloja.

Jollei timd sddnnos estd luvan myontdmistd, luvan myontdmisen edelly-
tykseni yleensd on, ettd

rakentamisesta saatava hyoty on siitd johtuvaan vahinkoon, haittaan ja
muuhun edunmenetykseen verrattuna huomattava (ks. VL 2:6.2; hyo-
dyn ja menetysten laskemisesta sdidetddn VL 2:11:ssd).

Lukija, joka ei tunne VL 2:5:n ddrimmdisen piddttyvid soveltamiskidy-
tantod, 1 voi ymmiirtdd lainkohdan hyvinkin viljésti. Harvinaista ei ole-
kaan, ettd esimerkiksi pienehkoissd laiturilupavalituksissa vaaditaan hake-
muksen hylkdamistd VL 2:5:n nojalla. Tima hymyilyttdd asiaan perehtynytté
vesilainsdddinnon eksperttid, joka tietdi, ettd ylimméinasteisesta ratkaisu-
kaytinnostd ei 16ydy yhtddn tapausta, jossa lupahakemus olisi kaatunut
ehdottomaan luvan myontdmisesteeseen. Hin myds tietdd, ettd maassam-
me on toteutettu varsin laajavaikutuksisiakin vesihankkeita.

Sitéd vastoin lupia on monestikin evitty intressivertailusddnnoksen no-
jalla ympiristollisin perustein. Esimerkiksi Hirviojan perkausasiassa
(KHO 1997:143) hylkédysperusteesta ddnestettiin: viisi jdsentd peruste-
li paiatoksen VL 2:6.2:11a, yksi 2:5:114, mutta substanssiperustelut olivat

15Ks. myds VL 2:3:n haitanminimointisidénnds ja edelld mainittu 2:4:n kaavojen huo-
mioonottamisvelvollisuus. Vesilain jéirjestelméstd ks. esim. Ympdristooikeus 2001, osa
V, luku 3 ja Uusi ympdristonsuojelulainsddddnto 2001, luku 16.

6L ainkohdan taustasta, soveltamisesta ja siihen tehtyjen muutosten vaikutuksista ks.
Kuusiniemi 1995 s. 13 ss.
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kiytinnossid samat. Yksi jdsen olisi hyviksynyt luvan myontdmisen.'!”

Vesitalouslupa tulee evitd muun muassa, jos hanke aiheuttaa huomattavia
vahingollisia muutoksia ympériston luonnonsuhteissa tai vesiluonnossa ja sen
toiminnassa. Samoin tulee menetelld, jollei hankkeen hydty ole menetyksiin
verrattuna huomattava. Menetyksiksi lasketaan muun ohella yleisille eduille
aiheutuvat haitalliset seuraukset. Jos menetyksen raha-arvo on vaikeasti
midritettdavissi tai menetettivilld edulla on muutakin kuin rahallista merkitys-
td, luvan edellytyksid harkitessa on vertailtava yrityksen ja menetettdvin edun
merkitysti yleiseltd kannalta katsottuna (ks. tarkemmin VL 2:11.2-3).

Miltei kaikista vesitaloushankkeista aiheutuu joitakin vahingollisia muu-
toksia ympéristossa tai vesiluonnossa. Jos nuo seuraukset arvioidaan huomat-
taviksi, lupahakemus tulee hylitd. Joustavasti ilmaistu kynnys ei kielellisesti
ole jérin korkealla. Téltd kannalta sddnnds ndyttdisi mahdollistavan aiemman
soveltamiskiytinnon tiydellisen muuttamisen lain kirjainta loukkaamatta.''®

VL 2:5:44 on vesilain voimassaoloaikana muutettu kahteenkin otteseen.
Kummankin muutoksen perusteluissa on lausuttu, ettei tarkoituksena ole
sindnsa laventaa sddnnoksen soveltamisalaa. Tulkinnassa on myds otettava
huomioon sddnnoksen asema normistokokonaisuudessa. VL 2:5 toimii lupa-
harkinnan dérirajana. Jos kynnyksen tulkitaan ylittyvén, lupaa ei saa myontda
hankkeen hyodyistd huolimatta. Mikéli hankkeen vahingolliset vaikutuk-
set herkdsti tulkitaan huomattaviksi, vesitaloushankkeet estyvit kéytin-
nossd miltei kokonaan. Titd tulosta sddnnokselld ei ole tavoiteltu, mutta
toiselta puolen liki kuolleeksi kirjaimeksi jadneen VL 2:5:n henkiin hert-
taminen merkittidvid ympéristomuutoksia aiheuttavien hankkeiden sallitta-
vuutta punnittaessa olisi helposti perusteltavissa.

Intressivertailusddnndksen nimenomaisena tarkoituksena on hankkeen
hyotyjen ja haittojen punnitseminen tapauskohtaisesti. Kysymyksessi ei
kuitenkaan ole kansantaloudellinen kustannus/hy6ty-analyysi, vaan l1dhin-
ni pakkotoimipohjainen vertailu.!'® Punnintanormin ldhtdkohtana on hyo-

"7Ratkaisusta ks. esim. Kuusiniemi 1998 s. 107-108.

M8VL 2:5:std tulkintavaikutuksen kannalta ks. myos Kuusiniemi 1998 s. 106-108. Ylei-
semmin tulkintavaikutuksen rajoista ja ennakoitavuudesta ks. Kuusiniemi 1998a s. 78-82.

19 Jirjestelmin perusteista ja eroista (silloiseen) ruotsalaiseen kansantaloudelliseen vertai-
luun ks. HE 64/1959 s. 7-8. Rakentamiskustannusten huomioon ottamista ei katsottu
vesilainsidddannon tehtdviksi. Rahamédrdisen vertailun jirjestelmédi ei sellaisenaan haluttu
omaksua, koska tuolloin ei riittdvésti voitu ottaa huomioon niitéd yleiseen etuun kohdistuvia
vaikutuksia — hyotyjé tai vahinkoja — joita hankkeella saattoi olla. Téllaisen vertailun kat-
sottiin antavan hankkeen hyodyllisyydestd paremman kuvan kuin pelkkiin raha-arvoihin
perustuvan vertailun.
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tyjen ja kustannusten arvioiminen rahana, mutta esimerkiksi yleiselle edulle
aiheutuvat haitalliset seuraukset otetaan lupaharkinnassa lukuun punnitse-
malla menetettivien etujen ja hankkeen merkitysté yleiseltd kannalta. Mer-
kille pantavaa on, ettd perusteluissa ei (vield) sanallakaan viitattu aineetto-
miin ympdristdarvoihin sddnnoksen tarkoittamina yleisen edun menetyksi-
ni, > mutta oikeuskdytinndssi rakentamislupia jo 1970-1980-luvuilla eviit-
tiin esimerkiksi luonnonsuojelullisin ja maisemallisin perustein (ks. esi-
merkiksi KHO 1978 A Il 123 sekd KHO 1982 A 1I 84 ja 86). VL 2:11.3:ia
muutettiin vuonna 1987 voimaan tulleella lailla; uudistuspaketin raken-
teesta ja muusta sisdllostd sekd momentin muutoksen yksityiskohtaisista
perusteluista voidaan piitelld tarkoituksena olleen luontoarvojen merki-
tyksen korostaminen.'?!

Vesilain intressivertailunormisto antaa siis soveltajalle kidytinnossé va-
paat kddet arvottaa erilaisia vesitaloushankkeen toteuttamiseen liittyvid
intressejd. Mitd suurempi painoarvo monimuotoisuuden siilyttamiselle tai
muille ympiristdeduille annetaan, sitd suurempia tulee hankkeen taloudel-
listen tai muiden hyotyjen olla, jotta lupa myonnettdisiin. Kun hankkeen
mahdollisten pitkdaikaisten kerrannaisvaikutusten arvioimisessa vield nou-
datetaan varovaisuusperiaatetta, laki sindnsi antaa varsin viljdt mahdolli-
suudet estédd biodiversiteettid vaarantavat hankkeet tai rajoittaa niité erilai-
sia lupavelvoitteita asettamalla (lupavelvoittein voidaan tyypillisesti var-
mistua esimerkiksi VL 2:3:n haitan minimointisddnnoksen vaatimusten
noudattamisesta).

120Lainkohdan perusteluissa kirjoitettiin: ~Jos esimerkiksi sairaala tai yleinen tie joudut-
taisiin yrityksen toteuttamisen johdosta siirtimiin, antaisi kysymyksessi olevan laitok-
sen tai tien rahassa médritelty arvo, sikéli kuin sitd edes voitaisiin arvioida, tuskin oikea-
ta kuvaa aiheutetun edunmenetyksen todellisesta merkityksestd.” Jérjestelmin painotet-
tiin asettavan lupaviranomaisen toiminnalle “objektiiviseen tulokseen péddsemiseksi suu-
ria vaatimuksia”. Ks. HE 64/1959 s. 8.

12 Alkuperiinen VL 2:11.3 jatkui sivulauseella, “jolloin huomiota on kiinnitettdvi myds
toimenpiteen vilttaimidttomyyteen veden tai vesiston tarjoamien etujen saamiseksi hyo-
dylliseen kiyttoon.” Muutoksen perustelujen mukaan “’pykéldn 3 momentti on varsin
tulkinnanvarainen ja voi johtaa painotuksiin, joita silld ei ole tarkoitettu.” Momentin
loppuosa voi “vesiston eri kdyttomuotojen keskindisissd painotuksissa tapahtuneet muu-
tokset huomioon ottaen johtaa virheellisiin tulkintoihin.” Ks. HE 266/1984 s. 9-10. Silti
pitdd yhid paikkansa Vihervuoren (1981 s. 4) lausuma, jonka mukaan joustavat normit
ovat “osaksi mahdollistaneet ympéristoetujen huomioonottamisen lopputuloksen jdddes-
sé silti riippumaan lain soveltajan harkinnasta”.
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3.2.5 Maa-aineshankkeet'*

Maa-ainesten ottaminen, omaa tavanomaista kotitarvekdyttdd lukuun otta-
matta, on yleisesti luvanvaraista (ks. MAL 4 §; vrt. myos MAL 2 §). Maa-
aineslakia sdddettdessa lain yhteensopivuus omaisuudensuojan kanssa joutui
kriittisen tarkastelun kohteeksi. Yksi perustuslainmukaisuuden ja siten ta-
vallisen lainsdidtdmisjéarjestyksen tae oli lakiin omaksutun lupamenettelyn
perustuminen oikeusharkintaan: maanomistajalla on oikeus saada lupa, jollei
ottaminen ja sen sdéntely ole ristiriidassa lain 3 §:ssd sdddettyjen rajoitus-
ten kanssa (ks. MAL 6.1 §; vrt. toimenpidekieltoalueita koskeva 6.2 §).

Ainesten ottamisen yleisisti rajoituksista sdddetdan MAL 3.1 §:ssé. Tiet-
tyjd kaava-alueita koskevat lisivaatimukset perustuvat MAL 3.2 §:4in.!?
Ottamisen jirjestelystd haittoja minimoivasti sdddetdan MAL 3.4 §:ssé,
joka on samalla keskeinen lupaméérédysten asettamisperusta. MAL 3.1 §:n
nelikohtaisessa luettelossa kielletddn luvan myontdminen muun ohella sil-
loin, kun ainesten ottamisesta aiheutuu erikoisten luonnonesiintymien tu-
houtumista taikka huomattavia tai laajalle ulottuvia vahingollisia muutok-
sia luonnonolosuhteissa (2 ja 3 kohdat). MAL 3.4 §:n mukaan ottamispaikat
on sijoitettava ja ainesten ottaminen jérjestettdva niin, ettd ottamisen va-
hingollinen vaikutus luontoon ja maisemakuvaan jdi mahdollisimman vi-
hiiseksi.

Luvan myontidmisen esteitd koskevalla MAL 3.1 §:114 on ollut tarkoitus
jéttdd ottamistoiminnan ulottumattomiin yksittdiset arvokkaat alueet — oli-
pa arvokkuuden peruste sitten maisemallinen, ekologinen tai vesiensuoje-
lullinen. Sdédnnds ei sindnsi turvaa monimuotoisuutta yleisemmin. MAL 3
§ mahdollistaa periaatteessa laajasti lupien epddmisen ja haitan minimoinnin
madrdyksin, mutta sddntelyn vastapainona on MAL 6.1 §:dén kirjattu maan-
omistajan oikeus lupaan (ks. myds lupaméérdysten aiheuttamien kustan-
nusten kohtuuttomuuskielto MAL 11.4 §). MAL 3.4 § on ymmirrettavi
ldhinnd lupamiirdystason siintelyksi, jonka nojalla hankkeen vaikutuksia
valitulla ottamisalueella rajoitetaan. Tilld perusteella ottamisen muun
muassa ottamisen alueellista laajuutta voidaan joka tapauksessa supistaa
haetusta.

Niin kuin Vihervuori kirjoittaa, haitanminimointisddnnokselld suojataan

122Ks. my6s Kuusiniemi 1998 s. 58—60 viitteineen. Maa-aineslainsdddinnosti yleisesti
ks. Vihervuori 1989, passim.

123Jatkossa tarkastellaan vain MAL 3.1 §:ii ja kaavalliset lisidedellytykset jadviit kisitte-
lemittd.
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sellaisiakin maisema- ja luontoarvoja, joita MAL 3.1 § ei koske.!** Myos-
ki#n luvan epdiiminen MAL 3.4 §:n nojalla ei liene poissuljettua.'> MAL
6.1 §:ssd viitataan 3 §:d4n kokonaisuutena, ja pykildn otsikon mukaan 3 §
koskee ainesten ottamisen rajoituksia. MAL 3.4 §:n mukaan ottamispaikat
on muun ohella sijoitettava niin, ettd ottamisen vahingollinen vaikutus luon-
toon ja maisemakuvaan jad mahdollisimman vihéiseksi. Jos katsotaan, etté
haitan minimointi kattaisi my0s vaihtoehtoisten ottamispaikkojen vertai-
lun, lupa tiettyyn paikkaan suunniteltuun ottamishankkeeseen voitaisiin
evitd, vaikka MAL 3.1 §:n kynnys ei ylittyisikddn. Haitanminimointisdén-
tely perustuu yleiselle ldhtokohdalle, jonka mukaan toimenpiteen tarkoi-
tus on saavutettava mahdollisimman vihin haittaa tuottaen. Jollei hakijalla
ole vaihtoehtoista ottamispaikkaa, tarkoitus jdd saavuttamatta, ellei otta-
mista hakemuksen tarkoittamasta paikasta sallita.!?®

Voidaankin kysyé, johtuuko MAL 6.1 §:std oikeus ottaa aineksia — aina-
kin jonkin verran — kaikista sellaisista paikoista, joissa MAL 3.1 § ei ole

24Vihervuori 1989 s. 213.

125Ks. myds KHO 28.2.2000 t. 385. Tapauksessa ympiristdlautakunta oli hyldnnyt hake-
muksen saada ottaa yli 3,5 miljoonaa kuutiometrid kiviaineksia 22,9 hehtaarin suuruisel-
ta ottamisalueelta kymmenen vuoden aikana. Hakijan valituksesta lddninoikeus kumosi
péddtoksen ja palautti asian. KHO:ssa lddninoikeuden péitoksen lopputulos pysytettiin
ddnin 3-2, mutta sekd enemmiston ettd vihemmiston padtoslauselmaan siséltyi seuraavan-
tapainen lausuma: ”Kun otetaan huomioon ottamissuunnitelman mukaisen hankkeen laa-
juus ja ldhimpien naapureiden — — asuinrakennusten sekd — — makeistehtaan ja asuinra-
kennusten sijainti, ottamissuunnitelman mukaista maa-ainesten ottamista ei ole mahdol-
lista jérjestdd paikalla niin, ettd toiminnan harjoittamisesta ei aiheutuisi asutukselle tai
ympdristolle” (nykyisessd) MAL 3.4 §:ssd “tarkoitettua vaaraa tai kohtuullisin kustan-
nuksin viltettdvissid olevaa haittaa.” Enemmist6 kuitenkin katsoi, ettei asiassa ollut il-
mennyt seikkoja, joiden perusteella hanketta ei hakemuksen mukaista ottamista rajoitta-
malla ja lupamiirdyksid antamalla voitaisi jarjestdd MAL 3.4 §:n mukaiseksi. Asiassa ei
siten ollut ratkaistu, miten ottamistoiminta olisi sijoitettava ja rajoitettava. Vihemmisto
puolestaan viitaten vield MAL 6.1 §:dédn katsoi, ettei edellytyksid ottamissuunnitelman
mukaisen maa-ainesluvan myontdmiselle ollut.

Nayttdd siltd, ettd vihemmisto pitdytyi tiukemmin hakemuksen suuruusluokassa ja
katsoi, ettei sen tyyppistd hanketta voitu paikalle sallia, vaikka MAL 3.1 §:std johtuvia
esteitd ei ollutkaan. Enemmistd taas korosti — asianomaiseen sdidnnokseen viittaamatta —
maa-aineslain oikeusharkintaista lahtokohtaa ja hakijan oikeutta lupaan, sikdli kuin lais-
ta johtuvaa estettd ei ole. Yksimielisyys néyttdd kuitenkin vallinneen siitd, ettd esitetyn
suunnitelman mukainen hanke estyisi MAL 3.4 §:n nojalla, vaikka 3.1 §:n epddmis-
perusteita ei ollutkaan kisilld. Jos esimerkiksi hakija ei tahtoisi ryhtyd pienimuotoisempaan
hankkeeseen, lupa jdisi saamatta.

126K#ytinnossid kaupallinen soranotto on suureksi osaksi alan yrittijien toimintaa.
Ottamispaikkoja ostetaan ja vuokrataan.
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esteend. Maa-aineslain uutta, kestidvin kehityksen tukemista edellyttavad
tavoitesddnnostd (MAL 1 a §) ei ole kytketty lupaharkintasddnnoksiin.
Sadnnos kuitenkin ilmentia tiettyd tulkintatavoitetta ja suuntaa lain jousta-
vien normien tulkintaa. Ekologista kestdvyyttd painottaen luonnon moni-
muotoisuus voi saada lisdsuojaa, ja toiselta puolen kestidvyyden taloudelli-
nen aspekti edellyttdd ottamistoiminnan keskittdmistéd ainestaloudellisten
inventointien mukaisesti. Niméi inventoinnit saattavat puoltaa ottamishan-
ketta tietylld paikalla kunhan ottamisen rajoituksia noudatetaan, mutta vas-
taavasti ne saattaisivat vaikuttaa MAL 3.4 §:n tulkintaan niin, ettd hanke
jdisi kokonaan hyviksymitti ottamiseen heikosti soveltuvalla alueella, jolla
lisdksi olisi merkityksellisid luonnonarvoja.

Edelld hahmotellut tulkinnalliset dirirajat saattavat jddda kauaksi to-
dellisuudesta. Maa-aineslain jirjestelmén rakenteet ohjaavat lupaharkintaa
kapea-alaiseen luontoesiintymén suojeluun laaja-alaisen, monimuotoisuutta
ylld pitdvien prosessien ylldpitdmisen sijasta (esimerkiksi ekologisen kay-
tivin katkaiseminen).'?” Kdytinnossi lieneekin vaikeata estéi vailla kon-
kreettista erityisarvoa olevan alueen hyddyntiminen maa-ainesten ottami-
seen. Periaatteessa kaikki tdllaiset alueet voidaan yksittéisin, oikeushar-
kintaan perustuvin luvin ottaa ainestalouskéyttoon (oikeusharkintakonsep-
tiosta ks. jaljempéni jaksossa 4.5.2). Vaikutukset harjuluonnon monimuotoi-
suudelle saattavat olla kokonaisuutena merkittivit.

3.2.6 Kaivoshankkeet

Kaivoslaki sdidntelee oikeutta etsid, vallata ja kdyttdd hyviksi kaivoskiven-
niisid siséltdvid esiintymid (ks. lain 1-2 §). Oikeus hyddyntidd kaivoskiven-
ndisid syntyy vaiheittain. Erddnlaisena jokamiehenoikeutena toisenkin alu-
eella sallitun etsintédtyon perusteella saadaan suorittaa valtaus tarkemman
tutkimustyon mahdollistamiseksi ja hyodyntdmiskelpoinen esiintymé saa-
daan muodostaa kaivospiiriksi seké saada kaivosoikeus kaivoskivenniisten
hyviksi kiyttimiseen (ks. KaivosL 4 § siini viitattuine sdinnoksineen).'?

Kaivoslaki pyrkii edistimiin kaivoskivenndisten hyodyntdmisti, ja la-
kiin itseensd sisdltyvit ympiristolliset rajoitukset ovat sangen vihiisia.
Lain ldhtokohtana on jokaisen oikeus vallata esiintyma seki oikeus saada

127 Kuusiniemi 1998 s. 60.
128Ks. esim. Kuusiniemi — Majamaa — Vihervuori 2000 s. 163 ss.
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kaivospiiri madrityksi ja kaivosoikeus rekisterdidyksi. Valtauksen ja kaivos-
piirin méddrdamisen esteet (ks. KaivosL 6 ja 22.3 §) eivit liity luonnon-
arvojen turvaamiseen, vaan niilld suojataan aiempaa kaivostoimintaa, raja-
vyOhykettid ja muita maankédyttomuotoja. Lain jirjestelmidd kuvaa hyvin
se, ettd kauppa- ja teollisuusministerion on KaivosL 10.1 §:n nojalla an-
nettava hakijalle valtauskirja, ”mikéli valtaushakemus tiyttad tissd laissa
sdadetyt edellytykset”.

Kaivoslain erddnlaisesta itseriittoisuudesta ja yksiulotteisuudesta huoli-
matta luontoarvot voivat toki saada suojaa kaivostoiminnalta muun lain-
sidadannon perusteella.'?® Laki sisiltdd ensinndkin viittauksen eriniisiin
luonnonsuojelulain sdinndksiin, minki lisdksi luonnonsuojelualueella on
noudatettava, mitd erikseen on sddetty tai madritty (ks. KaivosL 71.2 §).
Tamén sddnnoksen perusteella esimerkiksi valtaus tai kaivospiirin méaarii-
minen luonnonsuojelualueella lahtdkohtaisesti estyy. Jo valtauksen mahdol-
listama tutkimusty® voi synnyttdd niin suuria muutoksia luonnossa, etté
suojelun tarkoitus miltei poikkeuksetta vaarantuu (ks. KaivosL 12 §).!3°

Kaivostoiminta siis kédytdnnosséd estyy luonnonsuojelualueella, jollei
suojelusta sitd ennen luovuta. Sitd vastoin kaivoslaki ei mahdollista min-
kidnlaista intressivertailua esimerkiksi suhteessa monimuotoisuuden suo-
jeluun. Miké tahansa (muu kuin suojelu)alue on otettavissa kaivostoimin-
taan, jos hanke tiyttii kaivoslain omat edellytykset. Askettiin on tehty
kaivoslakiin muutoksia, joiden avulla pyrittiin parantamaan maankdyton
suunnitelun huomioon ottamista kaivostoiminnan sijoittumisesta piitet-
tdessd. Valtaus ei KaivosL 6.1,8 §:n (1102/2000) mukaan ilman erityista
syytd ole sallittu asemakaavan tai oikeusvaikutteisen yleiskaavan alueella,
jos kunta vastustaa sitd alueiden kadyttoon liittyvistd pétevéstd syysta.
Rajoituksella ei kuitenkaan yleisen monimuotoisuuden suojelun kannalta
liene suurta merkitysta.

129Briissid korkeimman hallinto-oikeuden viimeaikaisissa ratkaisuissa onkin korostettu,
ettd kaivoslain rinnalla on sovellettava muutakin lainsdadiantod (ks. esim. KHO 1999:14).

130Ks. esim. kansallis- ja luonnonpuistojen yleiset rauhoitussiinnokset, joissa kielletiin
luontoa muuttava toiminta, kuten kaivoskivenniisten ottaminen (ks. LSL 13.1,2 §). Toi-
saalta puistossa saa alueen perustamistarkoitusta vaarantamatta alueen hallinnasta vas-
taavan viranomaisen luvalla tehdé geologisia tutkimuksia ja etsid malmeja (ks. LSL 15,6
§). Varsinaisen kaivostoiminnan aloittaminen kuitenkin kéytdnnosséd edellyttidisi suoje-
lun lakkauttamista kyseiseltd alueelta. Yksityismaan suojelualueen rauhoitusmiérdykset
puolestaan riippuvat alueen suojelutarkoituksesta, mutta ndiden kohteiden pienialaisuuden
vuoksi lienee harvinaista, ettd kaivostoimintaa voitaisiin alueen osallakaan harjoittaa
suojelutavoitteen siitd kidrsimétti.
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Kaivostoiminta on toki ympéristonsuojelulainsddddnnon nojalla ympéa-
ristluvan varaista toimintaa (ks. YSL 28.1 § jaYSA 1.1,7a §), mutta ym-
paristonsuojelulain tavoitteet liittyvit ympériston pilaantumisen ehkéise-
miseen, eiviit luontoalueiden siilyttimiseen.!?! Kaivostoiminta saattaa niin
ikddn olla ympéristovaikutusten arviointia (Y VA) edellyttavd hanke (ks.
Y VA-lain 4 § ja -asetuksen 6,2a § sekd 7 §). Y VA-menettelyssi on selvitet-
tavd muun ohella hankkeen vaikutukset kasvillisuuteen, elidihin ja luon-
non monimuotoisuuteen (ks. YVA-lain 2,1b §), mutta Y VA-menettely on
menettely. Niinpd kaivoshanketta ei kaivoslain omien sddnndsten nojalla
voida estdd luontovaikutusten perusteella, jollei hanke loukkaa luonnon-
suojelulainsdddidnndstd johtuvia konkreettisia maankdyttorajoituksia tai
haittaa oikeusvaikutteista kuntakaavoitusta.

3.2.7 Metsienkdytto

Hakkuita ja muuta metsienkdyttod sddnnellddn yleisesti metsilaissa. Tie-
tyilld luonnon suojelemiseen varatuilla alueilla samoin kuin erdilld kaava-
tai kaavoitettavilla alueilla metsélakia ei joko sovelleta lainkaan tai sitd
sovelletaan rinnan maankdytto- ja rakennuslainsdddidnnon taikka luonnon-
suojelulainsddddnnon kanssa (ks. tarkemmin MetsiL. 2 §). Néitd saadoksid
on tarkasteltu edelld.

Metsilain tavoitteet ovat kahtalaiset. Lain tarkoituksena on Metsidl. 1
§:n mukaan edistdd metsien taloudellisesti, ekologisesti ja sosiaalisesti
kestdvad hoitoa ja kdyttod siten, ettd metsit antavat kestdvésti hyvén tuo-
ton (metsitaloudellinen kestidvyys) samalla, kun niiden biologinen moni-
muotoisuus siilytetiéin (monimuotoisuuden suojelu).!3?

Metsilainsdddannolld on perinteisesti pyritty varmistamaan hakatun
metsin uudelleen kasvu.'* Metsilaki ei kuitenkaan estd metsidtalousmaan
ottamista muuhun kéyttoon, kuten rakentamiseen, maa-ainesten ottami-
seen tai sddnnostelyaltaan pohjaksi (ks. Metsdl. 3.1 § sekd kdyttotarkoituk-
sen muutoksen todellisuutta varmistavat 3.2—4 §).

B31Tietysti ympiristdluvan epéiminen tai toiminnan rajoittaminen vilillisesti voi siilyt-
tdd luontoalueita koskemattomina.

132Metsélain jirjestelmisti kokonaisuutena ks. Kiviniemi 1997 s. 62—179. Kestivyys-
tavoitteista ks. esim. Uitamo 1997 s. 97-102 ja Pappila 1998 s. 143-146.

133Ns. uudelleenkasvuperiaatteesta ks. esim. Uitamo 1997 s. 92-97.
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Metsilain tavoitteiden toteuttamista pyritddn varmistamaan ldahinna
ilmoitusmenettelylld, johon liittyvit jilkikéteissanktiot, seki erityisen tér-
keitd elinympiristojd koskevalla ns. avainbiotooppisidéntelylld ja rahoitus-
lainsdddannolla (laki kestdvian metsidtalouden rahoituksesta). Aiotusta hak-
kuusta samoin kuin MetsdL 10 §:ssé tarkoitettujen avainbiotooppien muusta
kisittelystd on tehtdvd metsdankdyttoilmoitus (Metsdl. 14.1 §; poikkeuksista
ks. 2 momentti). Metsdnkéyttoilmoituksen johdosta ei tehdd hyviksyvaa
tai hylkddvia viranomaispditostid, vaan ilmoituksen tekijilld on oikeus ryh-
tyd ilmoituksessa tarkoitettuihin toimiin. Jos on perusteltua aihetta epiilla,
ettd kyseinen hakkuu tai muu toimenpide on metsilainsdddinnon vastai-
nen tai ettd uudistushakkuun jéilkeen ei saataisi aikaan taimikkoa, metsa-
keskuksen on MetsdL. 15.1 §:n mukaan pyrittavd neuvottelemaan ilmoittajan
kanssa muutosten aikaan saamiseksi. Jollei neuvottelua saada aikaan tai se
ei johda toivottuun tulokseen, metsikeskus voi estdd lainvastaisen toimenpi-
teen antamalla kisittelykiellon (ks. Metsil. 16 §).134

Toimenpiteeseen voidaan siis ryhtyd ilmoituksen mukaisesti, jollei metsé-
keskus neuvottelumenettelyn jilkeen anna kisittelykieltoa.'3> Yksin metsén-
kiyttoilmoitusten lukuméirin vuoksi metsidkeskusten tehtdva on ddrimmai-
sen vaativa.'’ Metsinkiyttdilmoitukset kohdistuvat yleensi yksittiisiin
metsikoihin. [Imoitusten tarkoittamiin késittelytoimiin vaikuttamalla voi-
daan sdilyttdd 1ihinnd metsien paikallista pienipiirteisti vaihtelevuutta. Alue-
ekologisesti tarkastellen olisi kyettdva sovittamaan yhteen metsénkésittely-
toimia huomattavasti laajemmilla alueilla.'3” Jollei hakkuu — olipa kysymyk-
sessd uudistus- tai kasvatushakkuu — kohdistu avainbiotooppiin, sille ei
ole mitdédn metsdlakiin perustuvaa estettd, kunhan uuden puuston aikaan
saaminen on riittdvén luotettavasti selvitetty.

134Ks. myds Metsil. 17-20 §:n siddinnokset katselmuksesta, rangaistuksista, menettimis-
seuraamuksesta ja korjaavista toimenpiteistd.

135Jos toimenpide uhkaa merkittidvid luontoarvoja, alueellinen ympiristokeskus voi toki
LSL 55 §:n nojalla antaa alueelle viliaikaisen toimenpidekiellon, mutta kiellon tarkoi-
tuksena tulee olla suojelualueen perustaminen.

136 Metsinkiyttdilmoituksia tehtiin vuonna 1999 yhteensi 99 180; ks. Léihteenoja 2000 s.
66.

137Ks. Uitamo 1997 s. 124—125. Hinen mukaansa ongelmaa on pyritty ratkaisemaan va-
paachtoisen alueellisen metsitaloussuunnittelun avulla seké kartoittamalla arvokkaita
luontokohteita. Mutta kuten Uitamo tiivistdd: "Metsélaissa lueteltuja erityisen arvokkai-
ta elinympéristdjd lukuun ottamatta metsidnkésittelyn rajoitukset perustuvat kuitenkin
metsdnomistajien vapaaehtoisiin korvauksettomiin toimiin. Alueellisilla ja tilakohtaisilla
metsidtaloussuunnitelmilla on sindlldidn vain neuvonnallinen merkitys.”
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Avainbiotooppien suoja on hieman kehittyneempi. Metsdl. 10.2 §:ssd
lueteltujen tirkeiden, luonnontilaisten tai niiden kaltaisten elinympéristojen,
kuten rehevien lehtolaikkujen, hoito- ja kidyttGtoimenpiteet tulee tehda elin-
ympiriston ominaispiirteet sdilyttidvilld tavalla. Tamén velvoitteen toteu-
tumista arvioidaan metsinkiyttdilmoitusten perusteella.'3® Vaikka olete-
taan, ettd ilmoituksen tekija on esimerkiksi viranomaisten kartoituksen tai
metsidnhoitoyhdistyksen toimihenkilon avustuksella tunnistanut kyseisen
avainbiotoopin ja sen olemassaolo tulee ilmoitusmenettelyssi esille, maan-
omistajalla on oikeus saada poikkeuslupa toteuttaa hoito- ja kiyttétoimen-
piteet tarvittaessa ominaispiirteitd turmellen, jos sddstivistd kasittelystd
aiheutuisi vihiistd suurempaa metsédntuoton vihenemisté tai muuta talou-
dellista menetystd. Poikkeusluvan antaminen voidaan kuitenkin vilttdi,
jos toimenpidettd varten myonnetiddn rahoituslain nojalla ympéristotukea
(ks. MetsdL. 11 §). Jos menetys ylittdd vihidisyyskynnyksen (metsédn hakkuu-
arvo on yli 40 000 markkaa tai yli neljd prosenttia hakijan saman kunnan
alueella omistamien metsien hakkuuarvosta) ja jollei tukirahoja ole jiljel-
14, lain tavoitteiden vastainen, pienialaisen erittdin tarkedn elinympériston
(osittainen) turmeleminenkin on metsilain kannalta sallittava.'?

Mikéli maanomistajalla ei eettisisti tai taloudellisista syistd ole osaltaan
halua sdilyttdd metsdluonnon monimuotoisuutta, metsélaki ei tarjoa riitti-
vid pidikkeitd monimuotoisuutta vaarantaville toimille.!** Maanomistaja

138 Avainbiotooppeja ei rajata viranomaispédtoksin (ks. edelld jakso 3.2.1.1), mutta niiti
on kartoitettu metsikeskuksittain. Niiden lukuméiérd on huomattavasti luonnonsuojelu-
lain luontotyyppeji suurempi (télld hetkelld kartoitettu arviolta 25 000 kappaletta). Avain-
biotooppien osuus metsdalasta on alle prosentin luokkaa, mutta metsdisessd maassamme
niiden kokonaispinta-ala on kuitenkin merkityksellinen. Vuonna 1999 oli 2 144 metsén-
kiyttoilmoituksessa maininta avainbiotoopista. Poikkeuslupa myonnettiin tosin vain yh-
teen kohteeseen ja ympdiristotukea 71 kohteeseen. Ks. Léihteenoja 2000 s. 66.

139Ks. myo6s Kuusiniemi 1998 s. 65-66, 99—-100 seki Pappila 1998 s. 165167 ja Pappila
1999 s. 31-62, kaikki viitteineen. Nykyisin neljdn prosentin sdanto sisidltyy maa- ja met-
sdtalousministerion padtokseen metsitalouden ympéristotuesta 144/2000, 3.1 §, ks. myos
hakkuuarvon madrittamistd koskeva 5 §. — Sdidntelystd ks. my0s Lahteenoja 2000 s. 65.
Todettakoon, ettd hakkuiden ohella avainbiotooppiséddntely koskee muita metsénkdyttod
palvelevia toimia, kuten metsiteiden tekemistd, ojituksia ja maanpinnan muokkausta.

140Eettisten syiden vaikuttavuutta voidaan edistédd valistuksen ja neuvonnan kautta, talo-
udellisena syynd on useimmiten se, ettei arveluttavista kohteista kaadettu puu kdy kau-
paksi. Metsilakia valmisteltaessa painotettiin vapaaehtoisuuden ja metsinkésittelyohjeiden
merkitystd. Metsienkdyton ohjaus maassamme perustuukin suurelta osin neuvontaan ja
vapaaehtoisiin metsdsuunnitelmiin sekd puun ostajien asettamiin vaatimuksiin, joita yhden-
mukaistetaan muun ohella sertifiointijdrjestelmilld. Tésséd kirjoituksessa aihetta ldhesty-
tddn kuitenkin oikeusnormien takaaman vdhimmdissuojan nikokulmasta. On ldhdettdavi
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ei ole oikeudellisesti velvollinen pidéttyméédn hakkuista monimuotoisuu-
den turvaamiseksi. Tami koskee erityisesti “tavanomaista talousmetsaa”,
mutta kiytdnnossd myOs avainbiotooppien oikeudellinen suoja on rajalli-
nen maanomistajan ldhtokohtaisen poikkeuslupavaateen vuoksi.

3.2.8 Ympdristod pilaavat hankkeet

Ympiristonsuojelulaki sddntelee muun ohella ympdriston pilaantumisen
vaaraa aiheuttavan toiminnan vaikutuksia luontoon. Lain tavoitteena on muun
muassa turvata terveellinen ja viihtyisi sekéd luonnontaloudellisesti kestivi
ja monimuotoinen ymparistd (ks. YSL 1,2 §).!*! Ympiiriston pilaantumisen
maidritelmd kattaa esimerkiksi ithmistoiminnasta aiheutuvista erindisisté
padstoistd johtuvan haitan luonnolle ja sen toiminnoille (YSL 3.1,1b §).

Ympiriston pilaantumisen vaaraa aiheuttava toiminta edellyttid ympa-
ristdlupaa. Luvanvaraisista toiminnoista sdddetddn tarkemmin asetuksella,
minkd lisdksi lupa tarvitaan joko vaikutusperusteisesti tai toimintakohtaisesti
erdisiin muihinkin toimintoihin (ks. YSL 28.1-2 §). Ympiristdluvan myon-
tamisen edellytyksisté sdddetddan YSL 42 §:ssd. Pykildn 1 momentin 2 koh-
dan mukaan luvan myontiminen estyy, jos toiminnasta yksinéén tai yhdessi
muiden toimintojen kanssa aiheutuisi merkittdvad ympariston pilaantumista
tai sen vaaraa. Merkittdvé haitta luonnolle ja sen toiminnoille estdd siten
ympéristdluvan my6ntimisen.'*? Seurauksia arvioitaessa otetaan huomioon
padstojen yhteisvaikutukset, valittu sijoituspaikka ja pilaantumisen ehkiise-
miseksi YSL 43 §:n nojalla annettavat lukuisat lupamiérdykset.

liikkeelle laista viimesijaisena monimuotoisuuden turvaamiskeinona. Ks. Westerlundin
(1997 s. 18-22) kuvailua laista viimekitisend suodattimena silloin, kun ei-toivottu kayt-
tdytyminen ei esty moraalin tai taloudellisen paineen vuoksi. Metsdlain tarjoama suoja
ei tdssd valossa nédytd kovin voimakkaalta.

141Ks. myds HE 84/1999 s. 35, jossa pilaantumisen ehkiiisyn todetaan liittyviin myos
lajistollisesti monimuotoisen ympériston turvaamiseen ja siten luonnon monimuotoisuu-
den suojeluun. — Uudesta lainsdddannostd ks. Uusi ympdristonsuojelulainsddddnto 2001,
passim.

142Lainkohdan perusteluissa todetaankin, ettid pilaantumisen merkittdvyys riippuu “muun
ohella vaikutuksen voimakkuudesta, laajuudesta ja kohdealueen ominaisuuksista. Myos
paikallisesti tirkedn tai uhanalaisen lajin tuhoutuminen voisi tarkoittaa merkittavid
pilaantumista.” Ks. HE 84/1999 s. 66. Samassa yhteydessé todetaan, ettd YSL 42.1,4
§:ssé mainituilla erityisilld luonnonolosuhteilla, joiden huonontaminen estidd luvan myon-
tdmisen, tarkoitetaan alueen poikkeuksellisten luontoarvojen kokonaisuutta (esimerkiksi
luonnontilaisena ja poikkeuksellisen puhtaana sdilynyt vesialue).
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Ympiristoluvan epddminen tai toiminnan rajoittaminen luontovaikutusten
perusteella saattaa 1dhinnd kdydd pédinsd vesid pilaavan toiminnan lupa-
kisittelyssd. Tuolloin pddstdjen vaikutukset esimerkiksi kohdevesiston
uhanalaislajistoon ovat selkeammin todennettavissa kuin vaikkapa laajalle
levidvien ilmapaéstojen sallittavuutta arvioitaessa. Melu pilaamisilmiond
on verrattain suoraviivainen ja sen voimakkuus kohteessa voidaan luotet-
tavasti ennalta arvioida. Melun vaikutus elitihin ei kuitenkaan yleensa lie-
ne huomattava: ldhinni linnut ja ehkd erddt muutkin eldimet, ldhinni ni-
sakkdaat, saattavat siitd kdrsid. Mikéli toiminnan melu ei kohdistu esimerkiksi
lintujen suojelemiseksi rauhoitetulle alueelle, kuten Natura 2000 -verkos-
toon sisdllytetylle SPA-alueelle, luvan epdéiminen tai melun rajoittaminen
luontovaikutusten vuoksi ei liene kovin tyypillista.

Ympiristonsuojelulain perustelut merkittavin pilaantumisen kynnyksen
tulkinnasta viittaavat arvokkaiden, kohdennettujen luontoarvojen vaarantu-
miseen toiminnan vuoksi. Fi liene odotettavissa, ettd ymparistdlupia useasti
evdttdisiin uhanalaisten lajien esiintymispaikkojen suojelemiseksi puhu-
mattakaan yleisemméstd monimuotoisuuden turvaamisesta. Y mpéristdlupa-
harkinnassa lupamaiérdysten merkitys toiminnan vaikutusten hallinnassa
on keskeinen, ja ympdristonsuojelulain monimuotoisuuden turvaamista
painottavat tavoitteet edellyttdvit pilaavan toiminnan vaikutusten ehkéise-
mistd myos luontoarvojen suojelemiseksi.

Laki suojaa monimuotoisuutta vain sikéli kuin luontovaikutukset aiheu-
tuvat toiminnan pdéstoistd ympéristoon. Esimerkiksi sijoituspaikkaa valit-
taessa (ks. YSL 6 §) kiinnitetddn huomiota nimenomaan pilaantumisen
vaaraan — ei esimerkiksi siihen, etti itse laitos sijoittuisi luonnoltaan herk-
kiddn kohtaan. Tami nikokohta otetaan huomioon ldhinné kaavoituksessa
ja rakennuslupamenettelyssd, minkd lisdksi esimerkiksi luonnonsuojelu-
lainsdddantd tietenkin sulkee pois erditi sijoituspaikkoja (ks. YSL 41.3 §:n
viittaus luonnonsuojelulainsddadéantoon).

3.2.9 Verkostohankkeet

Yleisen tien tekeminen muuttaa luontoa huomattavasti ajorata-aluetta
laajemmalta alueelta, minka lisiksi tiestd aiheutuu ympéristomelua. Niin-
pd YITL 10.1 §:n mukaan on tietd suunniteltaessa liikenneturvallisuuden
ohella kiinnitettavd huomiota ympiristonsuojelunikokohtiin. Tie on sijoi-
tettava ja tehtiva siten, ettd tien ja liikkenteen ympiristolle aiheuttamat hai-
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tat jddvit mahdollisimman vihiisiksi.'+?

Mainittu sddnnos kattaa sekd luonto- ettd melu- ja muut pilaantu-
misvaikutukset. YVA-velvollisen yleisen tien yleissuunnitelmaan tai
tiesuunnitelmaan on liitettdvd Y VA-arviointiselostus; suunnitelmasta on
kdytdvid ilmi, miten arviointi on otettu suunnitelmassa huomioon (ks.
YITL 25 a § sekd YVA-asetuksen 6,9a—c §). YITL 10.1 §:n haitan
minimointisddnnds on kirjoitettu niin avoimeksi, ettd luontoarvojen
suoja muistuttaa kaavaharkintaa: punnittavina ovat vaihtoehtoisista lin-
jauksista johtuvat ympdristovaikutukset, taloudelliset vaikutukset, lii-
kenneturvallisuus jne. Joustava sddnnds mahdollistaa luontoarvojen
arvottamisen hyvinkin korkealle, mutta vastaavasti ei anna niille kiin-
tedd suojaa.'* Sainnokset Y VA-selostuksesta ja sen huomioon ottami-
sesta pddtosharkinnassa ovat joka tapauksessa omiaan tuomaan luonto-
arvot avoimesti osaksi padtoksentekoa. Niiden heikentdminen on suun-
nitelmassa kyettiva perustelemaan.

Yleisen tien perustamiseksi lunastetaan alueita pysyvilld kdyttdoikeudella
tietarkoituksiin. Myos erddt muut verkostohankkeet toteutetaan tyypilli-
sesti lunastamalla, mutta tdlloin padtoksenteko perustuu kauttaaltaan kiin-
tedn omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastuksesta annettuun lakiin eli
lunastuslakiin. Sen nojalla hankitaan kdytto- tai omistusoikeus tyypillises-
ti esimerkiksi voimajohtoihin'® ja rautatiealueisiin.

Omaisuuden tai oikeuksien lunastaminen on sallittua yleisen tarpeen
vaatiessa. Lunastaminen ei ole sallittua, jos tarkoitus voidaan yhti sopi-
vasti saavuttaa muulla tavalla tai jos lunastuksesta yksityiselle edulle koi-
tuva haitta on yleisen edun saamaa hyo6tyéd suurempi (ks. LunL 4.1 §).

Jos hankkeella ilmeisesti on luonnonsuojelulaissa tarkoitettuja vaiku-
tuksia, lunastuslupa-asiaa harkittaessa on lisiksi noudatettava luonnonsuo-
jelulainsdddiantod (LunL 5.5 §). Tdmién tyypillisen viittaussddnnoksen li-
siksi lunastuslaki ei sisdlld nimenomaisia, luontoarvoja suojaavia norme-
ja. Jollei tdllaisia sddnnoksid sisdlly myoskiin itse hankkeen toteuttamista
koskevaan lainsdadéintdon, luontoarvojen turvaaminen jadi viittaussddnnok-

143S44nnos koskee sekd tiesuunnitelmia ettd niiden perustana mahdollisesti olevia yleis-
suunnitelmia (niistd ks. YITL 24 a—c §). — YITL 10.2-5 §:n suhteista kaavoitukseen ks.
edelld jaksossa 3.2.2.3.

144Yleistielaki sisdltdd muiden maankiyttolakien tapaan viittauksen luonnonsuojelulain-
sdadantoon (YITL 19 §).

143Pienid voima- ym. johtoja koskevat erindiset sallintarasitenormistot, kuten MRL 161 §.
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sen ja LunL 4.1 §:n intressivertailun varaan. Niin on laita juuri voimajoh-
to- ja rautatiechankkeissa. 4

Ympiristovaikutusten arviointi on kuitenkin aina tehtidvd suurehkoista
voimajohto- ja kaukoliikenteen rautatiehankkeista (ks. Y VA-asetuksen 6,8¢c
ja 6,9d §). YVA-velvollisen hankkeen lunastuslupahakemukseen on LunL
5.4 §:n mukaan liitettdvd Y VA-arviointiselostus. Ero yleistielakiin on kui-
tenkin merkittidva: lunastuslupaharkinnassa luontoarvoilla ei ole yhti sel-
vid asemaa mahdollisena hankkeen estdjana kuin yleistielaissa. LunL 4.1

§ ei nimenomaisesti edellytd vertailua erisuuntaisten yleisten etujen vélil-
14.147

3.2.10 Viilitilinpdditos

Pitkdhkon katsauksen perusteella havaitaan, ettd joustavien oikeusnormien
perusteella biodiversiteettid sailyttdviat tulkinnat ovat suurelta osin mah-
dollisia, joskaan eivit aina (esimerkiksi kaivoslainsdadénto ja osaksi metsi-
lainsdddédntd). Jarjestelmin rakenne voi edellyttdd yksittdisten merkitta-
vien luonnonarvojen suojelemista, mutta jittdd yleisemmén monimuotoi-
suustarkastelun vihemmille huomiolle (esimerkiksi maa-aineslaki).
Normien joustavuuden kddntopuolena on epavarmuus monimuotoisuu-
den suojelun varmistamisesta. Avoimelle sdinnokselle merkityssisidltod
annettaessa lain soveltajan asema on keskeinen. Monimuotoisuustavoitet-
ta vastassa ovat yksityistd kdyttovapautta ja oikeussuojaa edistédvit periaat-
teet. Nditd biodiversiteetin suojelun vastavoimia tarkastellaan luvussa 4.
Mutta voiko yksittdistapauksellinen pdditdksenteko ympériston muutta-
mista tai luonnonvarojen kiyttimistd koskevan suunnitelman, lupahake-
muksen tai ilmoituksen johdosta muutoinkaan olla riittdvin laaja-alaista
turvaamaan luonnon monimuotoisuuden sidilymistd? Tapauskohtaisessa
paitoksentekomenettelyssd voidaan suojata yksittdisid arvokkaita luonnon
osia rajoittamalla hanketta tai epddamaélld lupa. Monimuotoisuuden yleis-
tasoinen sdilyttdminen jdi kuitenkin riippumaan siitd, kuinka paljon yksit-
tdisid hankkeita luontoon kohdistetaan ja kuinka pitkilti niitd koskevissa

146Rautatiesuunnittelun, lunastamisen ja kaavoituksen suhteista ks. Hallberg ym. 2000 s.
25-26, jotka oikeutetusti toteavat lunastusluvan olevan myonnettivissd kaavan sitd
oikeudellisesti estaméttd. — Lentopaikoista ja ydinlaitoksista suhteessa kaavoitukseen ks.
ib. s. 26, 27, 180.

147 Aihepiiristi ks. laajemmin Kuusiniemi — Peltomaa 2000 s. 119-122, 124—130.
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paidtoksissd onnistutaan turvaamaan yksittdisid arvokkaita luonnon osia.
Kokonaan tai ainakin valtaosin hyddyntdmistoiminnan ulkopuolelle jdtet-
tavit suojelualueet muodostavat monimuotoisuuden suojelun rungon, mutta
talouskayttoisille alueille kohdistettavat luonnonvarataloudelliset tai muu-
toin luontoa muuttavat hankkeet viime kddessd méadrittavit sen, kuinka
hyvin monimuotoisuus yleisesti ottaen sdilyy. Tétd pohditaan jaljempéand
luvussa 5.

4  OIKEUSSUOJAPERIAATTEET JA OIKEUDELLISET
RAKENTEET BIODIVERSITEETIN SUOJELUN
KANNALTA: OIKEUSJARJESTYKSEN
RISTIRIITATENDENSSIT

4.1 Yhdenvertaisuusperiaate

4.1.1 Perusteita

Yhdenvertaisuus kuuluu perustaviin oikeudenmukaisuusperiaatteisiin ja
oikeusvaltion kulmakiviin seké harkintavallan kdyttod rajoittaviin hallin-
non johtaviin periaatteisiin. Suomessa yhdenvertaisuusperiaate on vanhas-
taan ankkuroitu perustuslakiin. Yleisen yhdenvertaisuussédéannoksen (PL 6.1
§) mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessi.!'*®
Yhdenvertaisuusperiaate sisadltdd hallinnollista ratkaisutoimintaa (ja sa-
malla hallintolainkéytt6d) ajatellen kaksi ainesosaa: kansalaisia on kohdelta-
va tasapuolisesti ja ratkaisutoiminnan tulee olla johdonmukaista.'* Tasa-
puolisuusvaatimus kieltdd asettamasta ketdén eriarvoiseen asemaan. Niukko-
jen resurssien jakamisessa tai muutoin joustavia normeja tulkittaessa paa-
toksenteon tulee nojautua ennalta miériteltyihin, yleisesti hyviksyttéviin ja

148K s. esim. Perusoikeudet 1999 s. 231 ss. Yhdenvertaisuusséénnds toteuttaa osaltaan PL
1.2 §:n yleistd arvolidhtokohtaa, oikeudenmukaisuuden edistdmistd. Kansainvilisessd
ihmisoikeusajattelussa yhdenvertaisuus painottuu syrjinnédn kieltoon; tistd yhdenvertai-
suusperiaatteen ulottuvuudesta ks. PL 6.2—4 §. Tamai ulottuvuus samoin kuin jaottelu
muodolliseen ja tosiasialliseen tai aineelliseen yhdenvertaisuuteen sivuutetaan enemmalti
kisiteltdvin aiheen luonteen vuoksi.

1499Ks. esim. Laakso 1990 s. 207. Ks. my6s Perusoikeudet 1999 s. 233, jossa yleiseen
yhdenvertaisuussiddnnokseen siséllytetddn mielivallan kielto ja vaatimus samanlaisesta
kohtelusta samanlaisissa tapauksissa.
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tasapuolisesti sovellettaviin perusteisiin. Samanlaisia tapauksia on kohdelta-
va samalla tavoin. Samanlaisuutta ja erilaisuutta on arvioitava objektiivisin
kriteerein. Erilaisen kohtelun on oltava objektiivisesti perusteltavissa.'>°

Ratkaisukdytdnnon johdonmukaisuuden vaatimuksella on yhteys ennakoi-
tavuuteen ja luottamuksensuojaan.'>! Maanomistajan tai muun maankaytto-
toimenpiteen suorittajan on esimerkiksi investointipdétoksiid tehdessiédn kyet-
tdvd arvioimaan, saako hin tarvittavan maankayttluvan ja mink4 siséltoisend.
Kaytinnon tai pitkédlld aikavililld noudatetun ratkaisulinjan muuttaminen on
tietenkin mahdollista ja hyvin perusteltuakin esimerkiksi olosuhteiden tai ta-
voitteenasettelujen muuttuessa taikka ympéristotiedon lisééntyessi. !>

Erityisesti ympiristdoikeuden sektorilla ympériston muuttuminen joh-
taa useinkin siihen, ettei maankéyttolupia voida myontii aiempaan tapaan.
Ekroos ja Majamaa ilmaisevat asian niin, ettei ”yhdenvertaisuus voi toteu-
tua aina ja kaikissa tapauksissa taydellisesti ympériston rajallisuuden vuok-
si.”133 T4l16in yhdenvertaisuusperiaatteesta ei kuitenkaan poiketa, vaan eri-
laiseen kohteluun on perusteltu syy. Samoin luonnonarvot eivit jakaudu
tasan eri maanomistajien alueille. Arvokasta luontoa on suojeltava sielld,
missa sitd on jiljelld. Mahdollisten menetysten hyvittiminen tietenkin liit-
tyy olennaisesti kysymyksenasetteluun.

Ratkaisukédytdnnon johdonmukaisuutta voidaan arvioida yhden viran-
omaisen noudattamaa kéytintod laajemmaltikin. Yhdenvertaisuusperiaatteen
kannalta kohtalokasta voi olla, jos eri viranomaiset keskendin samanlai-
sissa asioissa soveltavat lakia eri tavoin. Esimerkiksi ympéristoasioissa ei
olekaan harvinaista, ettd eri kunnissa tai muissa viranomaisissa tulkinta-
linjat poikkeavat toisistaan.!>* Tulkintaperusteita ovat tietenkin omiaan
yhdenmukaistamaan tuomioistuinkdytintd, mahdollinen hallinnollinen

150Ks. Mdenpdici 2000 s. 200-202. EY-oikeuden kannalta ks. Mdenpdiii 1996 s. 187—189.
STKs. myds Laakso 1990 s. 211 ja Schwarze — Laakso — Kuuttiniemi 1999 s. 138.

52Laakso 1990 s. 212. Ks. myds Mdenpdiii 2000 s. 200, jonka mukaan samanlaisissa
asioissa on noudatettava johdonmukaista ratkaisulinjaa, ellei omaksutun kidytdnnon muut-
tamiseen ole perusteltua syyti.

133 Ekroos — Majamaa 2000 s. 646.

1340ngelmalle altistaa se, ettd aineellinen ympiristolainsiidintd on kauttaaltaan jousta-
vaa ja ettd sddnnoksid monin osin sovelletaan kuntatasolla (maassamme on noin 450
kuntaa). Maan eri osissa noudatettavan kéytinnon erilaisuus ei toki ole vierasta muilla-
kaan oikeudenaloilla. Onhan esimerkiksi tunnettua, ettd tuomiot tietyisté rikoksista vaih-
televat kirdjdoikeuksittain (ja jopa niiden sisdll).

Kéytinnon vaihtelevuuteen ja siitd aiheutuviin yhdenvertaisuus- ym. ongelmiin on kiin-
nitetty huomiota muuallakin; EY-oikeuden osalta ks. esim. Mdenpdd 1996 s. 189. Vii-
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ohjaus ja koulutus seké oikeustieteen tutkimustulokset.'>
Yhdenvertaisuusperiaate sinéinsi on verrattain tarkkarajainen. Periaatteen
soveltamisen tekee ongelmalliseksi kahden tapauksen riittdvin ja relevantin
samankaltaisuuden arvioiminen. Kyse on 7dhden sanoin ~’pikemminkin fak-
tojen arvioinnista kuin periaatteen sisidllon viljyydestd tai periaatteen tul-
kitsemisesta.”!>® Tiydellinen isomorfia vertailutapausten faktojen vililld on
vain ddrimmiisen poikkeuksellisesti mahdollinen. Relevanttien kriteerien
muodostaminen (analogia-avaimen valinta) ja samankaltaisuuden arviointi
(avaimen sovittaminen lukkoon) on arvostuksenvaraista ja antaa piétoksen-
tekijdlle melkoisesti lilkkumavaraa. Padtosheuristiikan tasolla prima facie
samankaltaiset tapaukset edellyttivit samanlaista ratkaisua, mutta paatok-
sentekiji voi justifikatorisella tasolla osoittaa asiallisesti perustellut erot, joi-
den nojalla poikkeava ratkaisu on (all things considered) hyviksyttivissd.'>’
Ratkaistavien tapausten samankaltaisuuden arvioiminen ympéristooi-
keudessa lienee keskimédrin vield vaikeampaa kuin useilla muilla oikeu-
denaloilla. Merkitykselliset olosuhteet vaihtelevat suuresti sekéd paikassa
ettd ajassa; relevanttien muuttujien méird on valtava ja ajan kuluminen voi
muuttaa ratkaisutilannetta olennaisesti. Mutta samalla kuin on tunnustettava
ympiristollisten ratkaisujen tilannesidonnaisuus, ' on painotettava yhteisille

taten muiden ohella varovaisuusperiaatteeseen ja joustaviin, tulkinnanvaraisiin tavoittei-
siin, sddnnoksiin ja kisitteisiin Pagh (2000 s. 189) kirjoittaa: "Konsekvensen af alt dette er
en flertydig praksis, der vanskeligt lader sig forene med det lighedsprincip, som er grund-
leeggende i den juridiske tenkning.” Hieman toisesta nikokulmasta héin (Pagh 2000 s. 185—
186) toteaa Tanskassa ympiristdoikeuden “kunnallistamisen” johtaneen muun muassa sii-
hen, ettd kunnat voivat jitehuoltomédrdyksin padttdd 1dhemmin jétteisiin sovellettavasta
sddntelystd. Maassa on siten tavallaan 275 erilaista jitelakia. Ruotsissa Westerlund (1996 s.
277, 283) kritikoi rantojensuojeludispenssien jéttamistd laajalti kuntien vastuulle, mistd
johtuu “ett lokalpolitiskt villkorat strandskydd”.

155Ks. myds Laakso 1990 s. 212-213.

156Ks. Tehti 1995 s. 33. Ks. myos Schwarze — Laakso — Kuuttiniemi 1999 s. 122123,
jossa korostetaan, ettei vertailtavien tapausten olennaisia ominaisuuksia voida médrittdd
objektiivisesti, vaan tulos riippuu valitusta nidkdkulmasta.

157Ks. esim. Laakso 1990 s. 208-211.

158 Bengtsson (1997 s. 106) on huomattanut, ettei ympiristdoikeudessa olosuhteiden vaih-
televuuden vuoksi voida puhua prejudikaateista samaan tapaan kuin monilla muilla oikeu-
denaloilla. Teoksen uusimmasta, rakenteeltaan uudistuneesta painoksesta (Bengtsson 1999)
en vastaavaa kannanottoa endd 10ytinyt. Ekroos (1998 s. 22) katsoo, ettd “ympiristo-
oikeuden alalla ei aineellisessa mielessd voi olla prejudikaatteja, koska ympiristolliset
olosuhteet ovat yleensi erilaisia — vertailukelvottomia.” Ks. myds Ekroos 1995 s. 49-50.
Majamaa (1981 s. 198) havaitsi poikkeuslupia analysoidessaan, ettd ratkaisujen pddpai-
no saattoi siirtyd “melko selvistd yhdenvertaisuusperiaatteen loukkaamisesta perustelu-
jen tosiasiapuolen punnintaan suuremmitta hyppiyksittd.”
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periaatteille pohjautuvien ratkaisulinjojen pelkistdmisen vélttaméattomyytta.
Keskiosséd ovat oikeudenalan yleiset opit, kuten periaatteet, joiden avulla
joustavien normien tulkintaa voidaan tiettyyn rajaan saakka objektivoida.'>°
Nédin my06s yhdenvertaisuusperiaatteen asema vahvenee, kun voidaan sel-
kedmmin tunnistaa oikeudellisilta ominaisuuksiltaan riittivin samanlaiset
tapaukset. !0 Nikojidn ristiriitaiset painotukset voidaan saattaa yhteen so-
piviksi: yhtdiltd oikeuskdytdnnostd voidaan ja tulee etsid yleistettidvid lin-
jauksia, mutta toisaalta aiemmin ratkaistu yksittdistapaus vain harvoin on
nihtdvissd siind miirin prejudisiaalisena, ettd myohempi tapaus ilman
muuta voitaisiin ratkaista aiemman tapauksen mukaisesti.'®!

4.1.2 Sovellutuksia

4.1.2.1 Ldhtokohtia

Esitetyn perusteella yhdenvertaisuusperiaate keskeisend oikeudenmu-
kaisuus- ja oikeusturvaperiaatteena niyttdisi olevan tdysin yhteensopiva
luonnon monimuotoisuuden suojelemisen kanssa. Kdytinnossa tilanne voi
kuitenkin olla toinen. Yhdenvertaisuusperiaate liittyy oikeudentuntoon, ja
silld on siitdkin syystd vahva heuristinen asema. Tapausten samankaltaisuutta
vertailtaessa paiatoksentekijiltd — asianosaisista puhumattakaan — saattavat
jaada huomiotta vertailtavien tapausten keskindiset, merkitykselliset erot
sekd sovellettavan normiston kokonaistavoite.

Esimerkistd kdy Ruotsin regeringrittenin rantojensuojelupoikkeuslupaa
koskenut ratkaisu (RA 1996 ref. 44).'92Ratkaisussa oli perimmiltizin kysy-

159T4m4 oli tavoitteenani pyrkiessini pelkistimiin immissioajattelun suuntaviivoja, joi-
den avulla ympiriston pilaamista koskevaa joustavaa sdédntelyd saatettaisiin jossain méi-
rin kiinteyttdd; ks. Kuusiniemi 1992 s. 146-148, 163-164.

100Ks. myos Meicittii 1999 s. 457-458, jonka mukaan olisi ongelmallista ajatella, ettei
ympdéristooikeudellisista oikeustapauksista voitaisi ja kannattaisi etsid yleistettdvid element-
tejd. Tamad olisi problemaattista yhdenvertaisuuden ja ennakoitavuuden ndkokulmasta.

161 Esimerkiksi siviilioikeuden alalla tilanne on osaksi toinen: jos korkein oikeus esimer-
kiksi katsoo, ettei toisen puolison avio-oikeutta turvaavaa avioliittolain 40 a §:44 sovelle-
ta puolison avioeron jilkeen tekemién luovutustoimeen (KKO 1983 II 2), alemmat oi-
keusasteet voivat vastaavissa tapauksissa soveltaa tdtd — sindnséd lain sanamuotoonkin
perustuvaa tulkintaa — oikeussdidnnon tapaan; tillé ei tietenkéin oteta kantaa prejudikaatti-
sidonnaisuuteen. Toisenlaisiakin esimerkkejé tietysti 10ytyy runsaasti (vaikkapa oikeus-
toimilain 36 §:n sovittelusddnnoksen tulkinta).

102Ratkaisua ja normiston perusteita selostetaan lihemmin jiljempénd kohdassa 4.3.1.
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mys suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta, mutta tuomion perusteluissa
voidaan aistia my0s yhdenvertaisuusperiaatteen ldsnéolo:

’Stranderna — — dr pa manga hall bebyggda eller i varje fall férsedda med
bryggor for vilka meddelats undantag fran strandskyddsbestdimmelserna.
Hela omradet ger ett intryck av bebyggd snarare #n orord natur, ——.”

Alueelle jo myonnettyjen poikkeuslupien perusteella rakennettujen raken-
nusten ja laitureiden vuoksi myoskiin hakijalta ei ehki tuomioistuimen
mielesti ollut kohtuullista evitd hinen hakemaansa poikkeusta. Ajatus, jonka
mukaan poikkeus on myOnnettidva kun niitd on myodnnetty toisillekin, mu-
rentaa helposti rantojensuojelunormiston tavoitteet. Kunnan (delegoinnin
perusteella) noudattama kenties normiston tavoitteisiin nihden vilji
poikkeuslupakéytinto yhdistettynd yhdenvertaisuusperiaatteen kaavamai-
seen soveltamiseen johtaa kokonaisuutena lain tarkoituksen vastaiseen lop-
putulokseen.

4.1.2.2 Poikkeusluvat ja kaavoitus

Suomalaisessa hallintolainkdytdssid yhdenvertaisuusperiaate tai maanomis-
tajien tasapuolisen kohtelun vaatimus on useimmiten tullut esille rakennus-
lainsddddnnon mukaisten kaava- ja poikkeusluparatkaisujen yhteydessa.
Yhdenvertaisen kohtelun vaatimus voi joskus olla omiaan puoltamaan poik-
keusluvan saamista. Toisinaan vaatimus (muiden vastaavassa asemassa ole-
vien) maanomistajien yhdenvertaisesta kohtelusta kuitenkin edellyttda
lupahakemuksen hylkizmisti. 63

Yhdenvertaisuusperiaate puolsi lupahakemuksen hyviksymisti esimer-
kiksi asiassa KHO 1979 A I 3:

Léadninhallitus oli hyldnnyt maanomistajan hakemuksen saada lupa kiyt-
tdd taaja-asutukseen omistamaansa tilaa pientalon rakentamista varten
katsoen padtoksessddn mainituilla perusteilla, ettei hakemukseen suos-
tuminen ollut tarkoituksenmukaista. KHO katsoi, ettd kun sisdasiainmi-
nisterio oli muutamia kuukausia ennen lddninhallituksen pédatoksen an-
tamista myontidnyt tuon tilan liheisyyteen toiselle maanomistajalle poik-
keusluvan samaan tarkoitukseen, olivat poikkeusluvan hakijat tulleet

163Yhdenvertaisuusperiaatteesta poikkeuslupa-asioissa ks. esim. Majamaa 1981 s. 187—
200. Ks. my6s Hollo — Kuusiniemi 1989 s. 54-55, 62-89, 426, 432, 433-436, 583, 587—
588, 696, 701, 872, jossa tavattoman runsasta oikeuskdytintdd esitellddn muutamien vuo-
sien ajalta.
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asetetuiksi eriarvoiseen asemaan. Lddninhallitus oli evitessddn luvan
ylittéinyt sille kuuluvan harkintavallan.'64

Ratkaisun perusteluissa painotettiin haetun rakentamisen kiytttarkoitusta
ja tilojen ldheisyyttd sekd vertailtujen lupapéitosten vélilld kulunutta ly-
hyttd aikaa, miké viittaa olosuhteiden muuttumattomuuteen. Lukuisia mui-
takin merkityksellisid nikokohtia voidaan luonnostella, kuten hankkeen ja
kiinteiston koko sekd hankkeen sijoittuminen suhteessa muuhun rakennus-
kantaan. Ehkipd kaikkein olennaisinta on silti todeta, ettd jossakin vai-
heessa alueelle ei kenties endd maankdyton suunnittelun tavoitteiden siitd
kirsimittd voi myontédd lisdad poikkeuslupia. Télloin hakemus on hylitta-
vissd, vaikka se olisi paljon paremminkin perusteltavissa kuin naapuriin
hetked aikaisemmin sallittu hanke.!'®

Yhdenvertaisuuden kannalta kiperaltd nidyttdd my®0s tilanne, jossa viran-
omainen on myontinyt alueelle poikkeuksia lainvoiman saaneilla padtok-
sillddn. Kun viranomainen sitten epii yhden luvan ja asia tulee hakijan
valituksesta muutoksenhakutuomioistuimen kisiteltdaviksi, tuomioistuin
saattaakin pitdd aikanaan annettuja poikkeuslupia vailla riittdvid perus-
teita myonnettyind.'%® Yhdenvertaisuusperiaate ei kuitenkaan velvoita
tuomioistuinta yllapitamiin virheelliseksi katsomaansa hallintoviran-
omaisen ratkaisulinjaa, vaan valitus on ndenndisestd yhdenvertaisuus-
periaatteen loukkauksesta huolimatta hyléttavi. ¢’

164 Tapauksesta ks. myds Majamaa 1981 s. 196-197. Selostuksesta ilmenee, etti tapauk-
sessa mainittu toinen poikkeuslupa-asia oli ratkaistu sisdministeriossd KHO:n siirrettyd
asian sille luvan myontdmisen tarkoituksenmukaisuuden harkitsemista varten.

165Vahvasti yhdenvertaisuusperiaatteen rikkomiseen viittaisi sitd vastoin se, ettd viran-
omainen juuri ennen kyseisen hakemuksen hylkdémistd ja vihin sen jilkeen myontdisi
vastaaville hankkeille poikkeusluvat. Till6in johdonmukaisen ratkaisulinjan perédin olisi
todella aihetta kyselld. Ndin oli tehty tapauksessa KHO 1978 A Il 61: Ladninhallituksen
péétos, jolla pientalon rakentamista koskeva poikkeuslupahakemus oli hylitty, koska sii-
hen suostumista ei pidetty tarkoituksenmukaisena, kumottiin ja asia palautettiin ldédnin-
hallitukselle uudelleen késiteltdviksi mm. silld perusteella, ettd lddninhallitus, myonti-
milld alueelle kaksi muuta poikkeuslupaa, oli saattanut luvan hakijat keskenién eriar-
voiseen asemaan. Samaan lopputulokseen pdddyttiin asiassa KHO 1978 A Il 62, jossa
tosin KHO:n piditoksessd viitatut kolme muuta poikkeuslupaa hakijan rakennuspaikan
vilittoméddn ldheisyyteen oli kaikki myonnetty ennen tdmin hakemuksen hylkdamistd.
166Y]eensi piitosten purkaminen ei tdlloin kuitenkaan tule kysymykseen; édritapaukses-
sa sekdin ei olisi mahdotonta; ks. hallintolainkidyttolain 64.1 §.
167Yhdenvertaisuusperiaatteen vastaista voi olla myds kahden samanaikaisesti vireille
tulleen poikkeuslupahakemuksen ratkaiseminen toisistaan poikkeavasti (esimerkiksi poik-
keaminen rakennusoikeudesta samassa korttelissa, rinnakkaisilla rakentamattomilla
tonteilla). Ks. Ekroos — Majamaa 2000 s. 590. Varsinkin rakennusoikeudesta poikkea-
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Yhdenvertaisuusperiaate poikkeuslupaa vastustavana nikokohtana voi liit-
tyd esimerkiksi rantarakentamismahdollisuuksien tasapuoliseen jakoon.
Tavoitteena on sallia rakentaminen tietylld hetkella (esimerkiksi rantakaava-
lains#ifiddnnon voimaan tullessa) olemassa olleiden emiitilojen'®® alueelle
yhdenvertaisten periaatteiden mukaan ja ndiden emitilojen suuruuteen suh-
teutettuna. Ranta-alueelle kaavallisesti sallittavan rakentamisen kokonais-
miird, vapaaksi rakentamiselta jétettdvit alueet huomioon ottaen, jactaan
ajatuksellisesti emitilojen kesken. Jos joku ematilasta sittemmin muodos-
tetun tilan omistaja hakee poikkeuslupaa rakentamattomalle tilalleen, ha-
kemus hylétédan, jos emétilasta muodostetuille tiloille on jo rakennettu nii-
den ideaalista osuutta vastaava tai sen ylittivd mairi.'%® Esimerkkini tasa-
puolisuusnidkdkohtien punninnasta voidaan vield viitata ratkaisuun KHO
1983 A 11 79:

Poikkeuslupahakemus tarkoitti 220 m?:n omakotitalon rakentamista 5 000
m?Zn suuruiselle miirialalle. Kun otettiin huomioon ko. tilasta aikai-
semmin lohotut tilat, maanomistajien tasapuoliset rakentamismahdol-

misesta pédtettidessd on aina pidettdivd mielessd muiden vastaavassa asemassa olevien
pyrkimykset. Jos yhdelle sallitaan ylitys, vastaavaa voi olla vaikeata evitd muilta. Tilan-
teessa, jossa molempia tai useampia yhti aikaa vireille tulleita hakemuksia ei voida hy-
viksyd maankédyton suunnittelullisista syistd, lienee evittivd myos se yksi poikkeus, joka
sindnsd normiston tavoitteita loukkaamatta voitaisiin sallia.

188 Kun emitilasta muodostetaan lohkomalla kiinteistd, lohottua tilaa kutsutaan lohko-
seen kokonaisuuteen, josta kantatila ja kaikki siitd lohotut tilat ovat muodostuneet. Var-
sinkin vanhemmassa KHO:n kédytdnnossd puhutaan myos kantatiloista ja kantatila-
periaatteesta, mutta kiinteistonmuodostamislainsddddnnon terminologian kannalta oikeinta
on kayttdd emditilan késitettd.

199Esimerkkini tyypillisestd valituksen yhdenvertaisuusperiaatteella hylkédvistd argu-
mentaatiosta voidaan mainita taaja-asutuspoikkeusta rannalla koskenut KHO 16.3.1982
t. 1069. KHO katsoi, ettei erityisid syitd ollut esitetty, kun otettiin huomioon tilalle kuu-
luneen rantaviivan pituus, tilasta muodostettujen itsendisten lomarakennuspaikkojen méira
ja se, ettd tilan alueelle oli vuonna 1980 myonnetty poikkeuslupa rakentamiseen oma-
rantaiselle miirdalalle, sekd vaatimus maanomistajien tasapuolisesta kohtelusta. Ta-
pauksessa KHO 1983 A Il 89 taas poikkeuslupachdon asettamisen vilttdiméattomyytti
perusteltiin maanomistajien yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksella. Ks. vield KHO 12.8.
1987 t. 2950 ja 18.12.1996 t. 3883. Jalkimmadisessd tapauksessa rantakaavallisen poikke-
usluvan myontdminen ei estynyt yhdenvertaisen kohtelun turvaamisen perusteella, koska
lomarakennusten médrd oli vahvistetun yleiskaavan mitoitusperusteiden mukainen. Oi-
keudelliset edellytykset kuitenkin puuttuivat rakennusten rantaa pirstovan sijoittelun ja
rantamaisemaan sopeutumattomuuden vuoksi.

Yhdenvertaisuusperiaatteen merkityksestd harkittaessa poikkeamista sekéd rakennus-
luvan edellytyksid suunnittelutarvealueella ks. Hallberg ym. 2000 s. 487, 569.
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lisuudet ja kunnan kielteinen lausunto, voitiin hakemus hylata. — Laa-
ninhallituksen péiatoksen mukaan viereiselle rakennuspaikalle oli noin
kaksi ja puoli vuotta aikaisemmin myonnetty poikkeuslupa omakotita-
lon rakentamiseksi.!”?

Yhdenvertaisuuden arviointi tuli hyvin esille vuonna 1983 ratkaistussa
tapaussarjassa, jossa oli kysymys poikkeusluparakentamisesta lentokentén
lahialueelle.

Tapauksissa KHO 1983 A 11 76—77 poikkeamisen edellytysten katsottiin
olleen kisilld. Ensin mainitussa ratkaisussa viitattiin muun ohella alueelle
jo muodostuneen asutuksen médrdin ja maanomistajien yhdenvertaisen
kohtelun asettamiin vaatimuksiin, jalkimmaéisessa tapauksessa kiinnitet-
tiin huomiota alueelle aiemmin myonnettyihin poikkeuslupiin.

Myo0s tapauksessa KHO 1983 A II 75 viitattiin aiempiin poikkeuslupiin,
mutta todettiin, ettd hakijan noin 3 200 m?n suuruisen tilan itidpuoliselle
osalle oli jo rakennettu omakotitalo.

Hanke koski tilan ldnsipuolista osaa ja merkitsi toisen asuinrakennuksen
rakentamista. Kun otettiin huomioon rakennuspaikan koko verrattuna ym-
pariston tiloihin, hakemuksen hylkddminen ei ollut merkinnyt hakijan
asettamista alueen muihin maanomistajiin nihden eriarvoiseen asemaan.

Argumentointi kuvaa maankéytollisen tilanteen arviointia relevanttien
kriteerien suhteen. Yhdenvertaisuusperiaate edellyttidd vain maankdytollisesti
yhtildisten tilanteiden samanlaista kisittelya.

Kouluesimerkkind yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamisesta kaavoi-
tuksessa on mainittu, ettd rakennusoikeutta (tehokkuuslukua) ei ilman pi-
tevdd syytd saa madriti erilaiseksi kahdella vierekkiiselld, saman kadun
varrella olevalla tontilla.'”! Oikeuskéytinnosti voidaan esimerkkini viita-

170Ks. my6s KHO 1995 A 40, jossa KHO naapurin valituksesta kumosi mydnnetyn ranta-
kaavallisen poikkeusluvan toisen lomarakennuksen rakentamiseen 5 950 m?:mn suuruisel-
le tilalle. Kun otettiin huomioon tilan pinta-ala, tilan rantaviivan pituus, tilalla jo olevat
rakennukset ja niiden sijainti sekid maasto-olosuhteet tilalla sekd maanomistajien yhden-
vertaisen kohtelun vaatimus rakennusoikeuden ja rakentamisesta vapaiden alueiden osoit-
tamisessa rantakaavoituksessa, toisen lomarakennuksen rakentamiseen ei ollut oikeudel-
lisia edellytyksid.
171K, esim. Larma ym. 1992 s. 179. Kuten esim. Hallberg ym. (2000 s. 262) kirjoittavat,
jonkun maanomistajan maat voidaan jittdd jopa ilman rakennusoikeutta, jos alue esimer-
kiksi sijaintinsa vuoksi erityisen hyvin soveltuu puistoksi.

Tehokkuusluku osoittaa rakennusoikeuden suhteessa tontin pinta-alaan. Hyviksyttd-
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taratkaisuun KHO 1997:30, jossa kaavapditds kumottiin tasapuolisuusvaa-
timuksen vastaisena.

Asemakaavan muutoksessa valittajan kahdesta tontista osa oli osoitettu
puistoalueeksi. Muutosalueen muiden yksityisten maanomistajien alu-
eelle ei puistoaluetta ollut osoitettu. Voimassa olevassa kaavassa valittajan
tontit oli kokonaan osoitettu asuin-, liike- ja toimistorakennusten kortteli-
alueeksi. KHO kumosi kaavapéitoksen, koska kaavoitus oli valittajan
tonttien osalta poikennut muiden yksityisten maanomistajien tontteihin
sovelletuista periaatteista, eikd ollut esitetty muuta perustetta kuin kauppa-
kirjassa oleva ehto maanomistusolojen huomiotta jittimiselle.

Rantojensuojeluohjelman toteuttamiseksi laadittua yleiskaavaa koskevas-
sa ratkaisussa KHO viittasi sekd yhdenvertaisuusperiaatteeseen ettd omai-
suudensuojaan.

KHO 10.10.1997 t. 2532 (ddn. 4—1): Kaavassa oli osoitettu rantojen-
suojeluohjelmaan ja sittemmin my&s Natura 2000 -verkostoluonnok-
seen sisillytetyt alueet merkinnélld SL luonnonsuojelualueiksi. KHO
lausui: Luonto- ja maisemaselvityksestd ei ilmene sellaista, joka osoittaisi
suojelualueiksi varatut alueet rakentamiseen soveltumattomiksi. Aluei-
den suojeluarvot perustuvat pddasiassa niiden rakentamattomuuteen ja
tastd johtuvaan merkitykseen eldin- ja kasvilajien elinympéristoind. Kai-
kille maanomistajille tasapuolisesti osoitetun rakennusoikeuden mié-
rdn laskennan lahtokohtana on ollut todellisen rantaviivan sijasta muun-
nettu rantaviiva. Mitoituksessa kaava-alue on jaettu kahteen mitoitus-
vyohykkeeseen, pddsddntdisesti mitoitus on 5 loma-asuntoa muunnetun
rantaviivan kilometrid kohden, alle 20 hehtaarin saarissa mitoitus on
kuitenkin 4 loma-asuntoa muunnetun rantaviivan kilometrid kohden. Alle
yhden hehtaarin saarilla ei ole katsottu olevan mitoittavaa rantaviivaa
lainkaan, jos maanomistajalla on muualla rantaa. Rantojensuojelualueille
on osoitettu korvattavia rakennuspaikkoja 171, rakennettavia uusia ra-

vind perusteena erilaiselle tehokkuudelle voi olla esimerkiksi tonttien erilainen kiyttd-
tarkoitus. Erilainen kiyttotarkoitus voi tietysti sekin olla yhdenvertaisuusperiaatteen vas-
taista, jollei sille ole perusteltuja maankaytollisid syitd. Tétd punnittiin tapauksessa KHO
4.3.1976 t. 946, jossa sdition tontti oli asemakaavan muutoksessa merkitty yleisten ra-
kennusten korttelialueeksi virastorakennusta varten. Erédédt tontinomistajat katsoivat vali-
tuksessaan yhdenvertaisuutta loukatun, koska tontti oli keinotekoisesti merkitty yleisten
rakennusten korttelialueeksi, jolloin sen tehokuusluku (2.62) oli miéritty huomattavasti
muita tontteja korkeammaksi. Valituksessa kiistettiin, ettd kortteliin suunniteltu raken-
nus olisi yleinen rakennus. KHO katsoi, ettd kaavanmuutoksessa tontti oli, ottaen myos
huomioon kaavamédridykset, voitu edelleen (kurs. tdssd) mairitd yleisten rakennusten
korttelialueeksi. Kaavanmuutosta vahvistettaessa ei voitu ratkaista kysymysti siitd, oli-
ko suunniteltu rakennus katsottava yleiseksi rakennukseksi ja kenelle rakennuslupa voi-
tiin myontdd. Valitus hylattiin.
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kennuspaikkoja 15 ja rakennuspaikkoja olemassa oleville rakennuksille
57 kappaletta. Rantojensuojelualueilta on siirretty muualle 30 lomara-
kennuspaikkaa. Kun otetaan huomioon, etti kaava-alueen rantaviivasta
pidosa on saarissa, antaa edelld mainittu rantaviivan muunto ja vyohyk-
keistdminen riittdvin pohjan suojelualueilla olevan korvattavan rakennus-
oikeuden laskemiselle. Ministerio ei ole osoittanut niitd alueita, joilla
rakentamisen mitoitus olisi liiallinen, vaan se on kohdistanut vahvistamat-
ta jittdmisen korvattaviin rakennuspaikkoihin. Vahvistamatta jattami-
sen kohdistaminen vain korvattaviin rakennuspaikkoihin johtaa siihen,
ettd sellaiset maanomistajat, joilla on vain korvattavia rakennuspaikkoja,
voivat jadadi vaille rakennusoikeutta vastaavaa tdyttd korvausta. Téllais-
ten alueiden omistajat joutuvat siten perusteettomasti huonompaan ase-
maan kuin rakennettavia rakennuspaikkoja tai siirrettyja rakennuspaikkoja
saaneet maanomistajat. Vahvistamatta jattiminen muuttaa siten kaavan
mitoituslaskelmista ilmenevid laatimisperusteita eikid kaava vahvistu-
neessa muodossaan tdytd kaavoitukselle maanomistajien yhdenvertaisen
kohtelun turvaamisen kannalta asetettuja vaatimuksia. KHO kumosi, vii-
taten RakL 1, 22,27, 29 ja 135 §:ien ohella HM 5 ja 12 §:iin, ympéristo-
ministerion paatoksen siltd osin kuin korvattavaa rakennusoikeutta kos-
kevat kaavamiiradykset ja kaavakartalla osoitetut ohjeelliset korvattavat
rakennuspaikat oli jitetty vahvistamatta.

Tapauksen olennaisin anti liittyy juuri yhdenvertaisuustarkasteluun. Kaava
oli jatetty vahvistamatta korvattavien rakennuspaikkojen osalta, jolloin ne,
joiden maille oli osoitettu vain titd ns. negatiivista rakennusoikeutta, olisi-
vat jddneet vaille sekéd rakennusoikeutta ettd sen menettimistid vastaavaa
korvausta. Vahvistamatta jittiminen ei perustunut nididen alueiden soveltu-
mattomuuteen rakentamiseen sindnsi tai erityisiin luontoarvoihin juuri nailld
kohdin aluetta. Kaavan jittiminen osittain vahvistamatta kohdistui epitasa-
puolisesti eri maanomistajiin.

Esimerkkejd on yhdenvertaisuuden tai yksil6idymmin viranomaiskéy-
tdnnon johdonmukaisuuden vaatimuksesta on 16ydettivissi useista luonto-
arvojen suojeluun liittyvistd Natura 2000 -verkostoa koskevista paatoksis-
td sekd kaavaratkaisuista. Erdissd Natura 2000 -tapauksissa valtioneuvos-
ton paitds kumottiin osaksi, kun esimerkiksi osa pienistd saarista oli rajat-
tu kohteen ulkopuolelle, mutta jotkut vastaavanlaiset saaret oli ilman hy-
viksyttidvad perustelua sisillytetty kohteeseen.

Esimerkiksi Konnevesi—Kalaja—Niinivuori-nimistd kohdetta koskeneessa
ratkaisussa KHO 14.6.2000 t. 1260 todettiin, ettd saari oli vahvistetussa
rantakaavassa osoitettu kokonaan rakennuspaikaksi. Kohdekartasta il-
meni, ettd kohteen alueen ulkopuolelle oli sddnnon mukaan rajattu ole-
massa olevat rakennuspaikat. Asiassa ei ollut esitetty erikseen selvitysta

226



BIODIVERSITEETIN SUOJELU JA OIKEUSJARJESTYKSEN RISTIRIIDAT

siitd, ettd saari luontotyyppien tai linnuston suojelemiseksi olisi ollut
sisdllytettdvid kohteeseen. Kun otettiin huomioon saaren vihidinen koko
sekd vaatimus maanomistajien tasapuolisesta kohtelusta, KHO katsoi,
ettei saarta ollut voitu sisdllyttdd ehdotukseen.

jan omistamien saarten osalta ratkaisulla KHO 14.6.2000t. 1475 (Puruve-
si). Saadun selvityksen mukaan saarilla ei esiintynyt luontodirektiivin
liitteen I luontotyyppejé eikd liitteen 11 lajeja. Lisdksi pddosassa kohdet-
ta oli vastaavankokoiset ja pienemmatkin saaret ja luodot rajattu pois
Natura-kohteesta. Tdhdn ndhden ei voitu katsoa, ettd mainitut saaret oli-
sivat kuuluneet olennaisina osina Puruveden Natura-kohteen muodosta-
maan ekologiseen kokonaisuuteen.

Sama ajatusmalli ndyttdd olleen taustalla osayleiskaavaa sittemmin Natura-
verkostoehdotukseen siséllytetylle alueelle koskeneessa ratkaisussa KHO
14.11.2000 t. 2922. Siind kumottiin alueellisen ymparistokeskuksen paé-
tOs siltd osin kuin silld oli jitetty vahvistamatta RA2-alue eréilla saarella.
Pédtoksessid lausuttiin muun ohella:

Bredskdr &r en del av ett storre skidrgardsomrade, dér det forekommer
havsorn. Havsornen hickar dock inte pa Bredskir. P4 samma skéargards-
omrade har enligt den utredning som framgar av handlingarna pa en
annan 0 anvisats ny byggnadsritt med beteckningen RA2. Pa grund hérav
har det inte utretts hur anvisandet av RA2-omradet dventyrar skyddet av
havsorn.

Toiselta puolen satunnaisen poikkeuksen avulla ei voida tehokkaasti vaatia
padsddnnon muuttamista. Preiviikinlahden SPA- ja SCl-alueita koskeneessa
Natura-tapauksessa KHO 14.6.2000 t. 1012 (vuosikirja) lausuttiin tiltd osin
seuraavaan tapaan:

Yhtendisen aluerajauksen sisédltd on kohteiden ulkopuolelle rajattu
mantereeseen yhteydessi oleva Eskon saaren pohjoisosa, jossa on tihed
rakennuskanta. Alueen rajaaminen kohteiden ulkopuolelle on perustu-
nut luonto- ja linnustoarvojen hividmiseen kyseiseltd osa-alueelta. Koh-
teen ulkopuolelle on myos rajattu erids pienehko saari, jossa on kesi-
asunto. Koska mitdén muita saaria ei ole rajattu kohteiden ulkopuolelle,
vaikka niissd olisi rakennuksiakin, kohteisiin oli voitu sisédllyttdd erdi-
den valittajien omistamat, yhteniiselld, luontoarvoiltaan ja linnustoltaan
tarkedlld alueella sijaitsevat rakennetut saaret.

Ankariakin suojeluvaatimuksia sisdltdva ratkaisu ndyttdd olevan hyvéksyt-
tdvissd, kunhan kaikkia kohdellaan johdonmukaisesti, saman mittapuun
mukaan. P4étos on sitd vastoin lainvastainen, jos johonkin alueeseen koh-
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distuu suojeluvaraus, vaikka muut vastaavat alueet eivit suojelun piiriin
kuulu, eikd paitoksestd ilmene perusteltua syyti erilaiselle kohtelulle. Nédin
ollen yhdenvertaisuuden ja johdonmukaisuuden perustavanlaatuiset vaa-
timukset lienevit yhdistettdvissdé monimuotoisuuden suojelun turvaami-
seen.

4.1.2.3 Poikkeukset luonnonsuojelullisista rajoituksista

Luonnonsuojelulakiin sisiltyy tai perustuu lukuisia konkreettisia kdyton-
rajoituksia tietyn alueen suojelemiseksi. Mainittakoon tissd luonnonsuojelu-
alueiden rauhoitussddnnokset tai -médriaykset, luontotyyppien muuttamis-
kielto, erityisesti suojeltavien lajien esiintymispaikan heikentdmis- ja hédvit-
tamiskielto sekéd Natura-alueita koskeva heikentdmiskielto. Niisti rajoituk-
sista tai kielloista poikkeamiseen voidaan myontié lupa kussakin sddnnok-
sessi siddetyin edellytyksin.!”?

Voidaanko niissi tilanteissa toteuttaa yhdenvertaisuusperiaatetta ja sa-
malla varmistaa monimuotoisuuden sdilyminen? Kiytin esimerkkind
luontotyypin muuttamiskiellosta poikkeamista koskevaa LSL 31 §:44. Sen
nojallahan alueellinen ympéristokeskus voi yksittdistapauksessa myontdd
poikkeusluvan kiellosta, mikli kyseisen luontotyypin suojelutavoitteet eivit
huomattavasti vaarannu tai luontotyypin suojelu estdd yleisen edun kan-
nalta erittdin tirkedn hankkeen tai suunnitelman toteuttamisen.

Yhdenvertaisuusperiaate edellyttidd oikeudellisesti samanlaisten tapaus-
ten ratkaisemista samalla tavoin ja tapausten ratkaisemista tasapuolisten
kriteerien mukaisesti sekd ratkaisulinjan johdonmukaisuutta. Tapaukset
voivat erota toisistaan suuresti. Vaikka vertailtavat tapaukset olisivat hyvin
erilaiset, ratkaisun tekemisen taustaperiaatteiden tulisi olla samankaltaisia
ja ldhtokohtien yhtildisid. Oikeudellisesti merkityksellisid seikkoja (ana-
logia-avainta) voidaan koettaa eritelld seuraavaan tapaan.

Ensimmiinen vedenjakaja liittyy LSL 31 §:n edellytysten kahtiajakoon:
perustuuko hakemus haitattomuuteen suojelutavoitteiden kannalta vai hank-
keen tirkeyteen yleisen edun kannalta. Nami ovat oikeudellisesti eri kate-
gorioissa, joskin edellytykset ja eri perustein ratkaistavat tapaukset kokonai-
suutena vaikuttavat toisiinsa. Yhdenvertaisuutta on nikojdin ensi kddessd
arvioitava kummankin ryhmin sisdisesti.

Arvioitaessa suojelutavoitteiden vaarantumista keskeistd on ensinnikin

172Ks. myds edelld jaksossa 3.2.1.1.
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se, mihin luontotyyppiin poikkeaminen kohdistuisi. Suojelutavoitteena on
luontotyypin suotuisan suojelutason ylldpitdminen tai saavuttaminen. Huo-
miota on kiinnitettdvi luontotyypin suojelun tasoon valtakunnallisesti, alueel-
lisesti ja paikallisesti sekd kyseisen luontotyypin edustajan arvokkuuteen ja
tarkeyteen tdltd kannalta. Samoin vaikutusta voi olla sillé, turmellaanko luonto-
tyypin ominaispiirteet kokonaan vai osaksi (sekd alueellisesti ettd siséllollisesti
arvioiden). Téssd harkinnan vaiheessa ja timin edellytyksen soveltamisen
kannalta hankkeen luonne ei sitd vastoin néyttéisi merkitykselliselti.

Toisen edellytyksen kannalta keskeisti taas on hankkeen tirkeys. Yhden-
vertaisuusndkokulmasta prima facie merkitysti on tilloin tietenkin hank-
keen luonteella (tie, rautatie, voimajohto tms.), mutta harkinnan ytimena
on varsinaisesti hankkeen vilttdmittomyyden arvioiminen yleisen edun
nikokulmasta (esimerkiksi tien merkitys liikenneturvallisuuden ja liiken-
teen toimivuuden kannalta). Harkintaan liittyy my®s vaihtoehtoisen toteut-
tamisen teknis-taloudellisten edellytysten arviointi. Vailla merkitysti ei —
sddnnoksen sanamuodosta huolimatta — ole mydskéédn poikkeushakemuksen
kohteena olevan luontotyyppiesiintymén merkittdvyys, silld nimé seikat
vaikuttavat punninnassa vaadittavan yleisen edun voimakkuuteen.

Poikkeuslupaharkintaan vaikuttaa kummassakin tapauksessa myos ajan
kuluminen. Luontotyypin suojelutaso kokonaisuutena voi ajan mittaan
muuttua (sekd heikentyi ettd vahvistua). Merkitysti harkinnassa on myos
kyseiseen luontotyyppiin tai alueen samoihin luontotyyppeihin jo kohdis-
tuneilla heikennyksilld. Jos yksi alueen luontotyypeistd on turmeltu ylei-
sen edun kannalta tarkedn hankkeen toteuttamiseksi, tilanne samaan luonto-
tyyppiin toisaalla kohdistuvan poikkeuslupahakemuksen arvioinnissa on
muuttunut.!”3

Valtuutus poikkeamiseen on LSL 31 §:ssd kuvattu sanoilla ”voi yksit-
tdistapauksessa myontdd”. Sanonta samoin kuin sddnnodksen poikkeuslupa-
funktio'”* viittaavat siihen, ettii poikkeamisen oikeudellisen edellytyksen

173Yksi yhdenvertaisuusperiaatteen ulottuvuus liittyy siihen, perustuvatko eri alueellis-
ten ympiéristokeskusten poikkeuslupapiitokset keskenddn yhdenmukaisiin ratkaisu-
linjoihin. Yhdenvertaisuuden kannalta olisi ongelmallista, jos viranomaiset pdityisivit
erilaisiin tulkintoihin, milloin luontotyyppi ja sen suojelutilanne sekd hanke ovat keske-
nidn samankaltaiset. Tdysin identtisid tilanteita ei kuitenkaan liene helppoa tunnistaa.

174Kysymyksessi on “aito” poikkeuslupa; luontotyyppien suojelu on selviisti jérjestel-
min ldhtokohtana. Tilanne on toisentyyppinen kuin aikanaan taaja-asutus- ja rantakaa-
vapoikkeuksissa, joissa ideaa poikkeuslupien poikkeuksellisuudesta ei tdysin katsottu
voitavan pitdd ylld kaavoituksen hitauden vuoksi. Ks. tilastojenkin valossa esim. VNS 2/
2000 s. 84-85.
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varmistamisen ohella paitoksentekoon sisiltyy tarkoituksenmukaisuus-
harkintaa.'” Harkintavallan kiiytt6# ohjaavat hallinnon johtavat periaatteet,
kuten juuri yhdenvertaisuusperiaate. Mielenkiintoista on, ettd poikkeaminen
ensimmdiinen edellytys on kirjoitettu esteen muotoon (’mikili — — suojelu-
tavoitteet eivit huomattavasti vaarannu”). Hakijalla ei edelld sanotun mu-
kaisesti ole vaadetta (subjektiivista oikeutta) poikkeusluvan saamiseen.
Lupaa ei ole pakko myontéd, vaikka oikeudellista estetti ei olisikaan, vaan
harkinnassa otetaan huomioon myds hakemusta puoltavat syyt.!7®

Vaikka hakijalla ei olekaan oikeutta lupaan, hdnelld on oikeus yhdenver-
taiseen syrjimittoméain kohteluun. Kiytinnossd yhdenvertaisuusperiaatteen
tehokasta kiyttoalaa kuitenkin rajoittaa jarjestelmin korostettu tapauskohtai-
suus — poikkeus voidaan myontad yksittdistapauksessa — ja sitd ilmentdvé
padtosvallan delegointi joustavin normein hallintoviranomaiselle. Tilanne
ilmentdd kattavan normittamisen ja (oikeudellisesta kontrollista) vapauden
antinomiaa. Ratkaisujen ennakoitavuuden vaatimus ja yhdenvertaisuusperi-
aate edellyttidvit yhteisten kriteerien luomista piitoksenteon perustaksi,
mutta viime kéddesséd ratkaisuvalta ja vastuu kuuluu poikkeuslupaviran-
omaisille ja muutoksenhakutuomioistuimille.

Yhdenvertaisuusperiaate heuristisena periaatteena voi synnyttdaa ongel-
man tillaisissa poikkeuslupatilanteissa. Hakijan tulee luonnollisesti esit-
tdd erityiset syyt tai muut poikkeamisen oikeudelliset edellytykset hake-
muksensa tueksi, mutta poikkeuksen salliminen yhdelle voi ikédédn kuin
kddntid harkinnan ldhtokohdan. Poikkeuslupaviranomaisen onkin perustel-
tava, miksei poikkeusta seuraavalle hakijalle myonnetd. Ja jos poikkeuksia
tdmén seurauksena aletaan myontdi tavan takaa, normiston tavoitteet vesitty-
vit.!7?

Kaksi poikkeuslupatilannetta eivit koskaan liene identtisid. Tétd yhden-
vertaisuusperiaatteen soveltaminen ei edellytikédén, vaan vertailu tehdédédn
relevanttien kriteerien suhteen. Koska harkintatilanne on sddnnostasolla

175Ks. myds Simild 1997 s. 118-119.

176Eri asemassa saattaisivat olla esimerkiksi yksittdisen, runsaasti muuta hakkuukypséi
metsdd omistavan maanomistajan suunnittelema hakkuu ja sellainen laajempaa yhteisod
palveleva johtohanke, jota ei kuitenkaan voitaisi pitdd yleisen edun kannalta erittdin tér-
kednd. LSL 31 §:n sindnsd vaihtoehtoiset edellytykset eivit nihdidkseni ole niin kate-
gorisesti erilliset kuin Simildn (1997 s. 118) mielesti.

17T Westerlund (1996 s. 276-277) toteaakin suhteellisuusperiaatteesta kirjoittaessaan, etti
oikeussuojaperiaatteiden laaja soveltaminen voi lopulta johtaa karhunpalvelukseen maan-
omistajille: poikkeusmahdollisuudesta on luovuttava kokonaan.
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sangen avoin, relevanttien kriteerien piiri ei ole ennalta midriteltdvissa.
Lieneekin niin, ettd kahden tapauksen erilainen lopputulos on miltei poik-
keuksetta viranomaisen perusteltavissa objektiivisin, luonnonsuojelullisin
ja maankdytollisin kriteerein. Kysymys onkin siitd, milloin prima facie
yhdenvertaisuuden loukkaus on senlaatuinen, ettd perusteluvastuu siirtyy
viranomaiselle, ja varsinkin siitd, katsooko muutoksenhakutuomioistuin
tasapuolisuuden kuitenkin edellyttivin luvan myontdmisti, vaikka merki-
tyksellisid eroja vertailutapausten vililld on olemassa.

4.1.2.4 Yhdenvertaisuus ja ympdristonsuojelu

Ympiériston pilaamisen torjunnan alalla yhdenvertaisuutta voidaan tarkas-
tella yhtééltd toiminnanharjoittajien vélisend suhteena, toisaalta haitankir-
sijoiden vilisenid suhteena.

Toiminnanharjoittajien keskindissuhteessa yhdenvertaisuus 1dhtokoh-
taisesti tukee samansisdltoisten aineellisten vaatimusten asettamista aina-
kin keskendin samankaltaisille toiminnoille. Samaan suuntaan osoittavat
kilpailuneutraliteettiin liittyvit ndkdkohdat. Yhdenmukaistavaa vaikutusta
onkin useilla paéstostandardeilla, kuten parhaan kiyttokelpoisen tekniikan
(BAT) vaatimuksella. Lahtokohtaisesti kahden tietynlaisen ja tietyn suuruus-
luokan laitoksen on téllgin rajoitettava padstojddn yhta tehokkaasti riippu-
matta siitd, missi osissa maata tai yhteismarkkina-aluetta ne toimivat.'”8
Ympiristonsuojelua ei kuitenkaan arvioida vain pdéastonidkokulmasta, vaan
pilaantumisen tai ympéristohéirididen kohteissa syntyvit vaikutukset vii-
me kidessd médrittivit vaatimustason. Télld perusteella voidaan ympiris-
ton suojelemiseksi asettaa BAT-tasoa ankarampia lupaméaériyksid tai evéta
lupa. Tietyissd tilanteissa vastaavasti voidaan vaatimustasoa myos lieven-
tdd BAT-ldhtokohdasta.!”

Tama merkitsee muun ohella siti, ettd tiettyyn paikkaan sijoittuvan lai-
toksen lupa voidaan eviti tai toimintaa rajoittaa poikkeuksellisen ankarin
lupamaérdyksin, vaikka teknisesti tismélleen samanlainen laitos toiseen
paikkaan lupaa hakeneena voi joko jddda luvatta tai joutua investoimaan
paidstorajoituksiin merkittavasti vertailulaitosta enemmén. Tdma ei ole
yhdenvertaisuusperiaatteen kannalta ongelmallista: asiaa on tarkasteltava

78BAT-vaatimus asetetaankin lihtokohdaksi useissa ympiiristén pilaantumisen torjuntaa
koskevissa EY-direktiiveissd, muiden ohella ns. IPPC-direktiivissa.

179Ks. YSL 42-43 §. Ks. my6s IPPC-direktiivin 9-10 artiklat.
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laaja-alaisemmin kuin vain péistonrajoitustekniikan nikokulmasta. '3 Mer-
kityksellisid nikokohtia ovat muun muassa paistdjen kohdealueen herk-
kyys (esimerkiksi kohdevesiston suuruus ja vedenvaihtuvuus), arvokkuus
(esimerkiksi luonnonsuojelu- tai vedenhankintaintressit) ja sithen kohdis-
tuva aiempi kuormitus (vihdinenkin kuormituslisdys saattaa aiheuttaa va-
kavia pilaantumisseurauksia tai vastaavasti neitseellisen puhtaaseen kohde-
vesistoon ei sallita lainkaan kuormitusta).

Uuden luvanhakijan asema my0Oskéén suhteessa kohdevesistod aiempi-
en lupien nojalla kuormittaviin toiminnanharjoittajiin ei ole yhdenmukainen.
Uudessa lupamenettelyssa otetaan faktana huomioon olemassa oleva kuor-
mitus, joten hakija ei voi tehokkaasti yhdenvertaisuusperiaatteen nojalla
vaatia samoja lupaehtoja kuin vastaavalle kuormittajalle vihdn aiemmin
on mairitty. '8! Myoskiin tilanteessa, jossa samanaikaisesti tulee vireille
kaksi pilaavan toiminnan lupahakemusta, ei yhdenvertaisuusperiaatetta vélt-
tamattd loukata, vaikka lupa myonnettiisiinkin vain toiselle. Vesisto ehkid
kestdi vain toisen toiminnan paistot, vaikka puhdistamisméairdykset viritet-
tdisiin hyvinkin tiukoiksi.'8?

Yhtd vihin kuin pédidstojen rajoittamispuolella myoskdidn kohdepuo-
lella ei siis voida lukkiutua kaavamaisiin raja-arvoihin (pdastostandardit/
ympiriston laatustandardit), joihin paatoksenteko pelkistddn pohjautuisi.
Standardit voivat suunnata viranomaisten harkintaa ja edistdd johdonmu-
kaisuutta tuottamalla vihimmaéisvaatimusten kaavamaisen kehikon, mutta
viime kéddessd ympiristonsuojeluvelvoitteet on perustettava ympériston
tilasta johdettaviin vaatimuksiin. Vesioikeudessa puhutaan resipientti-
periaatteesta, pilaamisen torjunnassa yleisemmin suojaperiaatteesta.'s?
Yhdenvertaisuusperiaatteelle ei nédin ollen kuormittajien keskindisessé suh-

180Yhdenvertaisuusperiaatetta vesilain nyttemmin kumotun pilaamislupajirjestelméin
kannalta tarkastellut Vihervuori (1984 s. 176) totesi mm., ettd yhdenvertaisuutta on nou-
datettava “’vain sikéli, kuin harkinnan muut relevantit ainesosat eivit johda toiseen tulok-
seen.” Lupaharkinta ei saanut perustua vain pilaajaryhmien tekniseen ryhmittelyyn.

I81Ks. myds Vihervuori 1984 s. 178-179. Uudessa itsendisessi ratkaisutilanteessa joudu-
taan ottamaan huomioon padstojen yhteisvaikutus. Lopputuloksena voi olla vaikkapa jil-
kimmadisen hakemuksen hylkdéminen tai tiukemmat puhdistusvelvoitteet aiemman kuor-
mituksen tai véliaikana tapahtuneen teknisen kehityksen vuoksi.

182Ks. my®6s Vihervuori 1984 s. 179-180 nyttemmin kumotun VL 10:24:n kannalta. Mut-
ta samaan tilanteeseen voidaan pidtyd ympéristonsuojelulain nojalla. Laissa on sddnnos
samanaikaisesti vireilld olevien hakemusten yhtdaikaisesta késittelystd (YSL 40 §), mut-
ta aineellista ratkaisukriteerid konkurrenssitilanteiden varalle siind ei anneta.

183Ks. esim. Kuusiniemi 1992 s. 229, 568-569 viitteineen sekii Hollo 1993 s. 3 ss.
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teessa jdid oikeastaan muuta soveltamisalaa kuin kriteerien johdonmukai-
sen soveltamisen vaatimus.

Haitankdrsijoiden asema on tavallaan toiminnanharjoittajille asetettavien
ympiristovaatimusten heijastumaa. Immissioajattelun periaatteiden mukai-
sesti erilaiset alueet on totunnaisesti eriytetty sallittavan ympiristokuor-
mituksen suhteen.'® Tdmi koskee varsinkin melua ja hajua, mutta samoja
piirteitd 10ytyy vesiensuojelusta (hyvin puhtaan vesiston rannalla asuvalla
saattaa olla tehokkaampi suojaodotus kuin jo kuormituksen kohteeksi jou-
tuneen vesiston rantaasukkaalla) ja paikallisesta ilmansuojelusta (esimer-
kiksi polypaéstot sora-alueen ldhistolld). Hyviksyttiavit melutasot vaihte-
levat esimerkiksi asuin- ja teollisuusalueilla, tavanomainen haju maatalo-
usvaltaisella alueella hyviksytddn alueen luonteen mukaisesti. Kysymys
on tavanomaisuudesta, vallitsevista kiinteistonkéyttotavoista. Alueen luonne
vaikuttaa haitankérsijdn suojan tasoon.

4.2 Luottamuksensuojaperiaate

4.2.1 Perusteita

Oikeusvarmuus ja luottamuksensuoja ovat EY-oikeuden keskeisié periaat-
teita. Periaatteet heijastuvat siten ainakin yhteisooikeuden tulkintojen kautta
kansalliseen oikeuteen, mutta ne ovat usein sellaisenaan myos kansallises-
ti tunnustettuja lahtokohtia. Oikeusvarmuuden tehtidvina on padtoksenteon
ja viranomaistoiminnan ennustettavuuden ylldpitdminen. Periaate ilmen-
tdd oikeusvaltiolle ominaista muodollista laillisuuskésitettd. Luottamuk-
sensuoja on oikeusvarmuuden sisillollinen korollaari. Hallintotoiminnassa
periaate rajoittaa edunsuovien hallintopdatosten jalkikéateistd muuttamista
japeruuttamista. Yleistd etua toteuttava laillisuusperiaate ja yksityisen ase-
maa suojaavat oikeusvarmuuden ja luottamuksensuojan periaatteet on tasa-
painotettava in casu.'®

184Ks. esim. Kuusiniemi 1992 s. 167-168 ja eri kohdin viitteineen.

1850ikeusvarmuuden ja luottamuksensuojan periaatteista EY-oikeudessa ks. Mdenpiidi
1996 s. 196-209. Ks. myo6s Schwarze — Laakso — Kuuttiniemi 1999 s. 173-174, 195, 208—
209. Luottamuksensuojalla voi olla yleistd laillisuusperiaatetta kaventava merkitys (esimer-
kiksi erehdyksessd myonnetyn tuen takaisin perinndstd luopuminen). Yleensd kuitenkin
yhteison oikeuden tiytidntoonpanon tehokkuus ja yhteison etujen turvaaminen syrjayttavit
luottamuksensuojandkdkohdat.
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Ennustettavuutta palveleva oikeusvarmuus edellyttid muun ohella sdi-
doksissi yksityisille asetettavien velvoitteiden selkeytti. '8 Y mpiirist6oi-
keuden joustavien sisdltonormien kannalta vaatimus on ongelmallinen.
Kansalainen ei helposti voi ennakoida oikeusasemaansa sididdostekstin
perusteella, mikd puolestaan saattaa johtaa taipumukseen soveltaa jous-
tavia normeja minimalistisesti, sallimatta koetella sddnndsten tavoittei-
den mukaisia &dérirajoja.

Luottamuksen tai perusteltujen odotusten (legitimate expectations) suoja
viittaa yksityisen oikeussubjektin luottamukseen julkista valtaa kédyttden
tehdyn pédtoksen pysyvyyteen ja turvaan julkisen toiminnan odottamatto-
mia muutoksia kohtaan.'8” Kaikki viranomaispiitokset eiviit kuitenkaan
pysyvyydeltdin ole samassa asemassa, eiki luottamuksensuojan tavoittee-
na ole synnyttdi saavutettuja oikeuksia tai jaddyttdd hallintopddtosta tiy-
sin muuttumattomaksi.'88

Tyypillisesti luottamuksensuoja tulee kysymykseen edun suovien hal-
lintopéétosten yhteydessid. Koska edun suovatkin paitokset ovat keskendén
kovin erilaisia (statuspditokset, hallintoluvat, taloudelliset etuudet), suo-
riitd. Ympdristdoikeudelliset hallintoluvat ovat téssd suhteessa keskendidn
hyvin erilaisia, niin kuin jaksossa 4.2.2 pyritdén osoittamaan. Lisédksi ym-
paristollisiin paitoksentekotilanteisiin kytkeytyvé eritasoisten ja erisuun-
taisten intressien verkosto on siind méérin monitahoinen,'*° ettid ympiris-

186 Schwarze — Laakso — Kuuttiniemi 1999 s. 183—184. Lisiiksi oikeusvarmuuden on yhteiso-
oikeudessa katsottu edellyttivin yhdenmukaista tulkintaa ja taannehtivien oikeus-
vaikutusten lihtokohtaista kieltoa (ib. s. 185-188).

87 uottamuksensuojan synnyn kriteerit liittyvit aikaan (legitiimit odotukset ovat synty-
neet ennen hallintopddtostd), odotusten legitiimiyteen, vilpittoméén mieleen ja viran-
omaispédtoksen pysyvyysulottuvuuteen. Ks. Mdenpdici 1996 s. 198-204 ja Schwarze — Laakso
— Kuuttiniemi 1999 s. 188—195. Suojaa arvioitaessa on eriteltdvi, puhutaanko takautuvista
vai tulevaisuuteen suuntautuvista vaikutuksista, ja onko hallintopédtos lainmukainen vai
lainvastainen sekéd viimeksi mainitussa tapauksessa, onko kysymyksessi asiavirhe vai tek-
ninen virhe. Ks. Laakso 1990 s. 230-232 ja Schwarze — Laakso — Kuuttiniemi 1999 s. 195—
196, 208. Luottamuksensuojaperiaate suojaa yksilod viranomaistoiminnan odottamattomilta
muutoksilta; viranomaisten on noudatettava omaksumiaan tulkintalinjoja; ks. Mdenpddi
2000 s. 202. Tltd osin yhteys yhdenvertaisuusperiaatteeseen on selked.

188 Mcienpiii 1996 s. 202 ja Schwarze — Laakso — Kuuttiniemi 1999 s. 194.
1% Laakso 1990 s. 232.

190Ks. esim. Ympiiristooikeus 2001, osa I, luku 3, kohta 2. Ks. myds Mcenpdiii 2000 s.
386, joka suppeassa yleisesityksessddnkin oikein korostaa, ettd esimerkiksi ympéristo-
lupiin ja kaavapiétoksiin voi liittyd yhden tahon kannalta myonteisid, mutta toisten kan-
nalta rajoittavia vaikutuksia.
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tollisen luvan luonnehtiminen vain edunsuovaksi hallintopditokseksi an-
taa asiasta puutteellisen kuvan.

Norjassa luottamuksensuojaa koskeva keskustelu liittyy ennen muuta
perustuslain taannehtivaa sidintelyd koskevaan kieltoon (GrL 97 §) ja
omaisuudensuojaan (105 §). Lainsdddédntdvaltaa rajoittavat omaisuuden-
suoja, oikeutettujen odotusten suoja, ennalta laskettavuus, yhdenvertai-
suus ja konkreettinen kohtuullisuus. Néiden, osaksi ympdristdtavoitteiden
kanssa ristiriitaisten ndkokohtien punninta perustuu juuri GrL 97 ja 105
§:ien tulkintaan.!®!

Luottamuksensuojalla tarkoitetaan esimerkiksi toiminnanharjoittajan tai
ympiristonkiyttdjin hallinnolliseen lupapiditokseen perustuvaa suojaa
jalkikiteisid luvan muuttamis- tai peruuttamisvaatimuksia vastaan. Oikeus-
varmuutta ja luottamuksensuojaa ilmentid pédtosten oikeusvoimaoppi.'*?
Oikeusvoiman pysyvyysvaikutuksen tarkoituksena on turvata taloudelli-
sen toiminnan ennalta laskettavuutta ja suojata tehtyji investointeja. Lupi-
en pysyvyyttd arvioitaessa punnitaan vastausten yksilollistd kohtuullisuutta

toteuttavaa luottamuksensuojaa'®? ja yhteisollisid ympiristotavoitteita.

4.2.2 Sovellutuksia: ympdristollisten lupapdicitosten pysyvyydestd

Hallintopéitosten oikeusvoimaopit perustuvat doktriiniin ja oikeuskiy-
tantoon. Esimerkki tulee prosessioikeudesta, mutta hallintopdétosten oikeus-

191K . laajasti Bugge 1997 s. 708735, sekii erityisesti pilaantumisen torjunnan kannalta
ib. 8. 735-767. Ks. myos Backer 1999 s. 107 ss.

192Ks. myos Schwarze — Laakso — Kuuttiniemi 1999 s. 178. Toisaalta Mdenpdici (2000 s.
395) katsoo luottamuksensuojaperiaatteella olevan kdytdnnossd merkitysti erityisesti
oikeusvoimavaikutuksen ulkopuolelle jddvéssd viranomaistoiminnassa. Hén ilmeisesti
katsoo, ettd oikeusvoimaopit toteutuvat sddanndsten ja muiden periaatteiden kautta luotta-
muksensuojasta riippumatta, kun taas toiset nékevét oikeusvoimaopinkin ilmentivin luot-
tamuksensuojaperiaatetta. Rajausvaikeuksiin viittaa myos 7Tdhti 1995 s. 224-225, joka
rajasikin periaatteen tarkastelunsa ulkopuolelle.

Toiminnan jatkuvuusintressid ja vallitsevan tilan pysyvyyttd suojaavia muita kriteere-
ja ympiristooikeudessa ovat esimerkiksi prioriteetti- ja passiviteettiperiaatteet seki ole-
massa olevien laitosten erityisasema suhteessa uuteen sdintelyyn; ks. Kuusiniemi 1992 s.
784-786, 827.

193 Laakson (1990 s. 235) mukaan luottamuksensuojaa on yhdenvertaisuuden ohella pi-
detty kansalaisten oikeusturvaa korostavalle ldnsimaiselle oikeusvaltiolle tunnusomaise-
na perusperiaatteena. Tulkintaratkaisulta edellytettdvin rationaalisen hyviksyttivyyden
kriteereind voivat toimia individuaalisen kohtuusperiaatteen, vilpittdmin mielen suojan
ja luottamuksensuojan alaan kuuluvat elementit, hin linjaa.
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voima on ilmiéné vivahteikkaampi ja samalla epiméadrdisempi kuin siviili-
tai rikostuomioiden oikeusvoima. Pysyvyys on etenkin asianosaisen kan-
nalta myonteisten, edunsuovien piétdsten ominaisuus.'** Pysyvyysproble-
matiikasta on perinteisesti eniten kirjoitettu vesioikeudellisten lupien yhtey-
dessi,'” mutta viime aikoina keskustelun keskiossi néyttivit olevan ym-
paristdd pilaavaan toimintaan tarvittavat luvat.

Luvan pysyvyys ldhtokohtana korostaa muodollista oikeusvarmuutta,
yksilollistd oikeussuojaa ja luottamusta taloudellisen toiminnan jatkumi-
seen entisin edellytyksin. Haitallisia ympdaristovaikutuksia aiheuttavaan
toimintaan ldhtokohta on kuitenkin liian kapea, eiki hallinto-oikeudellisia
oikeussuojaoppeja sellaisinaan voida soveltaa monitahoisia intressi-
verkostoja kitkeviin ympdristollisiin lupatilanteisiin. Kollektiiviset ympa-
riston suojelemisen tavoitteet — haitankérsijoiden, tulevien sukupolvien ja
luonnon oikeuksien suojaaminen — pakottavat erdin edellytyksin tinkiméin
toiminnanharjoittajan luottamuksen suojaamisesta. Pysyviid oikeuksia kuor-
mittaa luontoa ei pidetd hyviksyttivini, vaan muodollinen oikeusvarmuus
jaennustettavuus saavat antaa tilaa materiaaliselle oikeudenmukaisuudelle
ja aineelliselle hyviksyttivyydelle.!%

Tarve muuttaa kerran myonnetyn luvan siséltod tai peruuttaa lupa voi joh-
tua useista nikokohdista. Luvan myodntdminen on voinut perustua virheel-
liseen arvioon toiminnan ympdristvaikutuksista, toiminnan vaikutusalueel-
la saattaa toiminnan kestédessd tapahtua muutoksia, ympéristonsuojelutek-
niikka saattaa kehittyd, tutkimukset antavat uutta tietoa hyviksyttavisti kuor-
mitustasoista ja arvostukset muuttuvat.'”’ Lupien jilkikiiteisessd muuttami-
sessa ei varsinaisesti ole kysymys taannehtivasta sdintelysti, silld uudet
velvoitteet asetetaan lain valtuutuksin tulevaa toimintaa silmélld pitden. '3

Ympiristolliset luvat ovat heterogeeninen ryhmd, ja erilaiset lupatyypit
poikkeavat toisistaan pysyvyydeltddn. Lupa voi ensinndkin mahdollistaa
kertaluonteisen toimenpiteen. Kysymyksessé voi olla esimerkiksi luonnon-

194Ks. esim. Mdienpdiii 2000 s. 385-386. Oikeusvoimasta ja ympiristdlupien pysyvyy-
destd ks. Kuusiniemi 1992 s. 733 ss. viitteineen.

195Ks. Kuusiniemi 1992 s. 736 av 74 viitteineen.
196Ks. Kuusiniemi 1992 s. 734-736 viitteineen.
197 Kyusiniemi 1992 s. 736.

198Sin#insi taannehtivuuskieltokaan ei ole ehdoton. Esimerkiksi ympiristdnsuojelulain-
sddddnnon voimaanpanolain 22.1 §:n mukaan ennen ymparistonsuojelulakia, mutta jite-
lain voimassa ollessa (1.1.1994-29.2.2000) aiheutettuun maaperin pilaantumiseen sovelle-
taan YSL 12 luvun sddnnoksid. Ks. myos Ruuska 2000 s. 49-52.
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suojelulakiin perustuva poikkeuslupa, kuten luontotyypin ominaispiirteet
turmeleva hakkuu tai Natura-alueelle sijoitettava tie, tai vesilain nojalla
toteutettu ojittaminen. Talloin suojeluarvot yleensd menetetién, eikd ky-
symys luvan pysyvyydestd ole mielekis.

Toiseksi lupa saattaa mahdollistaa pysyvéksi tarkoitetun rakennuksen
tai rakennelman sijoittamisen tiettyyn paikkaan. Niistd rakentamis- ja sijoit-
tamisluvista voidaan mainita esimerkkeind maankdytto- ja rakennuslain
mukaiset rakennus- ja toimenpideluvat, vesilain mukaiset rakentamishank-
keet (padot, penkereet, laiturit jne.) sekd erilaiset tie- ja johtohankkeet.
Niissikin tapauksissa luontoarvot yleensd menetetiin jo hankkeen toteut-
tamisen yhteydessd, mutta periaatteessa esimerkiksi rakennusten tai raken-
nelmien poistaminen voi ajan mittaan johtaa erdiinlaiseen luonnontilan
palauttamiseen; timé koskee myos edelld mainittujen ojitusten vaikutuk-
sia. Laillisesti rakennetun rakennuksen tai rakennelman miirddminen pois-
tettavaksi ei yleensi ole mahdollista.!*® Rakennuslupapiiitoksen tai vastaa-
van jdlkikdteiseen muuttamiseen ei ole laissa valtuutusta. Pidtokset on tar-
koitettu pysyviksi, eikd niihin voida kajota. Esimerkiksi laillisen ojituksen
vaikutukset voidaan poistaa vain lunastustoimin. Vesilaissa on tosin sdédn-
noksid rakentamisesta aiheutuneen ennalta arvaamattoman vahingon kor-
vausvelvollisuudesta (VL 2:27) ja jopa lupamiéridysten muuttamisesta, kun-
han se ei sanottavasti vihenni rakentamisesta saatavaa hyotyi (ks. VL 2:28).

Kolmantena ryhménd, joita muuttamismahdollisuudet tavallisimmin kos-
kevatkin, ovat pilaamisluvat (1dhinnd ympiristonsuojelulain mukainen ympa-
ristolupa) tai ympéristovaikutuksia sddntelevit luvat (esimerkiksi vesilain mukai-
set sadnnostelyluvat). Mahdollisuudet ottaa olosuhteiden ja arvostusten muu-
tokset huomioon voivat perustua esimerkiksi méardaikaisten tai tarkistamis-
ehtoisten lupien kiyttimiseen sekd sddnnoksiin, joiden nojalla toistaiseksi voi-
massa olevaa lupaa voidaan jilkikiteen (toiminnanharjoittajan mahdollisesta
vastustuksesta riippumatta) muuttaa tai lupa peruuttaa.”*

199Ylimi#rdiseen muutoksenhakuun liittyviit kysymykset sivuutetaan.

200N#mi keinot ovat kiytossi esimerkiksi YSL 9 Iuvussa (YSL 55 §:ssé viitataan miri-
aikaisiin lupiin ja tarkistamisehtoihin, YSL 58 § koskee luvan muutamista ja 59 § peruut-
tamista). Luvan raukeamisesta sdddetddn YSL 57 §:ssd. Samoin on viitattava YSL 56
§:ddn, jonka mukaan asetuksella annettavat ankarammat siddnnokset syrjdyttivit aiem-
min myonnetyn lainvoimaisen luvan méirdykset. Asetusta on tidlloin sovellettava suo-
raan, ilman erillistd luvan tarkistamispaatosta.

Pilaamislupien pysyvyydesti kansainvélisesti ks. Kuusiniemi 1992 s. 737-745 viitteineen.
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Lupaa voidaan YSL 58.1 §:n nojalla muuttaa, jos

1) toiminnasta aiheutuva pilaantuminen tai sen vaara poikkeaa olennai-
sesti ennalta arvioidusta;

2) toiminnasta aiheutuu tédss laissa kielletty seuraus;

3) parhaan kéyttokelpoisen tekniikan kehittymisen vuoksi pddstojd
voidaan vihentdi olennaisesti enemmin ilman kohtuuttomia kustannuk-
sia;

4) olosuhteet ovat luvan myontdmisen jidlkeen olennaisesti muuttu-
neet; tai

5) se on tarpeen Suomea sitovan kansainvélisen velvoitteen tidytintoon-
panemiseksi annettujen sididosten noudattamiseksi.?!

Luvan muuttaminen voi tarkoittaa esimerkiksi lupamiirdayksen muutta-
mutta menettelyn voi luvanhaltijan ohella kdynnistidid valvontaviranomainen,
yleistd etua valvova viranomainen tai haitankérsiji.

Luvan peruuttaminen on mahdollista huomattavasti rajatummin. Perus-
teina tulevat YSL 59.1 §:n mukaan kysymykseen:

1) hakijan antamat virheelliset tiedot, jotka ovat olennaisesti vaikut-
taneet luvan myontidmisen edellytyksiin;

2) lupamdirdysten toistuva rikkominen kirjallisista huomautuksista
huolimatta niin, ettd toiminnasta aiheutuu ympériston pilaantumisen vaa-
raa; tai

3) luvan muuttamisen riittdméattomyys toiminnan jatkamisen edellytys-
ten tiyttimiseksi.?0?

Kahdessa ensimmiisessi tapauksessa luottamuksen suojaaminen ei voi tulla
kysymykseen, kolmannessa ympéristonsuojelunidkokohdat ovat niin pai-
navat, ettd luvan (korvaukseton) peruuttaminen on vélttimétonti. Asia voi
tulla vireille vain valvontaviranomaisen aloitteesta.
Saannostelyhankkeessa on kysymys yhtéiltd kiinteistd rakenteista ja toi-
saalta jatkuvasta toiminnasta.’®> Luvan pysyvyyskin on tavallaan kahtia-
jakoinen: rakenteiden pysyvyyden osalta sddnnostelyhankkeeseen sovelle-

201perusteluista ks. HE 84/1999 s. 76-77. Kalatalousvelvoitteen tai -maksun muuttami-
sesta ks. YSL 58.2 §.

202perusteluista ks. HE 84/1999 s. 77.

203Kysymys on vedenpinnan korkeuden jatkuvasta séintelystd sdinndstelypatojen avulla
esimerkiksi vesivoiman tuottamista varten (VL 8:1.1). Sddnnostelylupaan tulee siséltyé

padotus- ja juoksutussddnto, jossa veden ylimmit ja alimmat korkeustasot médritellddn
(ks. VL 8:9.1).
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taan yhtddltd muun ohella edelli selostettuja VL 2:27-28:id (ks. VL 8:10),
mutta toiselta puolen lupaehtoja voidaan pitdd ajan tasalla.

Ensinnékin vesiympdériston ja sen kidyton kannalta merkittdvit ehdot
on midrattdvi tarkistettaviksi méédrdajoin, jollei tarkistamismiddrdysti
ole erityisestd syystd pidettidvd ilmeisen tarpeettomana (ks. VL 8:10 a).
Sanottu lisdys koski vain lainmuutoksen voimaantulon (1.5.1991) jil-
keen vireille tulevia tai lupaviranomaisessa silloin vireilld olleita hake-
muksia. Koska suurin tarkistamistarve kohdistui titd vanhempiin sdédn-
nostelyluparatkaisuihin, vesilakiin lisdttiin sittemmin sdédnnds (VL 8:10
b), jonka nojalla myds vanhoihin lupiin perustuvia sddnnostelyn ehtoja
voidaan tietyin, sangen tiukoin edellytyksin ja menettelyin méariti tar-
kistettaviksi.

Lainsdddiantd mahdollistaa jossain méérin toistaiseksi voimassa olevien
ympdéristovaikutuksia sddntelevien lupien lupaméiridysten muuttamisen tai
lisddmisen seki lupien peruuttamisen. Lupien muuttamis- ja varsinkin pe-
ruuttamisperusteet on sddnnelty yksityiskohtaisesti ja tyhjentivasti, joskin
joustavasti. Lihtokohtana on edelleen luvan (ja sen midrdysten) muuttu-
mattomuus, mikd ilmentdd pddtoksen pysyvyysvaikutusta ja toiminnan-
harjoittajan luottamuksen suojaamista. Lupaan kajoaminen ilmentdd siin-
nosteknisesti poikkeusta padsadannostd, joten yleiset tulkintaperiaatteet poik-
keussddnnosten suppeasta tulkinnasta ovat omiaan heikentiméan mahdolli-
suuksia muuttaa luvan sisiltod jilkikiteen.204

Ennakoitavuuden ja ympéristonsuojan ristiriita voi liittyd my®ds viran-
omaiskdytinnon johdonmukaisuuteen tai vallitsevan tilan suojaamiseen.
Eriissi tapauksissa viranomaisten pitkdaikainen passiivisuus®” on katsot-
tu perusteeksi olla oikaisematta lainvastaista olotilaa.

KHO 1976 A I 4: Lomarakennuksen rakentaminen ilman tarvittavaa
rakennuslupaa oli tapahtunut jo vuonna 1951 eivitkid viranomaiset ol-
leet ennen vuotta 1970 ryhtyneet toimenpiteisiin rakennuksen poistami-
seksi. Tila, jolla rakennus sijaitsi, liittyi rakennettuun alueeseen ja tieyh-
teys seki vesihuolto olivat jirjestettidvissid. Edelld mainittuun nihden ja
ottaen huomioon rakennuksen laatu rakennuksen pysyttamisti edelleen

204Midrdaikaisten ja tarkistamisehtoisten lupien kiyttdminen kenties mahdollistaa lu-
pien pitdmisen ajan tasalla tehokkaammin, silld noissa tilanteissa muuttumattomuusodotus
ei ole rakenteellisesti yhtd vahva. Kédytdnnossd tosin niissédkin tapauksissa toiminnan
jatkamisintressi ja taloudelliset realiteetit saattavat vaikuttaa harkinnan taustalla.

205Yleisemmin passiviteetin merkityksestd immissio-oikeudessa ks. Kuusiniemi 1992 s.
687 ss.
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paikallaan oli pidettdvi vihdisend virheend ja oli erityistd syytd olla ryhty-
mittd RakL 144 §:n nojalla rakennuksen poistamiseen.?%

Lainvastaisuus korjaantui viranomaisen hiljaisen hyviksynnén kautta. Yleis-
td sadntod tdménkaltaisista tapauskohtaiseen kohtuusharkintaan perustu-
vista ratkaisuista ei pidd luoda. Sdéntoni on lainvastaisen olotilan oikaise-
minen, ja luottamuksensuoja koskee vain legitiimeji odotuksia.

4.3 Suhteellisuusperiaate®”’

4.3.1 Perusteita

Suhteellisuusperiaate kuuluu vakiintuneisiin hallinnon johtaviin, viran-
omaisharkintaa rajaaviin periaatteisiin yhdessid yhdenvertaisuus-, objektivi-
teetti- ja tarkoitussidonnaisuuden periaatteen kanssa.’®® Periaatteeseen tu-
keudutaan useimmiten poliisitoimen ja valvovan hallinnon piirissd. Periaat-
teen mukaan toimenpiteiden tai seuraamusten tulee olla kohtuullisessa suh-
teessa tavoiteltavaan padméadradn (poliisi ei saa pysdyttdd omenavarasta am-
pumalla). Jos tavoite voidaan saavuttaa useammalla vaihtoehtoisella keinol-
la, tulee kiyttii velvoitetun kannalta lievinti keinoa.? Periaatteen ydin voita-
neen kiteyttdad vaatimukseen, jonka mukaan tavoitteen saavuttamiseksi kéy-
tettdavit keinot eivét saa olla suhteettomia tai episuhtaisia.
Suhteellisuusarviossa on perimmaltddn kysymys tavoitteen ja keinojen
vilisestd suhteesta. Kéytettdvien keinojen tulee olla kohtuullisessa suh-
teessa tavoiteltavaan paamairaan. Voimankaytto tai haitalliset seuraukset
yksilolle on mitoitettava alimmalle tasolle, joka turvaa tavoitteen saavutta-
misen. Toisaalta suhteellisuusperiaate edellyttdd intressivertailua. Suhteel-

200Ks. Hollo — Kuusiniemi 1989 s. 1082 ja Laakso 1990 s. 232-233. RakL 144 §:sti
poistettiin erityisen syyn vaatimus vuonna 1985. Vrt. nyttemmin MRL 182 §, jossa mainin-
taa toimenpiteistd luopumisesta ei ole. MRL 182.1 §:ssd kiytetidin sanontaa “’voi piitoksel-
ldadn velvoittaa”. Viranomaisella ei olekaan katsottu olevan kaikissa tapauksissa ehdoton-
ta toimintavelvollisuutta, vaan silld on oikeus ottaa huomioon rikkomuksen laatu ja mer-
kitys. Ks. Ekroos — Majamaa 2000 s. 627.

207Ks. myds Kuusiniemi 2001, viitteineen.

208Ks. esim. Merikoski 1968 s. 68-69, Laakso 1990 s. 202-207, 214-217, Téihti 1995 s.
216-218, 232-236, Mdenpdd 2000 s. 198—199 seki vertailevalta kannalta Schwarze —
Laakso — Kuuttiniemi 1999 s. 146 ss.

tarkistamalla, lupaa ei saa peruuttaa (ks. edelld jaksossa 4.2.2 mainittu YSL 59.1,3 §).
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lisuusperiaatteelle tunnusomaista on julkisen ja yksityisen intressin tasapai-
nottaminen niin, ettei yksityisen asemaan puututa enemmaélti kuin on julki-
sen edun kannalta vilttimitonta.?!°

Westerlundin mielestd pitdisi puhua kahdesta eri suhteellisuusperi-
aatteesta. Han nimittda instrumentaaliseksi suhteellisuudeksi tilannetta, jossa
itse tavoitetta ei kyseenalaisteta, mutta keinojen valinnassa otetaan huomi-
oon erilaisten seuraamusten tai rajoitusten ankaruus. Westerlund katsoo
ruotsalaisessa oikeuskdytinnossi lavennetun vanhastaan hyviksytyn instru-
mentaalisen suhteellisuusperiaatteen kiyttdalaa: lainkdyttdjd ei ole tyyty-
nyt punnitsemaan vain tavoitteiden ja keinojen suhteita, vaan on kyseen-
alaistanut myds tavoitteen kohtuullisuuden suhteellisuusperiaatteeseen
viittaamalla. Kysymys on aineellisesta suhteellisuudesta.?!!

Westerlundin esimerkkitapauksessa?!? oli kysymys rantojensuojelupoik-
keusluvasta. Ratkaisu perustui tuolloin voimassa olleeseen luonnonsuojelu-
lakiin, mutta nykyisin rantojensuojelunormisto on ympéristokaaressa (MB
7:13—18; ks. my0s 7:25-26). Laissa kielletdédn 1dhtokohtaisesti rakentami-
nen rantojensuojelualueelle; poikkeuksia on sdddetty peruselinkeinojen har-
joittamiseen liittyvén rakentamisen hyvéksi, minki ohella kaavoituksella
on merkitystd. Suoraan lain nojalla rantojensuojelualue ulottuu 100 metrin
etdisyydelle rantaviivasta molempiin suuntiin. Kiellon tarkoituksena on
edistdd jokamiehenoikeudella tapahtuvaa virkistyskayttod sekd suojella
kasvien ja eldinten elinoloja. Ladninhallitus voi kuitenkin erityisistd myontdd

210Ks. Laakso 1990 s. 214-216. Periaate vaikuttaa yhtiilti yleisesti julkisen vallan kiy-
ton rajoittimena ja toisaalta viranomaisen harkintavallan rajoittajana. Suhteellisuusperi-
aatteen kolmesta elementistd (Geeignetheit, Prinzip des mildesten Mittels, Abwigungs-
gebot) periaateteorian kannalta ks. Alexy 1986 s. 100-104, jonka mielestd ndmé elemen-
tit ovat sddntoluonteisia. Hanen mukaansa suhteellisuusperiaate (Verhiltnismissigkeits-
grundsatz) ahtaassa merkityksesséd (punnintavelvoite) seuraa periaatteiden (Prinzip) opti-
mointikdskyluonteesta. — Suhteellisuusperiaatteesta EY-oikeuden kannalta ks. Mdenpdid
1996 s. 189-196, jossa nostetaan kriteereiksi toimen asianmukaisuus, tehokkuus ja sopi-
vuus, tarpeellisuus ja vélttdméittomyys sekd oikeasuhtaisuus. Suhteellisuusperiaatteesta
perustuslain kannalta ks. Perusoikeudet 1999 s. 175-178. Perusoikeuksiin kohdistuvien
rajoitusten on oltava vélttimittomid hyvéksyttivin tarkoituksen saavuttamiseksi. Rajoi-
tuksen hyviksyttivyys riippuu my0s intressipunninnasta. Perustuslakivaliokunnan muo-
toilun mukaan rajoitus ei saa ulottua pitemmille “kuin on perusteltua ottaen huomioon
rajoituksen taustalla olevan yhteiskunnallisen intressin painavuus suhteessa rajoitettavaan
oikeushyviidn”.

2K, Westerlund 1996 s. 254-256, 284.

212RA 1996 ref. 44: Tillimpning av den s.k. proportionalitetsprincipen i rittsprovningsmél
angaende dispens fran bestimmelser om strandskydd i naturvéardslagen (1964:822).
Europamal.

241



Kari Kuusiniemi

poikkeuksen kiellosta. Vaikka poikkeus evitidin, maanomistaja ei saa kor-
vausta, koska kysymys on maankiyttdmuodon muutoksesta.?'?

Tapauksessa maanomistaja oli saanut kunnan rakennuslautakunnalta
(poikkeamisvalta oli delegoitu) poikkeuksen rantojensuojelusta 70 m?:n
suuruisen kesdasunnon ja 30 m?%:n suuruisen ulkohuoneen rakentami-
seen. Luonnonsuojeluviraston (Statens naturvardsverk) valituksesta 144-
ninhallitus kumosi lautakunnan pédétdksen ja hallitus hylkédsi maanomis-
tajan valituksen. Hallitusoikeus (Regeringsritten) sitd vastoin kumosi
hallituksen piitoksen ja palautti asian sille uudelleen késiteltdvaksi.

Valituksessa viitattiin Euroopan ihmisoikeussopimukseen. Hylitty
poikkeuslupa aiheutti suuria rajoituksia maanomistajan mahdollisuuteen
kiyttad kiinteistoddn ja johti kielteisiin seurauksiin, jotka eivit olleet
kohtuullisessa suhteessa siithen hy6tyyn, jonka julkinen valta véitti saa-
vansa evitysti poikkeusluvasta.

Hallitusoikeus viittasi luonnonsuojelulain 3 §:n yleiseen punninta-
sddnnokseen ja lausui, ettd perustavanlaatuisen periaatteen mukaan yk-
sityisen omaisuuden kiyttooikeuden rajoittaminen yleisen edun vuoksi
edellytti, ettd tulee vallita kohtuullinen tasapaino tai suhteellisuus sen
vililld, mitd julkinen valta voittaa ja yksityinen menettdd rajoituksen
vuoksi. Téllaisen suhteellisuusperiaatteen katsottiin vakiintuneen ruotsa-
laisessa oikeudessa, mitd osoittivat lausumat Euroopan ihmisoikeus-
sopimusta voimaan saatettaessa. Samoin viitattiin hallitusmuodon (RF)
2:18:n omaisuudensuojasddnnokseen ja Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuimen tulkintakdytdntoon. Tuomioistuin painotti huomion kiinnitti-
mistd kunkin tapauksen erityisoloihin. Se totesi, ettei timéinkaltaisessa
lainsddddnnossd, jossa laissa sidddetdin yleinen kielto muutoin omista-
jan luonnolliseen kdyttovapauteen (naturlig dgaranvindning) kuuluville
toimenpiteille ja sallitaan viranomaisen myontdi poikkeuksia, voitu an-
taa kattavaa ohjeistusta, kuinka poikkeusinstituuttia yleisesti tuli sovel-
taa, jotta suhteellisuusperiaatteelle annetaan tarpeellinen tila.

Westerlund kritikoi ankarasti tuomioistuimen perusteluja.?'* Arvosteluun

213S4intelysti tiivistetysti ks. esim. Bengtsson 1999 s. 175-177, 178-180 ja Bengtsson
ym. 2000, 7:37-7:52, 7:62-7:67. Lidninhallituksen toimivaltaa voidaan siirtdd kunnalle.

214 Westerlund (1996 s. 282 ss.) painottaa, ettii arvostelu kohdistuu tuomioistuimen perus-
telutapaan, ei tuomion lopputulokseen. Ks. myos Bengtsson 1999 s. 178-179, joka ei
kiistd suhteellisuusperiaatteen yleistd merkitystd, mutta toteaa siihen tdssd tapauksessa
vedotun tavalla, joka sopii melko huonosti yhteen luonnonsuojelulainsidddéannon tarkoi-
tuksen kanssa. Ks. myos Bengtsson 2000 s. 40.

Vuosikirjan tapausselostuksen perusteella tuntuukin mahdolliselta, ettd lopputulos olisi
perusteltavissa. Tuomioistuimen tulee voida kontrolloida poikkeuslupaharkintaa. Tdssé
tapauksessa alue ei liene ollut erityisen merkittidvid sddnnoston tavoitteiden kannalta, ja
hanke soveltui jo rakennettuun ympiristoon.
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voidaankin yhtyd. Suoraan lakiin perustuvan yleisen rantarakentamiskiellon
tarkoitus on suojata jokamiehenkdyttod ja luontoa kieltimalld rakentami-
nen ldhelle rantaviivaa. Lain esit6issé painotettiin poikkeuslupamekanismin
suppeaa soveltamista. Tuomioistuimen argumentointi kyseenalaistaa kiel-
lon ja siten pitevin kansallisen oikeuden siséllon sekd kédntdd tavallaan
kielto—poikkeus-konstruktion ylosalaisin. Viittaus maanomistajan luonnol-
liseen kdyttovapauteen ja omaisuudensuojaan ilmentidd epidanalyyttistd ja
apriorista kisitystd omistusoikeudesta. Omistajan konkreettinen kaytto-
vapaus méiraytyy oikeusjirjestyksen normeista kisin, eiki sitd voida joh-
taa abstraktista omistusoikeuskésitteestd. Tapauksessa sovellettu normisto
nimenomaan kielsi rakentamisen ranta-alueelle, eikéd vapaus rakentaa siis
sisdltynyt omistajan kidyttovapauteen, vaikka rakentamismahdollisuus si-
nidnsé ja muualla usein liittyykin omistusoikeuteen.

Myos ratkaisun johtaminen Euroopan ihmisoikeussopimuksesta tapah-
tui kyseenalaisesti. Sopimus on lakina voimassa niin Ruotsissa kuin Suo-
messakin.?!> Itse sopimuksessa ei nimenomaisesti séidetd suhteellisuus-
vaatimuksesta sen paremmin kuin omaisuudensuojastakaan. Omaisuuden-
turva on kuitenkin ankkuroitu sopimuksen ensimmaisen lisdpoytékirjan 1
artiklaan, jonka 1 kohdan mukaan jokaisella luonnollisella ja oikeushenki-
16114 on oikeus nauttia rauhassa omaisuudestaan. Keneltdkiin ei saa riistdd
hiinen omaisuuttaan paitsi julkisen edun nimissi ja laissa méairéttyjen ehtojen
sekd kansainvilisen oikeuden yleisten periaatteiden mukaisesti. Yleislausek-
keen ja pakkolunastusta koskevan sddnnoksen lisdksi artikla siséltdd kes-
keisen omaisuuden kiyttorajoituksia koskevan 2 kohdan. Sen mukaan edelld
olevat médrdykset eivit kuitenkaan saa milldén tavoin heikentéd valtioiden
oikeutta saattaa voimaan lakeja, jotka ne katsovat vélttiméttomiksi muun
ohella omaisuuden kiyton valvomiseksi yleisen edun nimissi.?!¢

Valtion harkintamarginaali sddtii lakeja omaisuuden kiyton valvomiseksi

215Suomessa eriidt alemmat tuomioistuimet ovat pyrkineet soveltamaan ihmisoikeus-
sopimusta tilanteissa, joihin se ei hyvin sovellu. Asiassa KHO 18.1.1994 t. 161 liénin-
oikeus viittasi mm. Euroopan ihmisoikeussopimukseen katsoessaan, ettd sdhkokaapelin
sijoittaminen Kolin kansallispuistoon tuli sallia. KHO:n enemmistd pysytti paatoksen,
mutta perusteli sen kokonaan toisin; tapauksesta ks. tarkemmin Kuusiniemi 1994 s. 11—
19. Tapauksessa KKO 1999:52 maaoikeus méirési korvausta katualueen ilmaisluovu-
tukseen liittyvésté erityisestd vahingosta ihmisoikeussopimuksen ensimmdisen lisdpoyti-
kirjan omaisuudensuoja-artiklan tulkintavaikutukseen tukeutuen. KKO(:n enemmisto)
poisti korvausvelvollisuuden. Tapauksesta ks. KKO:n ratkaisut kommentein 1 (1999) s.
409-415 (Kuusiniemi).

216 Artiklan rakenteesta ks. Pellonpiiii 1996 s. 456.
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on laaja, joskin sitd kéytettdessd on noudatettava suhteellisuusperiaatetta.
Kohtuullisen tasapainon vaatimus saattaa edellyttdd esimerkiksi tiettyjen
menettelyllisten takeiden olemassaoloa.?'” Lakina sovellettavan Euroopan
ihmisoikeussopimuksen perusteella voidaan siis kyseenalaistaa myos lais-
sa asetettu tavoite suhteessa rajoituksen voimakkuuteen.?'® Sopimus kuiten-
kin antaa kansalliselle lainséétdjille varsin laajan vallan sdénnelld omaisuu-
den kiyttod. Ei liene poissuljettua, ettd tirkeistd luonnonsuojeluun ja mui-
hin yleisiin etuihin liittyvisté syistd rakentaminen rantavyShykkeelle voitai-
siin kokonaankin — vailla poikkeuslupamahdollisuutta — yleisesti kieltdd
ihmisoikeussopimuksen ensimmdisen lisdpoytékirjan 1 artiklaa loukkaa-
matta.

Kaiken kaikkiaan voitaneen puhua suhteellisuusperiaatteesta yksikossa.
Periaatteille tyypillistd on, ettd ne eivit ole tarkkarajaisia, vaan periaatteen
piiriin voi mahtua erilaisia tai ainakin eri tavoin painottuneita ajatuskulku-
ja. Kysymys on yhti kaikki tavoitteiden ja keinojen vilisestd oikeasuhtaisuu-
desta. Tilannekohtaisesti on kuitenkin tiedostettava, missd kdyttoyhteydessa
suhteellisuusperiaatteeseen viitataan. Olennaista on paikantaa sovellettavan
normiston tavoitteet ja arvioida, milld keinolla tuo tavoite on vihimmin
rajoituksin saavutettavissa ja onko lopputulos aiheutuvaan seuraukseen

217 Pellonpiiii 1996 s. 463. Timi ajatus lienee ratkaisun KHO 1997:94 taustalla, jossa
enemmistd katsoi ihmisoikeussopimuksen omaisuudensuojasdédntelyyn viitaten maan-
omistajan kuulemisen ennen rakennuslain mukaisen toimenpidekiellon pidentdmista
vilttaméttomaksi, vaikka rakennuslaki ei kuulemista edellyttdnyt.

Pellonpdd (1996 s. 461-467) viittaa mm. Allan Jacobsson -tapaukseen vuodelta 1989.
Valittajan vuonna 1974 hankkimaa kiinteistod oli 1960-luvun puolivilistd koskenut jat-
kuva, useasti pidennetty rakennuskielto. Tuomioistuimen mielestéd valittaja ei kiinteiston
hankkiessaan voinut perustellusti odottaa saavansa rakennuslupaa lisdrakennusta varten.
Rakennuskiellot olivat voimassa vain vuoden kerrallaan, joten niiden ylldpitdmisen tarve
tuli sdédnnollisesti harkittavaksi. Alueen kaavoitustilanteen ja valtion harkintamarginaalin
huomioon ottaen tuomioistuin ei pitdnyt rajoituksia niiden huolestuttavasta kestosta huo-
limatta 1 artiklan 2 kohdan vastaisina. Tapauksessa Fredin (1991) soranottoluvan peruut-
tamispidtos ei ollut 1 artiklan 2 kohdan vastainen. Tuomioistuin viittasi mm. ympériston-
suojelullisten nidkokohtien kasvaneeseen merkitykseen seké valittajille myonnettyyn siir-
tymékauteen. Ehkéd tunnetuimmassa ympéristoalaan liittyvéssd langettavassa tuomiossa
(Sporrong ja Lonnroth, 1982) kiinteistdod koskeneet pakkolunastuslupa ja rakennuskielto,
jotka toisen kiinteiston osalta olivat olleet jatkettuina voimassa 23 ja 25 vuotta, katsottiin
1 artiklan 1 kohdan ensimmadisen virkkeen yleislausekkeen vastaisiksi. Vastakkaisten int-
ressien punninnassa oli rikottu suhteellisuusperiaatetta.
218Ks. myds Pellonpéiii 1996 s. 223, jonka mukaan suhteellisuusperiaate liittyy kaikissa
tapauksissa valtion harkintamarginaaliin. Vaikka oikeuksien rajoittaminen olisi sindnsé
hyviksyttivid, tavoiteltujen padmaiirien valossa tarpeettoman pitkédlle menevit rajoituk-
set saattavat loukata sopimusta.
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ndhden oikeasuhtainen ja lain tavoitteiden edellyttima. Kun asianmukainen
ja selkei tavoitteen asetanta tehty laissa, tuomioistuin ei voi sitd kyseen-
alaistaa. Joissakin tapauksissa laki sitd vastoin jattda tarkoituksellisesti ti-
laa tapauskohtaiselle punninnalle, jolloin tavoitetasokin médrittyy vasta
yksityisten ja julkisten etujen yhteen sovittamisen tuloksena.

4.3.2 Kotimaisia sovellutuksia

4.3.2.1 Suhteellisuusperiaate ja intressien punninta

Suhteellisuusperiaatteen suuntaisesta intressien punninnasta on usein ky-
symys pakkolunastus-, pakkotoimi- tai rasitetyyppisid normistoja sovellet-
taessa. Ndissd tilanteissa tyypillisesti rajoitetaan kiinteiston kédyttovapautta
ulottamalla vieraan — yleisen tai yksityisen — edun edellyttdmii toimenpiteita
toisen kiinteistolle. Yksityiseen oikeuteen puuttuminen pakkotoimin tulee
rajoittaa mahdollisimman véhiin.

Pakkolunastuksen yleisiin edellytyksiin kuuluu LunL 4.1 §:n mukaan,
ettei lunastusta saa panna toimeen, jos sen tarkoitus voidaan yhté sopivasti
saavuttaa jollakin muulla tavalla taikka jos lunastuksesta yksityiselle edulle
aiheutuva haitta on suurempi kuin siitd yleiselle edulle saatava hyoty. Nii-
td rajoituksia on nimitetty vaihtoehtoedellytykseksi ja intressivertailu-
sdannokseksi.?!® Vaihtoehtoedellytys estdd lunastamisen, jos tavoite voi-
daan saavuttaa toisella tavalla. Intressivertailusddnnds periaatteessa mah-
dollistaa lunastusluvan epididmisen, jos lunastus olisi suhteeton omistajan
etujen kannalta, vaikka lunastuksen tarkoitus ndin jdisikin saavuttamatta.
Ensin mainitussa tapauksessa kysymys on véhiten haittaa tuottavan keinon
valinnasta tietyissd kustannusraameissa, kun taas jalkimmadisessa tapauk-
sessa tavoitekin voidaan kyseenalaistaa.?°

219 Aiheesta ks. Kuusiniemi — Peltomaa 2000 s. 115-122 viitteineen. My0s Bengtsson
(1999 s. 179) viittaa lunastuslakiin (Ruotsin ExL 2:12) todetessaan, ettei suhteellisuus-
periaate sininsd ole Ruotsissa uusi.

Muuallakin pakkotoimi- ja rasitelainsdfiddnnossid on runsaasti sddnnoksid, jotka edel-
lyttivit vihiten haittaa tuottavan, kustannuksiltaan kohtuullisen vaihtoehdon valintaa ja
(suhteessa toimenpiteeseen tavoitteeseen) tarpeettoman haitan vélttdmistd. Mainittakoon
esimerkkeini rasitteita koskeva KML 157.1 §, johtojen sijoittamista koskeva MRL 161 §
ja valtausta koskeva KaivosL 12.2 §.

220K dyténndssi tosin yleisen tarpeen kriteeri on siind miirin voimakas, etti intressiver-
tailuperusteella lunastuslupaa ei hevin evittine. Tdméd peruste oli erityisesti esilld mm.
tapauksessa KHO 1989 A 13, mutta lunastaminen sallittiin.

245



Kari Kuusiniemi

Tavallaan toisesta suunnasta suhteellisuusvaatimusta ldhestytdédn erdis-
sd luonnonvarojen hyodyntdmistd tai ympdriston pilaantumisen torjuntaa
koskevissa sddnnostoissd. Kun pakkotoimitilanteissa pyritddan minimoimaan
pakkotoimen kohteelle tai rasitetulle kiinteistolle aiheutuvat haitalliset seu-
raukset, luonnonvara- ja ympiristonsuojelulainsdddinnossi edellytetdidn
luonnolle ja ympdristolle aiheutuvien vaikutusten rajoittamista mahdolli-
simman vihiin. Maa-aineslaissa pyritddn luonnolle ja maisemakuvalle
aiheutuvien haitallisten vaikutusten minimointiin (MAL 3.4 §).?*! Mini-
moinnin kohteena ovat yleiseen etuun kohdistuvat haitalliset vaikutukset,
kun pakkotoimilainsddddnndssd minimointi kiinnittyy yksityisten etujen
suojaamiseen. Osin saAnnostot sisiltivit kummankinlaisia aineksia.???

Esimerkiksi maa-aineslaissa viitataan suhteellisuusperiaatteeseen. MAL
11.4 §:n mukaan lupaméiiridykset eivit saa aiheuttaa luvan saajalle sellaista
vahinkoa ja haittaa, jota on pidettivd hankkeen laajuuteen ja hinen saa-
maansa hyotyyn niahden kohtuuttomana. Sddnnoksen tavoitteena lienee ollut
hilventdd muutoinkin perustuslain omaisuudensuojasidénndksen kanssa
ongelmia kokeneen lain aiheuttamia epdilyjd. Sdadnnoksen soveltamisala
on kuitenkin varsin kapea. Prima facie kohtuuttomiakin maardyksid on
voitava antaa, jollei lupaa ilman niiti MAL 3 §:n mukaan voida myon-
tdd.2>

Suhteellisuusvaatimus ympiriston pilaantumisen asteen tai riskin ja
kustannusten vililld liittyy keskeisesti ympdiristonsuojelulainséiiidiintéén.>**
Pilaantumisen ehkiisemiseksi ennalta lainsddddnto edellyttdd padstdjen

221'Vastaavantapainen siinnos on VL 2:3:ssi ja periaatteenomaisena YSL 4.1,1 §:ssi.

222Ks. esim. YITL 10.1 § ja YksTL 7.1 §. Vesitaloushankkeissa on usein kysymys yhtiil-
td pakkotoimisesta puuttumisesta vieraaseen omaisuuteen ja toisaalta ympiristovaikutusten
aiheuttamisesta. Vesilain keskeinen luvan myontidmisedellytys on VL 2:6.2:ssd tarkoitet-
tu intressivertailuedellytys, jonka mukaan lupa myoOnnetéddn, jos hankkeen hyodyt ovat
huomattavat siitd aiheutuviin vahinkoihin, haittoihin ja muihin edunmenetyksiin nihden
(punnittavista suureista sdddetddn VL 2:11:ssd). Suhteellisuusperiaate liitetdédn usein int-
ressien punnintaan, mutta vesilain intressivertailu on huomattavasti laajasisiltdisempid
kuin suhteellisuusperiaatteen soveltaminen tietyn sddnnoksen asettamissa rajoissa. Koko
padtoksen lopputulos (luvan epddminen tai myontdminen sekéd lupavelvoitteiden sisélto)
ratkeaa tyypillisesti intressivertailussa.

223Ks. myds Vihervuori 1989 s. 291 ss. Siéinnokseen viittaa myos Laakso 1990 s. 216—
217.

224Ks. myos Laakso 1990 s. 216, joka kiytti suhteellisuusperiaatteen yhteydessi esi-
merkkeind yleisestd kohtuullisuusvaatimuksesta sittemmin kumottuja terveydenhoito-
lain 26 §:44 ja ilmansuojelulain 7 §:44. Norjan oikeuden kannalta ks. esim. Bugge 1997 s.
354-356.
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rajoittamista mahdollisimman tehokkain teknisin keinoin. Parhaan kdytto-
kelpoisen tekniikan (BAT) periaate on kansainvilisesti vakiintunut ympi-
ristonsuojelun periaate.?>> Muutoinkin vaatimus kohtuullisesta suhteesta
riskin torjunnan ja toiminnanharjoittajalle aiheutuvien kustannusten vilil-
ld ndyttdd eldvidn ympéristonsuojelulainsdddiannossid. Kysymys voi olla
esimerkiksi ympéristolupaméiriysten tarkistamisesta?® tai vanhan laitok-
sen saattamisesta vastaamaan uutta vaatimustasoa johtuvien kustannusten
arvioimisesta taikka lievimmin keinon valinnasta jilkivalvontatilanteessa.??’
Ratkaisut perustuvat yhtiiltd varovaisuusperiaatteen seki toisaalta suhteelli-
suusperiaatteen ja luottamuksensuojaperiaatteen viliseen punnintaan.

Parhaalla kiyttokelpoisella tekniikalla tarkoitetaan mahdollisimman te-
hokkaita ja kehittyneitd, teknisesti ja taloudellisesti toteuttamiskelpoisia
tuotanto- ja puhdistusmenetelmii ja toiminnan suunnittelu-, rakentamis-,
ylldpito- sekd kdyttStapoja, joilla voidaan ehkdistd toiminnan aiheuttama
ympdriston pilaantuminen tai tehokkaimmin vihentdd sitd. Tekniikka on
teknisesti ja taloudellisesti toteuttamiskelpoista silloin, kun sitd voidaan
soveltaa asianomaisella toiminnan alalla kohtuullisin kustannuksin (ks. YSL
3.1,4ja3.2§).

BAT-periaate nimenomaan edellyttdd kustannusten kohtuullisuuden ar-
viointia. Mittapuuna on tilloin vastaavanlaatuisen, hyvin hoidetun laitok-
sen taloudellinen kantokyky. Laitoksen volyymista riippuu, minkitasoisia
ympdristonsuojeluinvestointeja voidaan pitéd teknis-taloudellisesti normaa-
leina (esimerkiksi pienelti raskasoljylampokeskukselta ei voida edellyttdd
vastaavia ympdaristonsuojeluinvestointeja kuin suurelta hiilivoimalalta). Vaa-
timustasoa asetettaessa suhteutetaan toiminnan taloudellinen tulos ja ympa-
ristovaikutukset aiheutuviin kustannuksiin.

BAT-periaate méadrittdd ennalta ehkéisyn periaatetta toteuttavat yleiset
padstomiidrdysten 1dhtokohdat, mutta niitd voidaan joutua tiukentamaan
luvan myontdmisen edellytysten tdayttimiseksi. Toisaalta lupaméaéridysten
lahtokohtaista BAT-mitoitusta edellyttivin YSL 43.3 §:n mukaan maéra-
yksid annettaessa otetaan huomioon myds toiminnan luonne, vaikutusalueen

225Ks. esim. Kuusiniemi 1992 s. 508 ss. viitteineen. Ks. myos nyttemmin YSL 4.1 §:n 1 ja
3 kohdat sekd 43.3 §.

226Lievimmiin keinon vaatimus suhteellisuusperiaatteen ilmentymini nikyy ympéristo-
luvan peruuttamista koskevassa sdédntelyssd. Lupa voidaan peruuttaa hakijan oman vir-
heellisen menettelyn ohella vain silloin, kun toiminnan jatkamisen edellytyksid ei saada
tiaytetyksi lupaa muuttamalla 58 §:n mukaisesti (YSL 59.1,3 §).

227Ks. esim. Kuusiniemi 1992 s. 343, 597 ss., 617, 621, 624 ss., 739 ss., 765.
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ominaisuudet, toiminnan vaikutus ympéristoon kokonaisuutena, pilaantu-
misen ehkdisytoimien merkitys ympiriston kokonaisuuden kannalta seki
tekniset ja taloudelliset mahdollisuudet toteuttaa nimi toimet.??8

Ympiristonsuojelulainsdddinto sisdltidi toisaalta myos vaikutuksen hy-
viksyttavyyttd koskevia sddannoksid. Tillainen on esimerkiksi YSL 42.1 §.
Lupaa ei saa myontii, jos toiminnasta yhdessd muiden kuormitusldhteiden
kanssa aiheutuu esimerkiksi merkittdviid ympériston pilaantumista tai sen
vaaraa. Suhteellisuusperiaate voi vaikuttaa riskin poissuljennan kustan-
nuksiin luvan myontdmisedellytysten kannalta. Kuvaava esimerkki 16ytyy
tapauksesta KHO 19.12.1984 t. 5981:

Terveyslautakunta oli midridnnyt kaatopaikan pohjan rakennettavaksi
taysin vettd ldpdisemittomiksi. Ladninoikeus ei pitdnyt lupamddriysta
terveydelliseltd kannalta vilttamittomina eiké siitd aiheutuviin kustan-
nuksiin nihden kohtuullisena. KHO pysytti pdétoksen.??

Lidninoikeuden argumentaatiosta ilmenee, ettei méddraysti katsottu terveys-
intressin suojaamiseksi valttimattomiksi; paitoksessa viitataan myos kus-
tannuksiin. On mahdotonta ennustaa, poikkeaisiko ympéristonsuojelulain
mukainen tulkinta terveydenhoitolain aikaisesta — tai pitdisiko sen poiketa.
Terveyshaitalla tarkoitetaan muun ohella sellaisen tekijidn tai olosuhteen
esiintymisté, joka voi vihentdd vieston tai yksilon elinympiriston terveel-
lisyyttd (YSL 3.1.3 §). Luvan myodntdminen edellyttdd YSL 42.1,1 §:n mu-
kaan, ettei toiminnasta aiheudu terveyshaittaa. Lisdelementtind voidaan vii-
tata YSL 4.1,2 §:ssd julistettuun, epdvarmuuden hallintaan liittyvdin varo-
vaisuusperiaatteeseen.

Jos vettd lapdisemittomyys aiheuttaisi esimerkiksi talousvesikdytossi
olevien pohjavesiesiintymien pilaantumisvaaraa (ks. myos YSL 8 §:n eh-
doton pohjaveden pilaamiskielto), lupaméérdys sanotun vaikutuksen tai
sen riskin ehkdisemiseksi on vilttiméton. Kustannuksilla ei tilldin peri-

228Perusteluissa (ks. HE 84/1999 s. 70) painotetaan tapauskohtaista tarkastelua, mutta ei
anneta yleisesti vihjettd siithen suuntaan, ettd BAT-vaatimuksesta voitaisiin in casu tin-
kid. Samoin viitataan varovaisuusperiaatteeseen. Sddnnos kuitenkin mahdollistaa BAT-
tasoa lievempien péddstomiddrdysten asettamisen, kunhan luvan myontdmisen edellytyk-
set (ks. YSL 42 §) tdyttyvit, jos esimerkiksi toiminnan vaikutus ympéristoon on véhéi-
nen eivitkd kalliit ympéristonsuojeluvelvoitteet merkityksellisesti parantaisi ympériston
tilaa (osuus kokonaiskuormituksesta vihidinen). My0s laitoksen jiljelld olevalla kdytto-
idlld on merkitystd.

229 Kuusiniemi 1992 s. 621 av 55 viitteineen. Ks. myos jiljempind av:ssd 245 mainittu
maa-ainesasia KHO 28.2.2000 t. 385 ja etenkin siihen liittyvd lddninoikeuden pditos.
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aatteessa ole merkitystd. Suhteellisuusperiaate voi kuitenkin vaikuttaa sii-
hen suuntaan, ettd tyydytddn edullisempaan, mutta vihemmiin tehokkaa-
seen madrdykseen, jonka arvioidaan riittdvisti sulkevan riskin pois. Mutta
minen riskiin. Jos kustannukset ovat korkeat ja riski todellinen, mutta pie-
ni, saatetaan riskid vihitelld — etenkin kun kaatopaikka olisi jonnekin pe-
rustettava tai kenties on jo paikalle aikanaan sijoitettu. Jdlleen liikutaan
suhteellisuusperiaatteen ja varovaisuusperiaatteen rajaamassa kentissa.

4.3.2.2 Suhteellisuusperiaate ja luonnonsuojelupoikkeukset

Yhteistd edelld tarkastelluille sddannoksille on, ettd niiden mukaan tavoite
varsinaisesti tismentyy vasta seurausten haitallisuutta ja epdvarmuutta seki
rajoitusten kustannusvaikutuksia punnitsemalla. Tavoitetta ei ole ennalta
madritetty siten, ettd voitaisiin vain neutraalisti vertailla eri keinovaihto-
ehtoja.?*° Toisin voi olla tilanteissa, joissa tavoite ilmenee suoraan itse ra-
joituksesta (esimerkiksi luonnonsuojelulliset kiyttorajoitukset, kuten LSL
29 §:ssid sdddetty luontotyypin muuttamiskielto). Kysymyksessd on “to-
dellinen” kielto, ei vain toimenpiteen luvanvaraistamiseksi sdddetty val-
vonnallinen kielto toimia ilman lupaa®}!. Poikkeuslupa on lihtokohtaisesti
suojelutavoitteen vastainen, joskin poikkeusedellytyksen osalta keskeistd
saattaa olla juuri poikkeuksen suhteuttaminen tavoitteeseen, kuten suotui-
saan suojelun tasoon (niin esimerkiksi LSL 31 §:n ensimmaéisessi edelly-
tysvaihtoehdossa).

Suhteellisuusperiaatteen ytimeksi biologisen monimuotoisuuden suoje-
lun kannalta voidaan pelkisti kielto asettaa omistajalle ankarampia rajoituk-
sia kuin suojelutavoite edellyttdd. Ruotsalaisiin rantojensuojelusdinnoksiin
sisdltyvin intressipunnintasddnndksen mukaan suojelukysymyksid harkit-
taessa on otettava huomioon myds yksityinen etu, eiké yksityisen oikeutta
alueen kiyttdmiseen saa rajoittaa enemmalti kuin suojelun tarkoitus vaatii.
Poikkeuslupa saadaan myontdi vain, jos se on yhteensopivaa kiellon tarkoi-

230Toki esim. YSL 1 §:ddin on kirjattu lain tavoitteet kokonaisuutena, mutta vaikkapa
ensimmdinen tavoite ympériston pilaantumisen ehkdisemisestd ei edellytd kaiken ympé-
ristod kuormittavan toiminnan loptettamista tai saattamista poikkeusluvan varaiseksi.
Samoin kustannusten suhteuttaminen riskiin ei oikeastaan ole YSL 42 §:n luvan myonti-

tdméttomistd toimista sen riittdviksi pois sulkemiseksi.

231Saksalainen kisite ”Verbot mit Erlaubnisvorbehalt” kuvaa osuvasti luvanvaraistavaa
kieltoa, kuten kieltoa rakentaa ilman rakennuslupaa.
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tuksen kannalta (MB 7:25-26).2*? Lausumissa on kyse instrumentaalisesta
suhteellisuudesta sikdli, ettd tavoite ylldpidetdédn ja rajoitusten (= keino-
jen) ankaruutta suhteutetaan siithen. Kun tavoite on térked ja selkedsti maa-
ritelty,?** hyvinkin ankaria rajoituksia omaisuudenkiytolle voidaan sdtia.

Suhteellisuusperiaatteella sanotaan toisaalta lain sddtdmisen tasolla
tasapainotettavan omaisuudensuojaa ja ympdaristonsuojaa. Omistajan
kdyttovapauteen ei Suomen oikeuden mukaan sisélly oikeutta muuttaa
alueellaan olevan, rajoiltaan miiritellyn luontotyypin ominaispiirteit.
Tdma oikeutus on rajattu pois LSL 29-30 §:ssd, joskin erdissé tapauksissa
korvausta vastaan (ks. LSL 53.1 §).

teossakaan saa asettaa ankarampia rajoituksia kuin tavoite edellyttdd.?*

Ongelmana on vain tavoitteen presisointi. Kun luontotyyppien muuttami-
nen kielletdén yleisesti, mutta samalla annetaan valtuus poikkeusten myon-
tdmiseen, miki on tavoite? Poikkeus luontotyypin muuttamiskiellosta voi-
daan LSL 31 §:n nojalla myontédd, mikéli kyseisen luontotyypin suojeluta-
voitteet eivdt huomattavasti vaarannu tai jos suojelu estdd yleisen edun
kannalta erittdin tarkedn hankkeen tai suunnitelman toteuttamisen. Tavoite
voidaan johtaa poikkeuslupasddannoksestd sekd LSL 1 ja 5 §:n tavoitesddn-
noksistd: tavoitteena on varmistaa kyseisen luontotyypin suotuisa suojelun
taso.

Poikkeuslupaviranomaisen tulee siis arvioida kussakin yksittdistapauk-
sessa, sdilyyko suotuisa suojelun taso poikkeamisesta huolimatta ja myos
jatkossa, tulevatkin poikkeuslupahakemukset huomioon ottaen. Kun vield
otetaan huomioon suotuisan suojelutason miiritelméén liittyvét juridiset
ja luonnontieteelliset médritysvaikeudet,?® tavoitetaso on ehké oikeudelli-
sesti selked, mutta yksittdisen poikkeuslupahakemuksen vaikutus tuohon
tasoon on ddrimmadisen vaikeasti arvioitavissa. Lisdksi ensimmiinen poik-
keamisedellytys puhuu "huomattavasta vaarantumisesta”. Tilaa arvopunnin-

232Ks. Bengtsson 1999 s. 179. Ks. laajemmin Bengtsson ym. 2000, 7:62-7:67.

233 Bengtsson (1999 s. 176) toteaa ympiristokaaren perustelujen painottavan rantojen sii-
Iyttdmistd rakentamattomina ja korostavan poikkeusluvalle jddvén tilan olevan sangen
ahdas. Ks. myos Bengtsson ym. 2000, 7:48-7:50. Perusteluissa otettiin etdisyyttd aiempaan
oikeuskéytintoon, milld viitattiin myos edelld kisiteltyyn tapaukseen RA 1996 ref. 44.
234Kuten Bengtsson (1999 s. 179 ja 2000 s. 40) toteaa, MB 7:25 niyttii itsestiin selvyy-
deltd tai viittaukselta yleisiin periaatteisiin: rajoituksissa ei tietenkddn saa mennid pitem-
mille kuin tarkoitus vaatii!

25K, esim. Kallio 2000 s. 47-53, 101-102.
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noille jdd kosolti. Painotetaanko tdlloin varovaisuusperiaatetta vai aineel-
lista suhteellisuusperiaatetta, jossa kiellon taustalla vaikuttava tavoite ky-
seenalaistetaan suhteuttamalla se hakijan intresseihin?

Mikili yksittdinen maanomistaja tahtoo oman intressinsi vuoksi poike-
ta muuttamiskiellosta, toimenpide voidaan sallia vain LSL 31 §:n ensim-
madisen edellytyksen nojalla. Kysymykseen voi tulla vaikkapa hakkuu, ojit-
taminen, tien tekeminen tai maanpinnan muokkaaminen. Edellytys on suh-
teutettu tavoitetasoon, ja (huomattavan) vaarantumisen kriteeri viittaa sii-
hen, ettd arvio tulee perustaa ennakoivaan tarkasteluun. Tavoitetason vél-
jyys ja mahdollisuus sallia huomattavaa vihédisempi vaarantuminen jitti-
vt asian ratkaisijalle tosiasiassa lavean harkintamarginaalin. Jollei suojelu-
tavoite lainkaan — varovaisuusperiaatteenkaan suuntaisesti tulkiten — vaa-
rannu, kiellon ylldpitiminen yksittdistapauksessa ei ole tarpeen normiston
tarkoituksen saavuttamiseksi. Tdlloin suhteellisuusperiaate puoltaisi luvan
myOntamista.

Hakijalla ei kuitenkaan ole oikeutta poikkeuksen saamiseen oikeudelli-
sen edellytyksenkididn tdyttyessd. Tiukkaa, suojelutavoitteen varmistavaa
poikkeuslupalinjaa helpottaa korvausjirjestelmin olemassaolo. Kiellosta
haittaa kirsivélld, jolta poikkeuslupa on evitty, on LSL 53.1 §:n nojalla
oikeus tdyteen korvaukseen merkityksellisestd haitasta; tilanne eroaa siten
esimerkiksi Ruotsin rantojensuojelualuetta koskevasta kiellosta. Poikkeus-
lupaharkinnassa tulee ottaa huomioon luontotyypin suojelutilanteen odo-
tettavissa oleva kehitys seki ennakoida mydhempiékin poikkeamistarpeita.
Tamé antaisi aiheen lupaharkinnan tarkoituksenmukaisuuspuolella kiin-
nittdd huomiota haetun poikkeuksen merkittivyyteen hakijan kannalta.
Yksityisen edun voimakkuus vaikuttaisi oikeudellisen edellytyksen késil-
14 ollessa siihen, kenelle kuvitteellinen poikkeamiskiintio kohdennettaisiin.
Ongelmallista vain on, ettd poikkeuslupahakemuksia tulee satunnaisesti ja
eri alueellisten ympéristokeskusten ratkaistavaksi. Yhtendisti linjaa ei til-
laisessa jdrjestelmissd ole mahdollista luoda.

Toinen vaihtoehtoinen poikkeamisedellytys on tavoitetason ylldpitamisen
kannalta ongelmallisempi. Erittdin tirked yleinen etu voi syrjdyttdad luon-
nonsuojeluedun, vaikka normiston tavoite jdisikin saavuttamatta. Kysy-
mys ei endd ole vain suhteellisuusperiaatteesta vaan puhdaspiirteisesti
intressivertailusta. Suojelutavoite voidaan laillisesti turmella yksittdisin
poikkeusluvin. Suojelutavoitteen (eli kyseisen luontotyypin arvokkuuden
jamerkityksen suotuisan suojelun tason kannalta) tulisi toki vaikuttaa intres-
sivertailussa muun ohella siihen, kuinka korkeaksi erittdin tirkein yleisen
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edun kynnys kohoaa ja kuinka suuria lisdkustannuksia vaihtoehtoisen,
luontotyypin sdidstdvin toteuttamisvaihtoehdon toteuttamiseksi voidaan
edellyttad (esimerkiksi tien tai johdon linjaaminen alueen ohitse).

Suhteellisuusperiaatteen yleisend oikeusperiaatteena voidaan ajatella
vaikuttavan pdédtosharkintaan sellaisissakin tapauksissa, joissa sovelletta-
va sddnnosto ei sitd ensi ndkemiltd salli. Kuvitellaanpa, ettd laissa ei
olisi LSL 31 §:n poikkeussddnnosti. Voitaisiinko luontotyypin muutta-
miskiellosta suhteellisuusperiaatteen turvin (milloinkaan) poiketa? Jol-
lei kiellon ylldpitdminen in concreto kerta kaikkiaan olisi tarpeen suojelu-
tavoitteen kannalta, voitaisiin kenties katsoa, ettd maankidyttorajoitus on
ankarampi kuin normiston tavoite edellyttdd. Maankédyttotoimenpiteen
salliminen contra legem vaatisi kylld melkoista rohkeutta.?*® Jos taas
poikkeamisen edellytykseni olisivat Ruotsin rantojensuojelun tapaan eri-
tyiset syyt, tila suhteellisuusperiaatteen sidvyttdmille punninnoille olisi
suurempi kuin LSL 31 §:n ensimmadisen edellytyksen mukaan. Tavoit-
teen konkretisointi itse edellytyssddnnoksessd vihentéd ristiriitaisten pe-
riaatteiden kiyttoalaa.

Toisena luonnonsuojelun poikkeuslupasysteemind voidaan viitata LSL 66.1
§:n Natura-alueita koskevaan heikentdmiskieltoon sekd LSL 66.2-3 §:n
poikkeamisjdrjestelméddn. Maankéyttolupaa ei saa myontéa tai suunnitel-
maa hyviksyd, jos Natura-alueen suojelun perustana olevia luonnonarvoja
merkittdvésti heikennettiisiin. Poikkeaminen on kuitenkin sallittua vaih-
toehtojen puuttuessa erittdin tdrkedn yleisen edun kannalta pakottavista
syistd. Poikkeuksen kohdistuessa priorisoituihin luontotyyppeihin tai la-
jeihin edellytykset ovat vield ankarammat. Poikkeamisen vaikutus Natura-
verkostoon on kompensoitava esimerkiksi uudella vastaavalla alueella.??’

Luontodirektiivin ja luonnonsuojelulain tavoitteena on verkostoon va-
littujen alueiden ldhtokohtainen loukkaamattomuus, minké vuoksi Natura-
suojelusta poikkeamiselle on sdddetty tiukat, direktiiviin perustuvat rajat
ja edellytykset. Poikkeamisperusteena voi tulla kysymykseen ainoastaan
erittdin tirked yleinen etu, joten pelkistddn yksityistd intressid palveleva
hanke tai suunnitelma ei milloinkaan kelpaa poikkeuksen syyksi. Vastak-
kain punnitaan erisuuntaisia yleisid etuja: luonnonsuojeluintressié ja hank-

236Tillainen tilanne olisi kdytinnossi vaikea todeta ja vield vaikeampi osoittaa, varovai-
suusperiaatekin huomioon ottaen. Teoriassa voisi tietysti kdydd niin, ettd jokin luonto-
tyyppi, vaikkapa pahkindpensaslehto, ilmaston lampenemisen myG6td ajan mittaan yleistyisi
niin, ettd rajauspddtoksid olisi moninkertainen méérd suojelutarpeeseen ndhden. Talloin-
kin oikeinta olisi tietysti muuttaa lakia.

237 Jdrjestelmistd ks. Kuusiniemi 2000 s. 10 ss. Ks. myos edelld 3.2.1.1.

252



BIODIVERSITEETIN SUOJELU JA OIKEUSJARJESTYKSEN RISTIRIIDAT

keen tai suunnitelman taustalla olevaa liikenne-, kaivostoiminta-, energia-
huolto- tms. intressid. Jirjestelmi jittad suhteellisuusperiaatteelle esimer-
kiksi LSL 31 §:44 tai Ruotsin rantojensuojelujdrjestelmad vihemmin kéytto-
alaa.?*® Suojelun kokonaistavoitteita varmistaa kompensaatiovelvoite.

4.3.2.3 Tapauskohtaisuuden ongelmasta

Rinnastusta luonnonsuojelun poikkeuslupa-asioihin voidaan etsid rakennus-
lainsddddnnon alalta. Rakennuslainsdddinnon mukaisen poikkeusluvan
epddmista tarkoituksenmukaisuusperustein ei ole hyviksytty, kun epdami-
nen on katsottu aiheettomaksi suojeluintressin kannalta. Tdlloin on ollut
kysymys lidhinni suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta.*

Esimerkiksi tapauksessa KHO 1978 A II 66 katsottiin ld4dninhallituksen
hylitessédén tarkoituksenmukaisuusperusteella hakemuksen poikkeuslu-
van saamiseksi rakennuskiellosta yleiskaavan laatimista varten ylitti-
neen sille kuuluneen harkintavallan. Perusteluissa viitattiin kunnanhal-
lituksen lausuntoon yleiskaavan suunnitellusta sisdllosté ja suunnittelu-
vaiheesta sekd lausuttiin, ettd hakemuksessa tarkoitetun poikkeusluvan
epddmiselld ei voitu katsoa sanottavasti edistettdvin tavoitteita, joiden
turvaamiseksi po. rakennuskielto oli annettu.”

Jollei epddmisperustelu lainkaan liittyisi tavoitteisiin, tarkoitussidonnai-
suuden periaatteen loukkaminen olisi ldhelld. Nyt poikkeusluvan epddamisen
ei katsottu juurikaan palvelevan normiston tavoitetta. Poikkeuksen epaa-
misen oikeudellisten edellytysten kisilld ollessa ei nikojdédn katsottu ole-
van kohtuullisessa suhteessa sithen véihidiseen hyotyyn, joka epdamisesti
olisi yleiskaavoitusty®olle ollut. Tarkoituksenmukaisuusharkinnan oikeudel-
linen kontrolli poikkeuslupa-asioissa on ulotettu varsin pitkélle. Onkin
perusteltua, ettd viranomaisharkinnan asianmukaisuutta voidaan ldpikotai-
sin valvoa yksityistd oikeussuojaa turvaavassa hallintotuomioistuinmenet-
telyssa.

Kattavan oikeudellisen ja nimenomaan oikeusperiaatteisiinkin tukeutuvan
kontrollin ongelmana saattaa kuitenkin olla ldhtokohdan kéddntyminen laissa

238Suhteellisuustarkastelua tietysti tapahtuu yleisten etujen vilisessi intressivertailussa.
Suojelutavoite suhteutetaan muihin yhteiskunnallisiin intresseihin. Onko suojelun ylli-
pitdminen tirkedmpdd kuin lentokentin, kanavan tai sataman rakentaminen Natura-alu-
een luonnonarvoja heikentden? Minkélaisia kustannuslisdyksid voidaan hankkeelta edel-
lyttdd Natura-luonnonarvojen suojelemiseksi?

29Ks. Majamaa 1981 s. 200.
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edellytetysti ylosalaisin. Hakijalla ei ole oikeutta saada poikkeuslupaa oi-
keudellisten edellytysten tiyttyessikiiin.*? Oikeusvaltiossa ei toisaalta voida
hyviksya sitd, ettd viranomainen voisi sattumanvaraisin kriteerein joskus
myontidd luvan ja toisinaan evitd luvan rinnasteisissa tapauksissa. Téstd oli
jo puhe yhdenvertaisuusperiaatteen yhteydessa.

Suhteellisuusperiaatteen kannalta tilanne on hieman toinen. Mikdli viran-
omaisharkintaan sisillytetdidn yleinen vaatimus kiellon ylldpitdmisen (joka
ilmentéa tavallaan seki taustalla olevaa tavoitetta ettd keinoa sen saavutta-
miseksi) ja hakijan intressien oikeasuhtaisesta tasapainottamisesta kussa-
kin yksittdistapauksessa, viranomaisen tulisi ikddn kuin testata kiellon ja
samalla tavoitteen hyviksyttdvyys yhd uudelleen ja uudelleen. Jos lupaviran-
omaisen vastuulle jdtetddn sen perusteleminen, miksi lupaa ei tietyssi ta-
pauksessa myonnetty, ldhtokohdaksi asettuu hakijan oikeus saada lupa.
Tilloin taas kaavamaisen yleisen kiellon taustalla olevat kaukaiset ja perso-
nifioimattomat intressit saattavat vdistyd yksittdisen maanomistajan konk-
reettisen ’tdssd—ja—nyt’-tyyppisen taloudellisen intressin tielta.

Aineellisen suhteellisuusperiaatteen soveltamiseen poikkeuslupa-asioissa
tulisi timdn vuoksi suhtautua pidéttyvasti. Tami on myos edelld esiteltyyn
ruotsalaiseen rantojensuojeludispenssitapaukseen perustuva viesti. Koko-
naan suhteellisuusperiaatteen soveltamista ei kuitenkaan pida kiistda. Jos
normisto sisédltdd poikkeamisvaltuuden, jollakin tavalla on valikoitava se
ennalta tdismentdmiton médri tapauksia, joissa poikkeaminen tulee kysy-
mykseen. Tilloin on luontevaa ajatella, ettd arviossa suhteutetaan toisiinsa
haetun poikkeuksen merkitys normiston (suojelu)tavoitteen kannalta. Mitd
vihemmin yksittdinen poikkeus tavoitteen saavuttamista haittaa, sitd to-
denndkodisemmin poikkeaminen pitdisi kohdistaa juuri tuohon hankkee-
seen. Vaikutusta on tietysti monilla muillakin nikokohdilla; poissuljettua

2YMajamaan (1981 s. 122) osuvan ilmauksen mukaan (rakennuslain mukaisen poik-
keus)luvan saamisen edellytykset eivit ole samat kuin luvan myontimisen edellytykset.

Tilanne on pédinvastainen kuin ympéristolainsddddnnossd yleensd: esimerkiksi rakennus-
lupa, maa-aineslupa, vesioikeudelliset luvat ja ympiristdlupa on tapana luokitella oikeus-
harkintaisiin lupiin, joskin joustavat edellytysnormit jittivit lupaviranomaiselle verrat-
tain viljan harkintamarginaalin tai suorastaan edellyttidvit erisuuntaisten intressien pun-
nintaa. Kuten edelld (av 174) on huomautettu, erdiden rakennuslainsddddnnon mukaisten
poikkeuslupajérjestelmien asema poikkeuksina on kaavoitukseen liittyvistd syistd ldhen-
tynyt “normaaleja” lupajérjestelmié. Poikkeuslupia ei kuitenkaan pidé erittelemitti sijoit-
taa samaan ryhméidn. Esimerkiksi hakemusta saada poiketa kaavassa osoitetusta enim-
mdisrakennusoikeudesta ei ole ollut perusteltua arvioida samoin kriteerein kuin rakennus-
lain aikaista rantakaavallista poikkeuslupaa, vaikka pédtosharkinta kummassakin tapauk-
sessa pohjautui RakL 132 §:din.
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ei liene merkityksen antaminen myd6skadn hankkeen toteuttamisen taustal-
la olevan intressin tirkeydelle*!.

Kuvainnollisesti voidaan ajatella, ettd normiston tavoite kestdd tietyn
maidrin poikkeuksia. Mitd vihemmin kukin yksittdinen poikkeus tavoi-
tetta loukkaa, sitd useampia poikkeuksia voidaan myontdd. Ja mitd tér-
kedmpaa intressid kukin poikkeus palvelee, sitd enemmén eri intresseja
kokonaisuutena voidaan edistdd. Soveltajilla tulisi kuitenkin olla tarkka
tieto tavoitteen saavuttamiseksi sallittavien poikkeusten médrista, tule-
vista hakemuksista ja muiden poikkeuslupaviranomaisten kadytinnosta.
Kiytdnnossa ndin ei tietenkéén ole, jolloin yksittdistapauksellinen péa-
toksentekojérjestelma, jossa lahtokohtaisen kiellon oikeutus voidaan ky-
seenalaistaa aineellisen suhteellisuusperiaatteen kautta, on vailla tarkoin
konkretisoituja tavoitteita omiaan vaarantamaan normiston tavoitteiden
toteutumisen.

4.3.3 Pddtelmid

Suhteellisuusperiaatteen merkitys ympdristod muuttavan tai pilaavan toi-
minnan sdintelyn yhteydessd on liitetty ympéristdoikeuden interventio-
luonteeseen. Mahdollisuuksien mukaiset tai suhteessa ympiristovaikutuk-
siin kohtuulliset velvoitteet vaikutusten rajoittamiseksi arvioidaan suhteelli-
suusajattelun pohjalta yleisii ja yksityisid etuja punniten ja tasapainottaen.?*?

Uusimman ajattelun kannalta interventioidean korostaminen ei ehki tee tdytti
oikeutta ympdristosddntelyn 1dhtokohdille. Interventio tuotantosuhteisiin ym-
paristosyistd tapahtuu Hydénin ajatuksen mukaan ikéin kuin vieraalla maape-
rilld, ulkoa kisin.?** Tuotantosuhteiden kannalta varmasti onkin niin, mutta
oikeusjdrjestyksen peittivin sddntelymallin kannalta tuotantotoiminnan ympé-
ristosddntelyd ei pidd ndhdi ulkoisena rajoituksena vapaaksi presumoituun toi-
mintaan — yhtd véhédn kuin omistajan kdyttovapauden rajoituksiksi nimetyt
normit ndyttiytyvit poikkeuksina omistajalle kuuluvasta luonnollisesta tai
omistusoikeuden kisitteestd johdetusta kdyttovapaudesta.

Esimerkiksi ympiristolliseen luparatkaisuun liitettdva lupamiirdys néh-
dién interventionistisesta nakokulmasta toiminnanharjoittajalle asetettuna
rajoituksena, jota asetettaessa on suhteellisuusperiaatteen mukaisesti pun-
nittava vastatusten méiédrdayksen avulla saavutettavaa ympéristohyotyé tai

241 Joissakin tapauksissa timéi on suorastaan lihtokohtana (ks. LSL 31 §:n toinen vaihto-
ehtoinen edellytys).

2 Laakso 1990 s. 216. Interventiosiintelysti ja sen asemasta ympiristdoikeudessa ks.
Ympidiristooikeus 2001, osa I, luku 3, kohta 1 viitteineen.

23Ks. esim. Hydén 1980 s. 245 ja eri kohdin.
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riskin poissuljentaa ja midrdyksen toteuttamisesta toiminnanharjoittajalle
aiheutuvia kustannuksia. Vaihtoehtoinen ja nihdikseni luontevampi na-
kokulma on ymmartéda luparatkaisu oikeutuksena harjoittaa ympéristod
muuttavaa toimintaa ja asetettavat lupamiiriykset tuota oikeutusta luon-
tevasti ja normaalisti rajaavina velvoitteina.

Nykyaikaisten ympéristoperiaatteiden ja suhteellisuusperiaatteen suhteen
ongelmallisuutta kuvaa Laakson lausuma: “Piitdospremissien epavarmuutta
ei ole lupa kiyttdd julkisen intressin maksimoimiseen eikd yksipuoliseen
edistimiseen, vaan huomiota on Kiinnitettdvi mys yksityisen asemaan.”>4
Ympiristooikeudessa laajalti hyviksytyn varovaisuusperiaatteen tehtiava-
nd on juuri padtoksentekotilanteeseen viistamatta liittyvin epavarmuuden
hallinta. Epdvarmuutta vakavista ympiristovaikutuksista ei tule kadyttaa
perusteena suojelutoimista luopumiselle (esimerkiksi tietyn lupamédrdyksen
asettaminen tai luvan epdidminen). Varovaisuusperiaate on prima facie ris-
tiriidassa suhteellisuusperiaatteen kanssa. Molemmat ovat periaatteina luon-
teeltaan joustavia ja niiden suhteen médritys perustuu painoarvojen anta-
miseen kummallekin periaatteelle tapauskohtaisessa ratkaisussa.
Empiiristd aineistoa nédiden periaatteiden punninnasta on kidytinnossa
mahdotonta hankkia. Kumpaankaan periaatteeseen ei ratkaisujen peruste-
luissa ole tapana nimenomaisesti viitata, minkd lisiksi ratkaisujen tilanne-
kohtaisuus ja muiden nikokohtien vertailukelvottomuus vaikeuttaisi ana-
lyysia.?* Seuraava arvioni ji siten lihinna uskon asiaksi: Kun yksittiista-

244 Laakso 1990 s. 216. Kuten hiin jatkaa, intressien punnintaa ja vastakkaisten intressien
oikeanlaista tasapainottamista ei yleisin sddnnoin voida tdsmallisesti ohjata, minkd vuoksi
suhteellisuusperiaatteen heuristinen merkitys ei voi kohota kovinkaan suureksi.

2438iti paitsi luonnonsuojelulain mukaisia luontotyypin rajauspéitoksid on tehty toistai-
seksi vihin, eikd luontotyyppipoikkeuksia koskevia ratkaisuja liene tehty ainakaan ylim-
méssd asteessa, jos ylipddtddn (ks. tosin vesilain mukaista fladaa koskenut KHO 25.1.2001
t. 123, vuosikirja).

Ks. kuitenkin Hdmeen lddninoikeuden maa-ainesasiaratkaisu 8.9.1998 n:o 330/1, jos-
sa lausuttiin: “’Sitd, ettd ainesten ottamisesta aiheutuisi lupamiérdysten antamisesta huo-
limattakin” MAL 3.1,4 §:ssd “tarkoitettua pohjaveden laadun pilaantumista, ei ole luo-
tettavasti selvitetty.” Valittajat kiinnittivdt lausumaan huomiota todeten, ettd LO on pyr-
kinyt siirtdmédn ndyttotaakkaa kunnalle, vaikka selvitysvelvollisuus pohjavesiin kohdistu-
vien haittojen osalta kuuluu hakijalle. KHO (28.2.2000 t. 385) sitd vastoin totesi, ettei
hankkeesta ympiristokeskuksen lausunnon mukaan synny pinta- ja pohjavesiin kohdis-
tuvia haittoja, ja viittasi mm. ottamissyvyyttd koskevien lupamédiriysten antamismahdolli-
suuteen. — KHO siis katsoi, ettd riski oli riittdvdn tehokkaasti poissuljettavissa. LO:n
paidtoksen perustelujen mukaan hakemus (ja hakijan tekemi valitus) olisi ndhdédkseni
varovaisuusperiaate huomioon ottaen pitdnyt hyliti, jos kerran ehdottoman luvanmyon-
tdmisesteen kisilldoloa ei ollut luotettavasti selvitetty. Pddtoksenteon oikeusharkintaisuus
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pauksessa punnitaan konkreettisen — lihaa ja verta olevan — maanomistajan
tai toiminnanharjoittajan etua (luvan epadmisestd johtuvaa haittaa tai varo-
toimista aiheutuvia lisdkustannuksia) vasten maéaritteleméatonti ja kasvotonta
yleistd ja tulevien sukupolvien intressid, johon toiminnan epdvarmat vai-
kutukset tulevaisuudessa ehké kohdistuvat ja jotka vaikutukset juuri titd
yksittdistapausta ajatellen yleensd ovat melko véhiiset (esimerkiksi pieni
paistolisd ei kasvihuoneilmiotd heilauta suuntaan eikd toiseen), padtok-
sentekijd on taipuvainen ymméirtdmiin ensin mainitun asemaa. Jos vertai-
lu tehdidin ahtaasti yhden aktuaalisen kiinteistonomistajan ja tilld hetkelld
ndkopiirisséd olevien yleisten etujen vililla, tulkintatulos saattaa vinoutua
esimerkiksi tulevien sukupolvien etujen turvaamisen kannalta.

4.4 Aiheuttamisperiaate, omaisuudensuoja ja korvausperiaatteet
4.4.1 Periaatteen ydin

Aiheuttamisperiaate kuuluu ympéristdoikeuden johtaviin, kansainvilisesti
vakiintuneisiin periaatteisiin. Aiheuttamisperiaate ei ole vain kustannusten-
kohdentamisprinsiippi, vaan ympiristdllinen ohjausperiaate, joka pyrkii
rajoittamaan ympériston pilaantumista edellyttimailld aiheuttajan vastaa-
van ympdristovaikutusten ehkdisemisestd ja vaurioituneen ympériston kun-
nostamisesta.?*® Tissi ei tarkastella yleisesti aiheuttamisperiaatetta eiki
pyritd analysoimaan sité, vaan pohditaan periaatteen (mahdollista) sovelta-
misalaa biodiversiteetin suojelemisen nikokulmasta. Tavoitteena on ainoas-
taan analysoida syitd, jotka ovat johtaneet verrattain jyrkin ajatuksellisen
kahtiajaon omaksumiseen ympiristdd pilaavan ja sitd muuttavan toimin-
nan siintelyn — ja varsinkin rajoitusten korvattavuuden — vilille.>*

toimii ikddn kuin eri ulottuvuudella kuin varovaisuusperiaate. Oikeusharkintaisuus tar-
koittaa vaadetta lupaan, jollei lakiperusteisia esteitd ole. Esteiden késilldoloa selvitettidessd
sovelletaan varovaisuusperiaatetta, mutta sen ddrimmilleen viemistéd tasoittaa suhteelli-
suusperiaate, jonka tietysti voidaan nihdd kumpuavan maanomistajan oikeussuojaodotuk-
sista ja vilillisesti oikeusharkintaisuudestakin.

240K s, esim. Kloepfer — Messerschmidt 1986 s. 74-75 ja Kloepfer 1998 s. 177 ss. Aiheut-
tamisperiaatteen sisdllostd ja taustasta ks. myos esim. Vihervuori 1993 s. 25 ss., Bugge
1997 s. 175 ss., Anker 2000 s. 7279 ja Ympdiristooikeus 2001, osa I, luku 1, kohta 6.3.3.
247 Asiaa on tarkastellut perusteellisesti Anker 2000 s. 69 ss. Hinen lihestymistapansa on
laveampi kuin tissid artikkelissa omaksuttu kattaen muun ohella sellaiset ldhtokohtaisesti
selvit tilanteet kuin aiheuttamisperiaatteen soveltamisen pilaavan toiminnan aiheutta-
miin luontovaikutuksiin.
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selkeimmin lainsdfidédntovaiheeseen. Sen laintulkinnallinen merkitys lienee
melko vithdinen?*® verrattuna esimerkiksi varovaisuusperiaatteeseen tai parhaan
kayttokelpoisen tekniikan periaatteeseen. Kustannus- tai korvausvastuun perus-
teet tulee joka tapauksessa madritelld laissa, eikd niitéd juurikaan voida aukkoti-
lanteessa tulkinnallisesti konstruoida aiheuttamisperiaatteen avulla.

Aiheuttamisperiaatteen ydin liittyy ympériston pilaantumisen®* torjun-
taan, mitd osoittavat myos useimmat periaatteen erikieliset nimet (esimer-
kiksi fororenaren betalar tai the Polluter Pays Principle). Periaate on siis
soveltamisalaltaan rajautunut ldhinnd ympdiristdd turmeleviin péadstoihin
liittyvédn kustannusvastuun jirjestimiseen. Mutta niin kuin Vihervuori to-
teaa, periaate on vaihtelevasti voitu liittdd muunkinlaiseen ympériston tai
luonnon turmelemiseen. Niminé aiheuttamisperiaate suomessa ja Verur-
sacherprinzip saksassa voivat kattaa muunkinlaiset kuin pilaavista paastoistad
aiheutuvat ympiristonmuutokset.?>°

Suomessa aiheuttamisperiaatteeseen viitattiin nimenomaisesti jitevesi-
maksulain sddtdmisen yhteydessé jo vuonna 1972. Vesiensuojelun kustan-
nukset tuli jakaa veden kéyttidjien kesken aiheuttamisperiaatteen mukaises-
ti.23! Aiheuttamisperiaate tunnustetaan nimenomaisesti YSL 4.2 §:ssi, jon-
ka mukaan ympériston pilaantumisen vaaraa aiheuttavan toiminnan harjoit-
taja vastaa vaikutuksien ennaltaechkdisysti ja ympiristohaittojen poistami-
sesta tai rajoittamisesta mahdollisimman véhiisiksi.?>?

2480ikeuskdytinnossi aiheuttamisperiaatteeseen on kylld viitattu jitetaksan hyviksymisti
koskevassa ratkaisussa KHO 19.5.1997 t. 1200, jossa KHO ei pitdnyt taksaa aiheuttamis-
periaatteen ja yhdenvertaisuuden periaatteen vastaisena. Kun otettiin huomioon kunnalle
joka tapauksessa jdtehuollon jérjestdmisestd aiheutuvat kustannukset, huomattavan suu-
ren vapaa-ajan asutuksen aiheuttaman kapasiteettilisdyksen merkitys ympéristovuotisten
kustannusten lisdyksend ja taksassa vahvistettujen maksujen markkaméérit, vapaa-ajan
talouksien jdtemaksuja ei voitu katsoa vahvistetun huomattavasti vakituisten talouksien
maksuja suuremmiksi. — Taksan luonne on kuitenkin pikemmin yleisen sddnndn kuin
tapauskohtaisen ratkaisun, minkd vuoksi aiheuttamisperiaatteen kdyttdéminen tulkinnan
taustaperiaatteena on ymmaérrettivissa.

249Pilaantumisen kiisitetti ei tissd enemmiilti problematisoida. Pilaantumisessa keskeinen
elementti on piistd, mutta erindiset ympiristod muuttavat toimenpiteet voivat aiheuttaa
samantapaisia seurauksia. Varsin yleispétevd pilaantumisméaéritelma sisdltyy YSL 3.1,1
§:44n.

20Vihervuori 1993 s. 28.

21Vihervuori 1993 s. 37 viitteineen. Sittemmin — ja osaksi myos aiemmin — séddetty
ympdristonsuojelulainsdddintd ilmentdd yleisesti aiheuttamisperiaatetta.
252Perusteluissa (HE 84/1999 s. 43—44) viitataan my6s korvausvelvollisuuteen, josta kui-
tenkin sdddetdiin muualla.
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Aiheuttamisperiaate on niin EU:ssa (ks. EY:n perustamissopimuksen
174 artiklan 2 kohta)?>3 kuin Suomessakin yleisesti hyviksytty lihtokohta.
Pilaajan tulee vastata pilaantumisen ehkéisemisesti, pilaantuneen kohteen
ennallistamisesta ja jéljelle jidvin pilaamisen aiheuttamien vahinkojen kor-
vaamisesta. Pilaajaa ei 1dhtokohtaisesti tueta: esimerkiksi valtio ei osallis-
tu tietyn teollisuudenalan ympéristdinvestointiohjelman rahoittamiseen, mi-
ki onkin yksi periaatteen keskeisistd ympiristotalouteen ja kilpailuneutra-
liteettiin liittyvistd ulottuvuuksista.?>* Pilaajalle ei suinkaan makseta siiti,
ettd hiin olisi pilaamatta ymparistoa.

4.4.2 Ympdriston muuttaminen ja aiheuttamisperiaate?

Vakiintuneen kisityksen mukaan ympéristdd pilaavaa toimintaa voidaan
rajoittaa korvausvelvollisuudetta yleisten ja toisten yksityisten etujen suo-
jaamiseksi. Luonnonvarojen kdyttdmisen ja ympériston muuttamisen seu-
raukset ovat Suomen oikeudessa useimmiten toisessa asemassa kuin ym-
pariston pilaaminen; sama periaatteellinen ldhtokohta néyttdd olevan val-
lalla muuallakin.?>> Ympéristdd muuttavaa toimintaa omalla kiinteistoll4
pidetiiin lihtokohtaisesti sallittuna,® vaikka toimenpiteesti, kuten metséin-
kiytostd, ojittamisesta tai rakentamisesta, aiheutuisi arvokkaiden luontoar-

253 Aiheuttamisperiaate mainitaan ikd#n kuin “negatiivisesti” myos luontodirektiivin joh-
dannossa. Kyseisessd kohdassa katsotaan suojelutoimien voivan “muodostaa joillekin
jasenmaille liian suuren taloudellisen taakan, kun otetaan huomioon se, ettd nimi
luontotyypit ja lajit ovat jakaantuneet yhteisosséd epitasaisesti sekid se, ettd saastuttaja
maksaa -periaatetta voidaan soveltaa ainoastaan rajoitetusti luonnonsuojelua koskevassa
erityistapauksessa”. Periaatteen suomenkielinen kdénnos on merkille pantava.

2% Anker (2000 s. 73) kirjoittaakin, ettei aiheuttamisperiaatteen kilpailunvédristymiin liit-
tyvié taustaa voida jéttdd huomiotta periaatteen laajennuksia pohdittaessa. Samoin hén (s.
71) asettaa kysymyksen, kenen tulisi maksaa biodiversiteetin suojelun kustannukset. Bug-
ge (1997 s. 43 ss.) jasensi aiheuttamisperiaatetta analysoivassa vditoskirjassaan pilaantumisen
torjunnan tavoitteet kolmeen elementtiin: puhtaaseen ympéristoon, yhteiskuntataloudelli-
seen tehokkuuteen ja oikeudenmukaisuuteen. Tiltd pohjalta voidaan néhdikseni arvioida
my0s aiheuttamisperiaatteen laventamista pilaamisen torjunnan ulkopuolelle (tai vastaavi-
en ldhtokohtien omaksumista erilaisiin ympéristod muuttaviin tai maankdytollisiin toimen-
piteisiin). Ratkaisut eivét ole joko—tai-tyyppisid, vaan tilannekohtaisesti muotoiltavia.

235Ks. myds Westerlund 1993 s. 222, 225 ja 1998 s. 3, 9-12, 23.

256Tirked poikkeus on esimerkiksi maa-ainesten ottamisen sdéintely maa-aineslain lupa-
jarjestelmdssd. Lupa on edellytysten puuttuessa evittidvissd korvausvelvollisuudetta, ja
ainesten ottaja voi MAL 9 §:n nojalla joutua korvaamaan naapurustolle aiheutuvia vahinko-
ja. MAL 8 §:n mukainen lunastusvelvollisuus maa-ainesluvan epddmisen vuoksi aktuali-
soituu vain poikkeuksellisesti. Kotitarvekdytto tosin on tietyin edellytyksin vapaata lu-
vanvaraisuudesta. Maa-aineslaista ks. edelld kohdassa 3.2.5.
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vojen turmeltumista. Toimenpide voidaan yleensi estdd vain aluesuojelu-
ja/tai lunastamistoimin. Maanomistajalle on siis maksettava, jotta haitallista
toimenpidettd ei suoritettaisi, joskin uusi luonnonsuojelulainsdddianté on
lisdnnyt vilineitd esimerkiksi pienialaisten elinympéristdjen suojeluun.

Onko sitten ympériston pilaamisen ja muuttamisen vilille tehty verrat-
tain jyrkk ero perusteltu??>’ Ruotsissa Bengtsson on luokitellut maanomis-
tajan kdyttévapauteen kohdistuvat puuttumiset kolmeen luokkaan:

1) yksityinen intressi on niin paljon julkista voimakkaampi, ettei puut-
tumista sallita (esimerkiksi oikeus rakentaa voimassa olevan kaavan mu-
kaisesti),

2) ympdristdintressi on niin voimakas, ettd puuttuminen sallitaan kor-
vausta vastaan (luonnonsuojelualueen perustaminen tai rakennussuojelu-
madrdysten antaminen), ja

3) ympdristointressi on niin paljon yksityistd etua voimakkaampi, etti
puuttuminen sallitaan ilman korvausvelvollisuutta (mahdollisuus keskeyt-
tad luvan saaneen toiminnan harjoittaminen ympéristonsuojelulainsii-
ddnnon nojalla).?>?

Luokittelu ei rakennu esimerkiksi ympéristdd pilaavan ja sitd muuttavan
toiminnan erottelulle, vaan eri intressien voimakkuudelle ja niiden punnin-
nalle.> Vetoamisesta aiheuttamisperiaatteeseen muunlaisen kuin pilaan-
tumisesta johtuvan ympériston turmeltumisen yhteydessa Vihervuori kirjoit-

taisen ympiristonsuojelun kannalta varsin luonnollinen.”2¢0

257 Westerlundin (1998) ideana on osoittaa, etté aiheuttamisperiaatteen laventaminen mui-
hinkin kuin pédstdistd johtuviin ympéristovaikutuksiin olisi perusteltua. Ndin maanomista-
jan kéyttovapaus ei lahtokohtaisesti siséltdisi oikeutta aiheuttaa ympériston pysyvid hei-
kentymisté (degradation). Ks. myos Anker 2000 s. 79, 96, jonka mukaan tietyt resurssien ja
alueiden kéayttotoimenpiteet voivat aiheuttaa samankaltaisia vaikutuksia kuin pilaantumi-
nen, minkd vuoksi kysymys pilaaja maksaa -periaatteen uudelleen mérittelyst tai laventami-
sesta kidyttdjd tai aiheuttaja maksaa -periaatteeksi tulee esiin. Ks. vield Bugge 2000 s. 38.

258 Bengtsson 1991 s. 63. Siti vastoin Bengtsson (1993 s. 7-8) ei ole pitinyt mahdollisena
aiheuttamisperiaatteen ulottamista luonnonsuojelun sektorille.

29Ks. Kuusiniemi 1998 s. 34-35.

200Vihervuori 1993 s. 34. Aiheuttamisperiaatteen omaksuminen luonnon turmelemiseen
”voi pilaantumistapauksia herkemmin johtaa ympiristdpolitiikan ja -oikeuden perim-
mdisiin kysymyksiin ja systemaattisiin ratkaisuihin.” Hin viittaa maa-aineslain luonnon-
suojelulakiin rinnastaen siihen, ettd lupajdrjestelmén varaan rakentuva sdédntely on kohde-
suojelua "ldhempénd aiheuttamisperiaatetta”. Bugge (1997 s. 175-211 ja eri kohdin) tar-
kastelee aiheuttamisperiaatetta tutkimusaiheensa mukaisesti vain ympériston pilaamisen
torjunnan kannalta. Petiittitekstissd (s. 182 av:n 610 edelld) hidn mainitsee OECD:ssd
kdydystd aiheuttamisperiaatteen laajempaan ymmirtdmiseen liittyvéstid keskustelusta,
jossa periaate ulotettaisiin koskemaan yleisesti resurssienkéyttoa.
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Saksan luonnonsuojelulainsddddnndssd on nimenomaisesti tukeuduttu
aiheuttamisperiaatteeseen.?s! Aiheuttamisperiaatteen kuvaamisen yhteydessi
viitataan usein liittovaltion luonnonsuojelulain 8 §:4én, joka koskee luon-
toon ja maisemaan kohdistuvia toimenpiteitd (Eingriffe). Toimenpiteitd ovat
kiinteistdjen tai niiden kdyton muutokset, jotka voivat huomattavasti tai
pysyvisti heikentdd luonnontalouden toimintakykyai tai maisemakuvaa. Ns.
maatalouspoikkeuksen (Agrarprivileg) mukaan sddnnoksen tarkoittamina
toimenpiteind ei pidetd asianmukaista maa-, metsé- tai kalataloudellista
maankdyttod. Toimenpidemiiritystd on tyypillisesti tarkennettu osavaltioi-
den luonnonsuojelulaeissa.?®?

Mainitun sddnndksen mukaan aiheuttaja on toimenpidettd suorittaessaan
velvollinen pidittaytymiin véltettdvissd olevista luonnon ja maiseman
heikennyksistd sekid velvollinen ennallistamaan viistaméttomien heiken-
nysten vaikutukset. Toimenpide, jonka vaikutukset eivit ole ennallistetta-
vissa, on kielletty, jos luonnon- ja maisemansuojelun intressit menevit
punninnassa edelle. Osavaltiolaeissa voidaan tillaisessa tapauksessa edel-
lyttdd kompensaatiotoimia ja yleensd osavaltiolait mahdollistavat myds
maksun méiriddmisen ennallistamisen sijasta.?®?

Ympiriston pilaamisen torjunnan sddntelyn ja luonnonsuojelusdéintelyn
vilille tehtyd eroa kidytonrajoitusten korvattavuuden kannalta on Michanek
tarkastellut kolmen mahdollisen selityksen valossa:

lee toisille kiinteistdille mahdollisesti ulottuvia hairioitd,

2) ympdristonsuojelulainsdddanndn aineelliset sddnnokset yleisesti ot-
taen edellyttivit toisensuuntaisten intressien, kuten maanomistajalle ai-
heutuvien kustannusten, huomioon ottamista enemmén kuin luonnon-
suojelusddnnokset, jotka siten mahdollistaisivat ankaramman suojelun, ja

3) ympiristonsuojelulainsddddnnon ytimeni olevalla ihmisen tervey-

261K, esim. Kloepfer — Messerscmidt 1986 s. 75-76 ja Kloepfer 1998 s. 178-179, 719 ss.

262Ks. Kloepfer 1998 s. 719-720. Nordrhein-Westfalenin laissa toimenpiteind mainitaan
mm. maa-ainesten ottaminen, tietyt johtohankkeet, erdit kuivatushankkeet ja metsin
muuttaminen muuhun kdyttd6on. Soveltamisalan ulkopuolelle rajataan mm. laajuudel-
taan vidhdinen maa-ainesten kaivaminen maa- tai metsitaloudellisen yrityksen omaan
tarpeeseen.

263Ks. Kloepfer 1998 s. 719-727. Liittovaltion luonnonsuojelulain 8 §:n sdinnosti ei
sovelleta erillisessd luonnonsuojelulainsdiddnndn mukaisessa menettelysséd, vaan muita
lakeja soveltavat lupa- ym. viranomaiset ottavat sen huomioon paédtoksenteossaan. Tilan-
ne on samantapainen kuin Suomen luonnonsuojelulain sddnnostdjen huomioon ottami-
nen viittaussddnnosten kautta eri maankéyttolakien mukaisessa péadtoksenteossa.
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den suojelulla on poliittisesti suurempi arvo kuin luontoympériston
suojelemisella.”®*

Torjuen kaikki selitysmallit Michanek ei nde syytd, miksi maanomistajalle
pitdisi ilman muuta maksaa korvausta luonnonsuojelulainsddadédnnon vaati-
musten noudattamisesta, kun aiheuttamisperiaate ja rajoitusten korvaukset-
tomuus hyviksytiddn ympiristonsuojelulainsddadinnon yleiseksi lahtokoh-
daksi.?®® Huomattavan luontoarvon turmeleminen omalla alueella voisi estyi
korvausvelvollisuudetta.

Selitysmallit tai hypoteesit on testattu: 10ytyyko eroille siis rationaalista
perustetta tai edes ymmarrettavii selitystd? Michanekin ajatuksista ldhtien
voidaan suojattavien intressien luonteessa ja vaikutusten kohdentumisessa
nihdi tiettyjd eroja.?®® Y mpériston- ja terveydensuojelun lainsiéidinto suo-
jaa yleisten etujen ohella toisten oikeuksia vélittomdmmin kuin biologista
monimuotoisuutta turvaava siidntely. Kysymys ei ole pelkéstéén siitd, ulottu-
vatko vaikutukset kiinteiston ulkopuolelle, eiki edes rajoitusintressin voi-
makkuudesta.?®’ Biologisen monimuotoisuuden suojelussa on kysymys puh-
taasti yleisen intressin — ja sité paitsi keskeisesti ylisukupolvisen intressin
— suojaamisesta, ei kenenk&én yksilollisen oikeuden turvaamisesta. Y mpa-
riston pilaamisen torjunnassa yleiset ja yksityiset edut yhtyvit vahvistaen
suojan oikeutusta. Immissiosuhteessa myos haitasta kérsivd naapuri on
maanomistaja, jonka omistusoikeutta pitdid suojata yhti lailla kuin kiinteis-
tonkéyttdjan omistusoikeuspohjaista kdyttovapautta. Pilaamisen torjunnan
ja terveydensuojelun politiaoikeudelliset juuret saattavat niin ikddn olla
korvauksettomuuden taustalla.?6®

264 Michanek 1995 s. 158, 170 ss.
265Tiivistetysti Michanek 1995 s. 183.
206Ks. Kuusiniemi 1998 s. 35-37.

2" Michanek (1995 s. 172-173, 177 ss.) osoittaa, etti myods omalla alueella suoritetut
metsdnkdsittelytoimet ym. saattavat aiheuttaa merkittidvid vaikutuksia ympérdivien alu-
eiden luonnon monimuotoisuuteen ja ettd kansainviliseen kehityksen myo6td monimuo-
toisuuden suojeluarvo on todella merkittavd. Ks. myOs seuraavassa kappaleessa ekologi-
sesta riippuvuudesta esitettyd.

Monimuotoisuuden merkitystd ihmiskunnalle ei pidd viheksyé. Pilaantumisen aihe-
uttaman konkreettisen terveysriskin eliminointi on silti helpommin (poliittisesti) hyviksyt-
tivissd rajoituksen korvauksettomuuden selityksend (vaikkapa luvan nojalla toiminnassa
olevan laitoksen luvan muuttaminen tai peruuttaminen) kuin monimuotoisuuden vihene-
minen, jonka aiheuttamat ekosysteemimuutokset ovat vaikeasti tunnistettavissa ja ken-
ties kohdistuvat tuleviin sukupolviin.

268Ks. esim. Kuusiniemi 1992 s. 154—159 viitteineen.
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Kosteikkoja esimerkkiné kéyttien Westerlund esittelee ekologisen riip-
puvuuden (dependence) kisitteen. Mikddn maa-alue ei ole eristyksissa
muusta biosfédristd, vaan muodostaa osan meta-ekosysteemii ollen riip-
puvainen muiden maa-alueiden sijainnista ja kdytostid.?® Han rinnastaa til-
laisen alueen pysyvén heikentdmisen (degradation) pddstoistd johtuviin
vaikutuksiin, jotka aiheuttavat haittaa naapureille tai yleiselle edulle. Kos-
teikon sdilymisestd voivat olla riippuvaisia ulkopuoliset tahot ja tulevat
sukupolvet. Jos omistajalla lain mukaan on oikeus muuttaa kosteikon kaytto-
tarkoitus, negatiiviset ekologiset vaikutukset voidaan estdi vain maksa-
malla omistajalle korvaus, jotta timi pidattaytyisi heikentdmistd kosteikosta
riippuvaisten nyky- ja tulevien sukupolven edustajien elinehtoja. Toimen-
piteen estdminen ekologisen riippuvuuden vuoksi pitdisi rinnastaa pikem-
min pilaamisen torjuntaan kuin pakkolunastukseen.?”® Lihtokohtainen oi-
keus pysyvisti heikentdd kosteikkoja ei ole sopusoinnussa oikeusjérjes-
tyksen keskeisen pddmédrin, kestdavin kehityksen, vaatimusten kanssa.
Westerlund esittdd omistajan aseman perustamista hyvéén tilanhoitajuuteen
(stewardship) sopusoinnun aikaan saamiseksi omistusoikeuden, ekologi-
sesti kestdavin kehityksen ja sukupolvien vilisen oikeudenmukaisuuden
kesken. Tilanhoitajalla ei ole ldhtokohtaista oikeutta heikentdd omaisuut-
taan eiké kdyttdd sitd niin, ettd ulkopuolisille aiheutuu haitallisia vaikutuk-
sia. Ndihin toimenpiteisiin kylld voidaan myontdd lupa, mutta luvan
epddmisté ei korvata ja lainsditdjdn tulee luoda jirjestelmé heikennysten
kompensoimiseksi.>’!

Tarkastellessaan aiheuttamisperiaatteen soveltumista biologisen moni-

269 Westerlund 1998 s. 5-7.

201b, s. 9-13. Kosteikkoa voidaan kiiyttid ongelmitta ekstensiivisesti esimerkiksi
kalastukseen ja metsédstykseen, mutta intensiivinen kéytto, joka kokonaan tai osaksi muut-
taisi alueen luonteen esimerkiksi ojituksin, tdytoin tai laitteita rakentamalla, on yleensi
sdilyttamistavoitteiden vastaista (ib. s. 8).

Westerlund toteaa, ettd omistajan oikeutta koskeva ldhtokohta on sama, vaikka toi-
menpiteeseen vaadittaisiin lupa, jos luvan epdédmisestd seuraa korvausvelvollisuus. Suo-
men vesilain mukaanhan tilanne ei ole téllainen: jos lupa tarvitaan esimerkiksi vesiston
muuttamiskiellon perusteella, lupa on evittidvissd korvauksetta. Toinen asia on, ettd use-
at ojitushankkeet ovat toteutettavissa ilman lupaa, koska VL 1:15:n muuttamiskielto kos-
kee ldahinnd vaikutuksia vesistossd, ei maa-alueen ekosysteemeissi.

21IKs. ib. s. 16-17, 21-24. Ks. myds Westerlund 1993 s. 238 seki Bugge 2000 s. 29-30,
jonka mukaan kansalaisten perustavanlaatuinen velvollisuus olisi olla kdyttaméttd omai-
suuttaan kestaméittomélld (unsustainable) tavalla. Rinnastus Suomen perustuslakiin ei
oikeastaan ole hyvin kaukainen: onhan jokaisella PL 20.1 §:n mukaan vastuu luonnosta
ja sen monimuotoisuudesta sekd ympiristostd ja kulttuuriperinnosta.
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muotoisuuden suojeluun Anker pitid keskeisend lahtokohtana ympariston-
suojelun ja luonnonsuojelun erilaisia sdéntelytekniikoita. Pilaamisen torjun-
nassa keskitytédn tiettyjen haitallisten toimintojen sddntelyyn lupamenette-
lyssd ja standardein, kun taas luonnonsuojelussa keskitytéén tiettyjen aluei-
den, esiintymispaikkojen ja lajien suojelemiseen. Hin oivaltaa, ettd biolo-
gisten luonnonvarojen kestdavin kidyton sdédntely kuitenkin muistuttaa pi-
kemmin pilaavien toimintojen siéntelyd kuin aluesuojelua.?’”

Anker erottelee kolme aiheuttajien ryhmii, jotka ovat useinkin paéllek-
kiisid — kysymys on ikdédn kuin nédiden rooleista jéirjestelmissd. Ryhmét
ovat pilaajat, kdyttdjit ja maanomistajat. Hajakuormitusluonteiseen pilaami-
seen ei voida valvontajérjestelmén rakenteen vuoksi tdysimittaisesti ulot-
taa aiheuttamisperiaatetta, vaikka vaikutukset epdilyksittid kuuluvat ”pilaan-
tumisen” kategoriaan. Kumulatiivisten vaikutusten tilanteissa kausaalisuhde
toiminnan ja monimuotoisuuden heikentymisen vililld on epdselvd. Sddn-
tely voi perustua esimerkiksi lannoiteveroihin tai varastointitilavuuksia
koskeviin vaatimuksiin. Maankdytto voi vilittomésti tai vélillisesti hei-
kentdd monimuotoisuutta. Mitd vilittomidmpi ja peruuttamattomampi
heikennys on, sitd ilmeisempdd on aiheuttamisperiaatteen soveltaminen.
Merkitystd on myos silld, onko kysymyksessi vallitsevan, tavanomaisen
maankiyton jatkaminen vaiko sen muuttaminen tai kokonaan uudenlainen
kiyttd. Maanomistajan rooliin liittyvd omistusoikeuden suoja saattaa edel-
Iyttdd menetyksen korvaamista, jollei kidytonrajoitus ole toteutettavissa
yleisend korvauksettomana rajoituksena. Tanskassa maankidyton muutok-
sia koskevat korvauksettomat kidytonrajoitukset ovat viime vuosina lisdin-
tyneet. Maanomistajalle ei tavallisesti makseta korvausta haitallisten toi-
menpiteiden estymisestd pilaamisen torjunnan lohkon ulkopuolellakaan,
eivitkd periaatteet tiltd osin ole laajennetun aiheuttamisperiaatteen vas-
taisia. Seki laajasti ymmaérretty aiheuttamisperiaate ettd omaisuudensuo-
jasta johdettavat korvausperiaatteet tayttivit legitiimid tehtdvid luonnon-
suojelun kustannusten oikeudenmukaisessa ja tasapuolisessa jakamises-
§2.273

Loppujen lopuksi keskeinen rajalinja ei siis sittenkédin edes de lege lata
kulje ympiriston pilaamisen ja ympéristén muuttamisen vélilld, vaan merki-

272 Anker 2000 s. 81-82. Ks. jo Westerlund 1998 s. 11.

213Ks. Anker 2000 s. 86 ss. Hiin ei tarkastele esimerkiksi vesi- ja mineraaliresurssien
kiyttod, joka usein pohjautuu lupajirjestelmiin ja johon liittyen on mahdollista sditda
resurssinkdyttdod heijastavasta maksuvelvollisuudesta ib. s. 89, 102 av 37.
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tystd on ennen muuta foimenpiteen luonteella tai laajuudella.>* Erottelua voi
taltd pohjalta selittdd valvontajirjestelmin rakenne. Ympéristod pilaavien ja
merkittdvisti muuttavien toimintojen sééntely usein perustuu lupajarjestelméain,
joka mahdollistaa luvan epdadmisen korvauksetta myés luontoon kohdistuvien
vaikutusten perusteella. Taméd koskee my6s monia luonnonvarojen hyddyn-
timishankkeita, kuten maa-ainesten ottamista tai vesitaloushankkeita.?”>

Luonnonsuojelua on perinteisesti toteutettu kohdesuojeluna, jossa tiet-
tyjd alueita on rajattu taloudellisen toiminnan ulkopuolelle. Luonnonsuo-
jelun toteuttaminen liittyy perinteisesti pakkolunastuksenomaisiin, yksi-
161lisesti kohdennettuihin kidytonrajoituksiin.?’® Timinkaltainen luonnon-
suojelusiintely ldhtee siis toisesta suunnasta kuin ympériston pilaantumi-
sen tai muuttamisen sdéntely. Jilkimmaiinen asettaa toiminnalle tiettyjd
yleisid, lakisditeisid vaatimuksia (luvanvaraisuus, luvan myontdmisen edel-
lytykset jne.), kun taas edellinen sulkee tietyn, yksittdisen maanomistajan
maalla olevan alueen ldhtokohtaisesti kokonaan kiyton ulkopuolelle.?”’
Néiden vililld on monimuotoisuuden suojelun kannalta tirked vuorovai-
kutussuhde: jos monimuotoisuuden suojelu painottuu talouskiyttoisille
alueille ja kdyttod eri maankéyttolaeissa yhd laajemmin valvotaan ennalta,
biodiversiteetin sdilyttiminen saattaa painottua tiukan suojelun sijasta bio-
logisten luonnonvarojen kestiviin kayttoon.

Omaisuudensuojan ulottuvuus nédyttda riippuvan rajoitettavasta kdytto-
tavasta ja maanomistajan suojanarvoisista odotuksista.”’® Maanomista-

274Ks. my6s Anker 2000 s. 78, jossa hiin toteaa aiheuttamisperiaatteeseen kytkeytyvin
alarajan tai kynnyksen, jota vidhdisempid, tavanomaisia toimintoja ei katsota pilaaviksi
toiminnoiksi (esim. tavanomaiset maanviljelytoimet). Voikin olla, ettd aiheuttamisperi-
aate ei kdytinnossid ulotu nédihin ennakkovalvonnan ulkopuolisiin toimenpiteisiin, vaikka
kysymys on selvisti pilaavista vaikutuksista, kun taas valvonta, luvan korvaukseton epdi-
mismahdollisuus ja jopa kéyttdjian korvausvelvollisuus naapureita kohtaan voivat liittyd
luonnonvarojen kiyttdmiseen, kuten maa-ainesten ottamiseen (ks. edelld av:ssd 256).
275Sit4 vastoin esimerkiksi kaivoskivenniisten ottaminen on toisessa asemassa, koska
kaivoslaki ei sisdlld itsendisid ympéristo- tai luonnonsuojeluperusteisia rajoituksia.
276Ks. myds Hollo 1998 s. 180181, jonka mukaan omaisuuden sosiaalisen sidonnai-
suuden periaate edellyttdd korvauksettakin pidittdytymisti sellaisesta kdytostd, ’joka voisi
aiheuttaa vahinkoa tai haittaa terveydelle, turvallisuudelle tai yleiselle jérjestykselle.
Téamin periaatteen piiriin on luettavissa my0ds ympériston tilasta riippuvainen terveysintres-
si, kun taas néyttiisi siltd, ettd pelkkd luonnonsuojeluarvo ilman suojelutoimenpiteité ei
velvoittaisi pidittdytymédan omaisuuden kidytostd.”

277Vanhastaan on esimerkiksi korostettu omaisuudenkiyton siéintelyn korvauksettomuutta
arvioitaessa yleisen ja partikulaarisen sddntelyn erottelua; ks. Kuusiniemi 1998 s. 29 viittei-
neen. Ks. my6s Friis Jensen 2000 s. 48, 60.

2I8Ks. Kuusiniemi 1998 s. 36-37.
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jalle kuuluu perustuslain omaisuudensuojan yleissddnnon perusteella tie-
tynasteinen edellytetty kiyttovapaus, joka ilmentdd omaisuudensuojan sisél-
161listd viihimmaistasoa.?” Kiyttovapauden sisiltod ei voida yleisesti méa-
rittdd, késitys omistamisen olennaisesta sisdllosté vaihtelee ajassa ja paikas-
sa arvojen muutosten myoti. Kansainvilisesti tarkastellen esimerkiksi maa-
ainesten kotitarvekiytto tai maa- ja metsitaloudellinen peruskiytto usein
on vapautettu ympéristollisestd sidintelysti, eikd niihin sen vuoksi tavalli-
sesti voida kajota korvausvelvollisuudetta.?® Suomessa kotitarvekiytolli
ndyttdd erddnlaisena peruskdyttomahdollisuutena olevan erityinen sija omis-
tajan oikeusasemassa. Se on useissa tapauksissa vapautettu (ennakko)val-
vonnasta ja joskus aineellisista rajoituksistakin. Sanotusta ei kuitenkaan
pidd paitelld, ettd kotitarvekdyttomahdollisuus olisi aina omaisuudensuojan
kannalta riittdva kdyttomahdollisuus, yhtéd vihin kuin, ettei kotitarvekayt-
tod koskaan voitaisi rajoittaa korvausvelvollisuudetta (vaikkapa YSL 8 §:n
pohjaveden pilaamiskielto voi estdd maa-ainesten kotitarvekdyton ilman
korvausvelvollisuutta).?8!

Omaisuudensuojan tai aiheuttamisperiaatteen kannalta ei kuitenkaan
voida pitdd ratkaisevana, minkdtyyppinen maanomistajan toimenpide kor-
vauksetta estyy. Oikeussdintojen muotoilussa ja selkeydessi seki kiytin-
non valvontatydssd toimintaan kytketty kriteeri on selkedmpi ja helpom-
min hallinnoitavissa kuin vaikutukseen kytketty kriteeri, mutta sdédntelyn
tavoitteiden kannalta toimintakohtainen midritys ei vilttimatta ole riitti-

2%Qlen esittinyt (ks. Kuusiniemi 1998 s. 21-23), ettei analyyttinen omistusoikeuskisitys,
jonka mukaan omistajan kédyttovapauden sisdltdé méidritetdédn lailla, &drimmilleen vietynd
toimi perustuslain kontekstissa. Omaisuudensuojan yleislausekkeella on nédhdikseni ol-
lut tarkoitus myos sisdllollisesti suojata omistajan jonkinasteista peruskédyttovapautta.
Omaisuudensuojaklausuulia alun perin sdéddettdessd (hallitusmuodon 6.1 §) ldhtokohta-
na on ollut jonkinlainen késitys omistajan normaalista oikeusasemasta. Jos kaikki nor-
maalin omistajanaseman elementit tavallisella lailla rajattaisiin kdyttovapauden ulko-
puolelle, omaisuus ei varmaankaan olisi perustuslaissa edellytetyin tavoin turvattu. Tuon
vapauden siséltod ei kuitenkaan voida arvovapaasti miérittdd perustuslakia tulkitsemal-
la, eikd nykyisen lainsddddnnon rajaamaa kéyttovapautta voida pitdd lahtokohtana, jonka
kaventaminen lainsddddnnolld ilman muuta olisi ristiriidassa perustuslain kanssa.
280Ks. myos edelld Saksan oikeudesta esitettyi. Kisite ”pagéende markanvindning” Ruot-
sissa sisdltdd samantapaisen ajatuksen, silld esimerkiksi “normal och naturlig rationali-
sering inom ett nidringsfang” on rinnastettu nykykayttoon. Ks. myos Westerlund 1993 s.
235, 237-238 ja Michanek 1995 s. 161, 175, 178. Selvid esimerkkejd muuttuvasta maan-
kdytostd ovat yleensi erilaiset lupaa edellyttidvit toimenpiteet, kuten uudet maa-ainesten
ottohankkeet, turpeennosto koskemattomilta suoalueilta tai uusien asuntojen rakentami-
nen.

281 Ks. Kuusiniemi 1998 s. 37 av 97 viitteineen.
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vd. My0s pienehkot toimenpiteet voivat aiheuttaa merkityksellistd moni-
muotoisuuden heikkenemisti.

Ratkaisun tdytyy liitty4 rajoituksen perustana olevan yhteiskunnallisen
tarpeen voimakkuuteen ja rajoituksen kohdentumiseen sekd maanomista-
jalle jéljelle jadvien kidyttomahdollisuuksien mielekkyyteen.?8> Merkitysti
lienee sillédkin, kajotaanko rajoituksella olemassa olevaan kdyttomahdolli-
suuteen — riippumatta siitd, onko tuo mahdollisuus jo realisoitu (vrt. pa-
géende markanvindning -késitteen edelld mainittu tulkinta) — vai estddako
rajoitus vain kiinteiston yksityistaloudellisesti tuottoisimman kdyttomah-
dollisuuden hyodyntdmisen, mutta jattdd muilta osin omistajalle normaa-
lin, kohtuullisen ja jarkevin kdyttovapauden.

4.4.3 Pddtelmid: ympdriston muuttaminen,
omaisuudensuoja ja aiheuttamisperiaate

Biologisen monimuotoisuuden turvaamista koskeva tirked intressi pitdd
voida rinnastaa terveyden ja ihmisen elinympdariston muuta suojelemista
koskeviin etuihin. Omallakaan maalla ilmenevid luontoarvoja ei voida ké-
sitelld vain omistajan suvereenin kdyttovapauden piiriin kuuluvina omai-
suuskohteina, vaan voimistuvat ideat luonnon itseisarvoisesta suojasta ko-
ettelevat totuttuja ajatusmalleja. Samoin luonnon monimuotoisuuden sii-
lyttdiminen nykyisten ja tulevien sukupolvien yhteisend intressiné ja elin-
ehtona vaatii muuttamaan lahestymistapoja. Tatd kehitystd ilmentéé ja vauh-
dittaa myds ympiristoperusoikeussiinnds.?s3

Aiheuttamisperiaatteen soveltamisalan laventamista pohdittaessa on
tasapainottavana tekijani muistettava perustuslain omaisuudensuoja. Omis-
tajan kdyttovapauden rajat madritellddn tavallisella lainsdddannolla perus-
tuslain asettamissa rajoissa. Vain pakkolunastukseen sisiltyy vaatimus tiy-
den korvauksen maksamisesta (ks. PL 15.2 §), kun taas omaisuuden kdyton-
rajoitusten yhteensopivuus omaisuudensuojan kannalta mahdollisine rajoi-
tusta tasapainottavine korvausjérjestelyineen ratkaistaan omaisuudensuojan
yleissddannoksen (PL 15.1 §) pohjalta. Eri asemassa on se, siirretddanko jo-
kin kédyttovapaus toisten kaytettdaviksi, vai velvoitetaanko omistaja pidét-
tdytymaiin tietystd kdyttomuodosta muiden, kuten naapureiden, yleisen edun

282Ks. Kuusiniemi 1998 s. 3637 viitteineen.
283Ks. Kuusiniemi 1998 s. 37, 116-118.
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tai tulevien sukupolvien suojelemiseksi?**. Kansainvilisesti on tyypillistd
tehdd ero omaisuuden ottamisen (taking) ja omaisuudenkdyton sédidntelyn
(regulation) vilille. Rajanveto ei kuitenkaan perustu vain muodolliseen
omaisuuden siirtdamiskriteeriin, vaan omaisuudensuojasédédntely edellyttdi
tyypillisesti tietynasteisten kidytonrajoitusten korvattavuutta. Esimerkiksi
Tanskassa keskeisid kriteerejd rajan paikantamiseksi tapauskohtaisesti ovat
sddntelyn yleisyys, intensiteetti ja tavoite.?®

Omistusoikeuden turvattuisuus PL 15.1 §:n yleissddnnoksessd ei viittaa
vain muodolliseen vaan myds tietynasteiseen sisillolliseen suojaan. Kaik-
kea omistajan kdyttovaltaa ei omistusoikeuden siséltod uudelleen tulkitse-
malla voi tyhjentédd edes yhteisollisten tarpeiden turvaamiseksi. Tulkinnal-
lisena rajana on maininta omaisuuden turvaamisesta, mutta erilaisista arvo-
lahtokohdista tulkitsijoilla on vaihtelevia késityksid siitd, minkélaajuinen
aktuaalinen kéyttovapaus tiyttdd sanotun vaatimuksen.

Mitd merkittavampid ympéristovaikutuksia maankdytto aiheuttaa, sitd toden-
nikdisemmin toimenpide saatetaan ennakkovalvonnan piiriin. Téalloin myos
luonnonsuojeluarvot voidaan tyypillisesti ottaa lupaharkinnassa huomioon ja luvan
epddminen luonnonsuojeluperustein on usein korvauksetta mahdollista. Myos
ei-luvanvaraisen maankiyton yleinen rajoittaminen korvausvelvollisuudetta saattaa
olla mahdollista. Esimerkiksi Tanskan vesistolakiin lisittiin vuonna 1992 vesien-
suojelun tehostamiseksi yleisend kidytonrajoituksena sdinnds velvollisuudesta
jéttidd kahden metrin viljelemiiton suojakaista vesistojen varrelle.?3

284Tiitd korostaa Westerlund (esim. 1993 s. 224, 232 ja 1998 s. 14); ks. myos Westerlund
1998 s. 8-9, jossa hahmotellaan erilaisia alueen kdyttdon liittyvid konfliktitilanteita. Jos-
kus korvattavuus voi kuitenkin perustua esimerkiksi siihen, ettd maanomistaja kantaa
taakan suojelusta tarjoten samalla yleisolle virkistyskdyttomahdollisuuden; ks. esim. Anker
2000 s. 80-81.

285Ks. Friis Jensen 2000 s. 48 seki hinen esimerkkinsi seuraavilla sivuilla. Suomessa
keskustelu ympiristonkédyton sddntelyn yhteensopivuudesta omaisuudensuojan kanssa
on poikinut runsaasti perustuslakivaliokunnan kiytdntdd ja oikeuskirjallisuutta, jossa ra-
jaa on kdyty. Myos suhteellisuusperiaatteen merkitys rajankdynnissd on keskeinen. Viit-
taan tdssd rajanvedon osalta vain tuoreimpiin esityksiin: Laaksonen 1998, erityisesti s.
63 ss. (oikeusvertailu) ja s. 266 ss. (tulkintaperiaatteiden tdsmentdminen), Mddittdi 1999
S. 423 ss. ja Perusoikeudet 1999 s. 491-492, 497 ss.

280K, esim. Friis Jensen 2000 s. 55-58 ja Anker 2000 s. 90, 94 seki 103 av 39 ja 104 av
46. Poikkeuksellisesti timd rajoitus kohdistuu my9s aiempaan, ei vain tulevaan, maankéyt-
toon, mutta korkein oikeus hyviksyi tdmén korvauksettoman kéytonrajoituksen. Friis
Jensen pitdd epdvarmana, olisiko esimerkiksi alun perin ajateltua kuuden metrin suoja-
vyohykettd voitu toteuttaa korvauksettomana siéntelynd. Jos tarkoituksena olisi lisdksi
ollut kulkumahdollisuuden turvaaminen luonnon virkistyskéayttéjille, korvattavuus olisi
hinen mukaansa hyvinkin voinut olla seurauksena.
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Usein luonnonsuojelussa on kysymys kiinteistokohtaisesti kohdenne-
tuista rauhoitustoimista: rajatulla alueella luontoa muuttava toiminta yleensa
tai tiettyd luontoarvoa vahingoittava maankdytté on lahtokohtaisesti kiel-
letty. Rauhoitus saattaa perustua tdytti korvausta edellyttdvéédn lunastustoi-
menpiteeseen (esimerkiksi pakkolunastus ja suojelualueen perustaminen
valtionmaalle). Tietyin edellytyksin voidaan myds perustaa yksityismaalle
suojelualue vastoin omistajan tahtoa (ks. LSL 24.3 §). Tillaisessa tapauk-
sessa rauhoitusmadridykset saattavat estdd maankdyton varsin laajalti, min-
kd vuoksi maanomistajalle on sdddetty oikeus tietyin edellytyksin saada
korvaus aiheutuvasta haitasta (ks. LSL 53.2 §).

Erddnlaisen rajatapauksen muodostavat luontotyyppien ja erityisesti
suojeltavien lajien esiintymispaikkojen heikentdmiskiellot. Kieltojen pe-
rusteet on sdddetty laissa yleisesti (LSL 29 ja 47 §), mutta kummassakin
tapauksessa kielto tulee voimaan vasta viranomaisen mddriteltyd paikan
rajat. Kysymyksessi ovat verrattain pienialaiset, erityisen arvokkaat luonto-
kohteet. Ne tietenkin sijaitsevat satunnaisesti eri maanomistajien mailla ja
kdytonrajoitus siitd syystd kohdistuu maanomistajiin valikoivasti, taval-
laan epdyhdenvertaisesti.?%’

Esimerkiksi Tanskassa yleinen lakiperusteinen velvollisuus sdilyttda tietyt
pienialaiset arvokkaat luontotyypit on korvaukseton.?®® Suomessa tillaisen
rajoituksen on katsottu edellyttdvin korvausjirjestelmad: LSL 53.1 §:n
nojalla maanomistajalla on oikeus saada tdysi korvaus merkityksellisesté

28"Maanomistajanikokulmasta esitetdin usein vaatimus, ettd yhteiskunnan (veronmak-
sajien) tulee osallistua yhteisen hyvén (luonnonsuojelun) rahoitukseen. Nikemyksen taus-
talla on ajatus omistajan ldhtokohtaisesta vapaudesta turmella luontoarvot. Jos omistajan
kdyttovapauteen ei lain mukaan sisélly téllaista oikeutta, vaatimus korvauksesta ei sellai-
senaan ole mielekds. Kysymys on paitsi periaatteesta myos luonnon suojelemisen rahoi-
tuksesta. Mitd enemmin oikeutuksia yhteiskunta joutuu ’ostamaan” maanomistajilta tur-
vatakseen luonnon monimuotoisuutta, sitd epdtodenndkodisemmaiksi monimuotoisuuden
kattava suojelu ajan mittaan tulee. Ks. myos Bugge 2000 s. 29: ”And nature cannot be
properly protected if the landowner is entitled to compensation for any lost economic
opportunity due to such regulations, compared to the income he or she could have if the
use and exploitation had been free.” Maanomistajalla on vastuu luonnosta — maata ja
luontoa ihmiskunnan olemassaolon perusteina ei voida rinnastaa mihin tahansa omista-
jan totaalisen vallan alaisiin esineisiin. Eri asia on, niin kuin jédljempéné esitetdin, ettd
omistusoikeudellekin tulee perustuslain mukaan jaddd mielekds viahimmdissisilto, jota
ei korvauksetta voida leikata pois.

28K, Friis Jensen 2000 s. 51, 53-54, 65-66 av 14 ja Anker 2000 s. 91-92, 95. Poikkeus-
luvassa voidaan esimerkiksi asettaa velvoite luoda korvaava habitaatti, jolloin voidaan
puhua kéyttdjd tai aiheuttaja maksaa -periaatteesta. Anker kuitenkin tdhdenti, ettei til-
16in ole kysymys “maanomistaja maksaa -periaatteesta”. Luontotyyppisuojelun jérjestel-
mistd vertailevasti ks. myos Tolvanen 1998 s. 184-188.
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haitasta, jollei poikkeuslupaa ole myonnetty. Omaisuudensuojan kannalta
arvokkaiden, pienialaisten ja tdsmaéllisesti rajattujen luontokohteiden suo-
jelu olisi luultavasti ollut mahdollista toteuttaa ilman korvausvelvollisuut-
takin. Toisaalta merkityksellisen haitan korvauskynnys tasapainottaa eri-
suuntaisia intressejd niin, ettd korvausten madrddminen ei tulle usein kysy-
mykseen, mutta in casu kohtuuttomaan lopputulokseen johtavan suojelun
haitat hyvitetdin omistajalle.

Yleisten pilaamiskieltojen ei katsota loukkaavan omaisuudensuojaa.?®
Samalla perusteella voitaisiin yhtd hyvin perustein yleisesti kieltdd luon-
non monimuotoisuuden sédilymisen kannalta tdrkeiden luontoarvojen tur-
meleminen. Arvokkaan elinympériston tai muun luontoarvon turmelemi-
nen ympéristod omalla alueella muuttamalla (esimerkiksi kosteikon kui-
vattaminen, vanhan metsian hakkuu) on yleisen edun kannalta sinédnsi va-
hingollista, minka lisdksi mainitut muutokset voivat ekologisten riippuvuus-
suhteiden vuoksi vaikuttaa olosuhteisiin maanomistajan alueen ulkopuo-
lellakin samoin kuin tulevien sukupolvien asemaan.?*°

Rajanveto pilaamisen ja muuttamisen viélill4 ei voi ratkaista aiheuttamis-
periaatteen kiyttdalaa tai omaisuudensuojan ulottuvuutta. Tarkastelun ldh-
tokohtana ei tulisi kdyttdd ympiristovaikutuksen tyyppid (padstod vs. muu-
tos) vaan itse vaikutusta.?’! Monimuotoisuuden suojelun nikokulmasta pe-
rusteltu ldhtokohta on ekologinen vaikutus — ldhestymistavan tulee olla
ympéristoldhtoinen, ei toimijakeskeinen. Télloin ongelmaksi tosin jad, kuten
ympdristonlaatunormituksessa yleensikin, ympéristoldhtdisten vaatimus-
ten muuntaminen toimijakohtaisiksi kdyttdytymisvaatimuksiksi, operatio-
nalisointi (ks. ldhemmin luvussa 5.).

En nie periaatteellista estettd laissa yleisesti sditdd arvokkaiden luon-
tokohteiden suojelemisesta niitd turmelevilta toimilta ilman korvausjérjes-
telyjd. Itse asiassa esimerkki tillaisesta sddntelysti sisiltyy jo LSL 49.1 §:édén,
jossa kielletddin luontodirektiivin liitteen IV(a) eldinlajien yksiloiden li-
sddntymis- ja leviahdyspaikkojen hévittaminen ja heikentdminen. Sdannokseen
ei liity korvausvelvollisuutta. Voidaan siis sanoa, ettd Suomen oikeuden
mukaan omistajan kédyttdvapauteen ei sisélly suojattua oikeutta hivittdd tai
heikentdd téllaista esiintymispaikkaa. Sdintelyn hyviksyttdvyyteen omai-
suudensuojan kannalta vaikuttaa ainakin ndiden lajien uhanalaisuus ja

9

289Ks. esim. Kuusiniemi 1998 s. 28 viitteineen.
290Ks. Westerlund 1998 s. 5-6, 912, 18-23. Ks. jo Westerlund 1993 s. 233-234.
291T4ti korostaa usein Westerlund, esim. 1993 s. 236-237.
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suojattujen paikkojen suhteellinen pienuus.?*?

Sédntelyn yhteensopivuus perustuslain kannalta on arvioitava punnitse-
malla eri perusoikeussddnnoksiid, etenkin omaisuudensuojaa ja ympéristo-
perusoikeutta, vastatusten. Merkitystd on muun ohella rajoituksen tarkka-
rajaisuudella ja totaalisuudella seki toiselta puolen suojeltavan intressin
painavuudella. Vaikka Suomessa vallitsevan maankdyton (pagaende mark-
anvindning) kriteerid ei nimenomaisesti ole lakiin siséllytettykiin, omai-
suudensuojan ja korvattavauden kannalta on kansainvilis-vertailevasti mer-
kitysti silld, kohdistuuko rajoitus meneilldén olevaan vaiko muutettuun tai
kokonaan uuteen kédyttomuotoon. Kysymys on yleisesté periaatteesta, jon-
ka mukaan luottamusta jo aloitettuun kédyttoon suojataan pitemmille kuin
kiiyttdtavan muutoksia.>*

Monimuotoisuutta suojaavan yleiskiellon hyvéksyttivina sisidltond ei
varmaankaan voitaisi pitdd esimerkiksi muotoilua, jonka mukaan

“Kaikkiin toimenpiteisiin, jotka voivat vaikuttaa luonnon monimuo-
toisuuteen, on saatava alueellisen ympéristokeskuksen lupa. Lupa voi-
daan myontid, jollei vaikutus ole merkityksellinen.”

Téllaisen sdinnoksen perusteella voitaisiin kiytannossi estdd kaikki maan-
kaytttoimenpiteet. Omistajan oikeusasema jaisi epdtdsmallisesti mééritel-

292Ks. myos Kuusiniemi 1998 s. 38—40 viitteineen.

Joskus pyritdédn taloudellisesti orientoituneissa kirjoituksissa esimerkiksi kysymdin,
kuinka paljon ihmiset ovat valmiit maksamaan saimaannorpan sdilyttdmisestd. Samoin
saatetaan esittdd, ettd nykysaddntelyn sijasta pitdisi palkita maanomistajia, joiden alueella
valkoselkitikka onnistuneesti pesii. Biodiversiteettisopimuksen johdannossa tunnuste-
taan lajeille itseisarvo, ja muutoinkin puhe lajin sdilymisen hinnoittelusta on kisittddkse-
ni vailla mieltd. Oksanen (2000 s. 95-99) pohtii lajien taloudellista arvottamista pédtyen
sithen, ettd asiat voivat olla monella tapaa arvokkaita ja ettd arvokkuutta voidaan mitata
eri asteikoilla. Moniarvoisessa yhteiskunnassa nditd ei voida palauttaa yhteen, muiden
ylépuolella olevaan mittariin. Luonnon arvottamisen tulee tapahtua poliittisilla foorumeilla
keskustelevan demokratian sdénndin, ei vain markkinoilla. Samassa yhteydessd hén to-
sin huomauttaa, ettd jos nykysukupolvi on sitoutunut sdilyttiméin lajit tulevia sukupol-
via varten, se on velvollinen tekeméién niin omista intresseistddn riippumatta. Mutta
mainitsemieni esimerkkien taustalla on toinenkin ongelma: kummassakin ldhtokohtana
on oikeus (vapaus) tuhota erityisesti suojeltava laji, jollei turmelemisen estamistd taloudel-
lisesti kompensoida. Tillaiset kitketyt taustaedellytykset on tiedostettava ja analysoitava
tilanteita monisyisemmin.

293Ks. myds Westerlund 1993 s. 224 ja Friis Jensen 2000 s. 48. Tiissi ei suoranaisesti ole
kysymys periaatteen mahdollisista implikaatioista esimerkiksi pakkolunastuskorvauksen

lunastuskorvaus méddritddn lain mukaan kidyvén hinnan mukaisena tdytend korvauksena
todennikodisen luovutushinnan perusteella.
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lyksi ja kdyttovapauden sisdlto tyhjdksi tai ainakin viranomaisen tapaus-
kohtaisesta harkinnasta riippuvaksi. Vaihtoehtoja, kuten tisméllisempéa lu-
pajdrjestelmdd yhdistyneend jonkinlaiseen alueelliseen suunnittelujirjes-
telméén, luonnostellaan jdljempéand luvussa 5.

4.5 Omistajan aseman siaintely ja oikeusharkintakonseptio

4.5.1 Kdyttovapaus ja sen lakiperusteiset rajat

Modernin oikeuden ldhtokohtana on kansalaisten oikeusaseman perustu-
minen lakiin. Perustuslakiimme kirjattu lainalaisuusvaatimus kuuluu kes-
keisiin oikeusvaltioperiaatteisiin. Julkisen vallan kdyton tulee perustua la-
kiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia (ks. PL
2.3§)24

Kansalaisten oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista on sdddettivi
(eduskunta)lailla. Maanomistajan aseman kannalta tilanne yhti aikaa kiin-
toisa ja ongelmallinen. Yhtiiltd oikeudellinen sdéntely ei tyhjentivésti ja
yksityiskohtaisesti osoita, mitd omistaja saa tehdd. Omistajan asema on
sddnnelty negatiivisesti, rajoitusten kautta. On sanottu, ettd omistajan ase-
ma ei kaikilta osin perustu normeihin, vaan normityhjioon, jonka sisilld
vallitsee kiiyttovapaus.?®® Kéyttdvapauden negatiivisesta midrityksestid on
johdettu usein toistettu hokema, jonka mukaan kaikki on sallittua, jota ei
ole (sitovassa normissa) kielletty.?

Kukaan ei ympdristooikeudellisia sddnnoksid ajatellen vakavasti vittine,

294Ks. myos Perusoikeudet 1999 s. 33, 651-652 (ks. myds oikeusturvaa koskeva PL 21
§). Lainalaisuusperiaatteesta EY-oikeudessa ks. Mdenpdd 1996 s. 185-187. Periaatteen
ydinsisdllon mukaan yksityisille velvollisuuksia asettavan tai etuja suovan toimivallan
perustan on oltava sddddnndisessd oikeudessa. Periaate voi siséltdd myds vaatimuksen
toimivallan kdyton lainmukaisuuden valvonnasta ja riittdvistd oikeusturvasta. Lain-
alaisuusperiaate on oikeusvaltion keskeisid kulmakivid ja yksi ihmisoikeuksien toteutu-
misen arviointistandardi.

295 Aihepiiristd ks. Kuusiniemi 1992 s. 156-159 viitteineen.

29Titi toistetaan varsinkin ruotsalaisessa ympiristdoikeuskirjallisuudessa esimerkkini
oikeuden “’kontraproduktiivisuudesta”. Ks. esim. Hogberg 1993 s. 206-207, 211, Wester-
lund 1997 s. 10, 21-22, 149, Gipperth 1999 s. 4344 ja Christensen 2000 s. 176-177,
joka kutsuu oikeudelliseksi “perustilanteeksi”, ettd “allt som inte uttryckligen ér forbjudet,
ar tillatet.” (kurs. minun). Ks. myos Hollo 1998 s. 71. Tarkoituksena on kuitenkin vain
korostaa sitd, ettd omistajan kdyttovapauteen puuttuminen edellyttdd laissa sdddettyé
perustetta.
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ettd kiellettyja olisivat vain laissa nimenomaisesti kielletyt toimintatavat;
rikosoikeudessa tilanne on legaliteettiperiaatteen vuoksi toisentyyppinen.
Aineellinen ympéristolainsdaddanto siséltdd runsaasti yleislausekkeita, jous-
tavia normeja, oikeudellisia periaatteita sekd tavoite/keino-tyyppisid sdédn-
noksid. Omistajan kidyttopyrkimykset ovat useimmiten tulkinnallisesti sub-
sumoitavissa nididen normien piiriin, jolloin normityhjiosti ei useinkaan
edes voida puhua. Kiyttovapauteen voidaan kohdistaa esimerkiksi ympa-
ristdlupamenettelyssa rajoituksia, jotka kylld johdetaan lain viljasiséltoisistd
sdannoksistd, mutta jotka asiallisesti tarkoittavat uuden normin asettamis-
jéd aineellista sisdltod, koska nykypiivin kattava ympiristosdantely ei juu-
ri jatd sellaisia katveita, joiden varassa presumtio toimintatavan sallittavuu-
desta omistusoikeuden nojalla voisi toteutua. Ndin ymmaérrettynd maksiimi
kaiken ei-kielletyn sallittuisuudesta jdi sisdlloltddn tyhjéksi itsestddnsel-
vyydeksi.

Omistajan aseman negatiivisesta sdintelystd johtuvaa kiyttovapaus-
presumtiota on terdvisti kritikoinut Medidrtéi.*®” Hin ei hyviksy ajatusta,
jonka mukaan kaikki seikat olisivat abstraktein normein sdédnneltyji. Omis-
tusoikeus ei ole 1dhtokohtaisesti rajoittamaton, eiki rajoituksen puuttumi-
sesta voida pidtelld kdyttovapauden olemassaoloa. Tiivistetysti, ymparisto-
perusoikeuksista ja keskeisistd, oikeusjirjestyksen lapdisevistd ympéristo-
oikeudellisista oikeusperiaatteista (ennen kaikkea varovaisuus-, shikaani-
ja kestdvin kehityksen periaatteista) seuraa, ettd maaomaisuuden kiyttod
on pikemminkin aina ympiristonikokulmasta rajoittunutta kuin vapaata.”

Ajatus normityhjion synnyttimastéd kdyttovapauspresumtiosta nojautuu
liberalistis-formaaliseen oikeusvaltiolliseen 1dhtokohtaan, jossa yksilolli-
sid vapausoikeuksia korostetaan. Ympéristoperusoikeudet ja -periaatteet
sekd viljdsisaltdiset normit mahdollistavat tulkinnallisesti puuttumisen
maanomistajan toimintaan silloinkin, kun juuri kyseistd toimintamuotoa
ei ole laissa nimenomaisesti kielletty. Yhtd totta on silti se, ettd legalistis-
formalistinen tulkinta mahdollistaa myo6s lain kirjaimessa pitdytyvit tul-
kinnat, joiden seurauksena néissd nimenomaisesti sddntelemattomissa ti-
lanteissa painotetaan omistajan apriorista kdyttovapautta. T4lloin asiaa ar-
vioidaan omistajan suhteessa julkiseen valtaan, mutta sivuutetaan maan-
kidyttoon liittyvien intressiasetelmien kokonaisuus.

Vaikka omistajan oikeusasema perustuu lakiin, omistajan kdyttovapauden

297TKs. Micittidi 1999 s. 196 ss. viitteineen.
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negatiivisesta madrittelystd kdytdnnossa silti helposti heuristisesti johde-
taan vapaus sdidntelemittomissi tilanteissa. Tdhdn epédkohtaan lienee ha-
luttu puuttua edelld mainitussa ruotsalaisessa keskustelussa, jossa oikeu-
delliseksi 1ahtokohdaksi on mainittu doktriini ’kaikki on sallittua, miké ei
ole kiellettyd”. Tama lienee — jos vailla mitéddn tieteellistd tai edes laajaa
empiiristd evidenssii esitetty arvelu sallitaan — maallikoiden joukossa ja
my0s juristikunnassa vallitseva omistusoikeuskasitys.

Omistajan aseman séédntely kédyttovapauden rajoitusten kautta perustuu
tekniseen tarkoituksenmukaisuuteen. Sdintelytekniikasta ei voida tehdd
kiyttovapauden sisdltod koskevia padtelmid, eikd varsinkaan johtaa siitd
maanomistuksen Idhtokohtaista rajoittamattomuutta. Lainalaisuusperiaate
huomioon ottaen rajoitusten perusta on kuitenkin voitava ankkuroida sito-
vaan normiin ja tuo normi on voitava johtaa lakitasoisesta sdéntelysti. Esi-
merkiksi pelkéstiin kestidvin kehityksen periaatteen nojalla ei voida puut-
tua yksityiseen vapauspiiriin, kuten vailla luvan tarvetta tapahtuvaan maan-
kdyttdoon tai toimenpiteisiin, joihin timénkaltaisia ympéristovaatimuksia
ei nimenomaisesti ole kytketty.?’® Kiyttdvapauden sisiltd miiriytyy lain
nojalla, mutta kidytinnossd sisdlto maankdyttod ajatellen tdsmentyy suk-
sessiivisten norminasettamismenettelyjen (lain yleislauseke, mahdolliset
lakia alemmanasteiset normit, lupamenettelyt jne.) ja niiden yhteydessi
sovellettavien periaatteiden kautta.

Niin kuin Backer*” toteaa, julkisyhteison puuttumisen yksityiseen oikeus-
piiriin tulee perustua lakiin. Viitaten muun ohella Norjan perustuslain ym-
paristoperusoikeussdidnnokseen (GrL 110 b §) hin toteaa, ettei ympiristo-
oikeudessa noudateta ankaraa legaliteettiperiaatetta: ”Det kunne lett bety at
langsiktige fellesinteresser ble prisgitt til fordel for enkeltpersoners kortsiktige
interesse.” Ankaralla legaliteettiperiaatteella hin viitannee malliin, jossa kdyt-
tovapauden rajoittaminen edellyttdisi nimenomaista lain sdannosti.

2%8Tapauksessa KHO 22.6.1999 t. 1669 muun ohella lausuttiin, ettei yhtién toimenpide-
lupahakemusta voitu hyldtd RakL 1.2 §:ddn sisdltyneen kestdvin kehityksen periaatteen
vastaisena. Mainittu sdadnnoshén koski alueiden kidyton suunnittelua. Kysymys oli siirtymi-
sestd kasvihuonehallin ldmmityksessd kaukolimmostd kahteen kevytoljykdyttoiseen, te-
holtaan 450 kW:n kattilaan. Ks. myos Hdmeen lddninoikeuden péaitos 8.9.1998 n:o 330/1
asiassa KHO 28.2.2000 t. 385. LO viittasi MAL 1 a §:n sddnnokseen todeten kestdvin
kehityksen periaatteen tulleen hallituksen esityksen mukaan sidddetyn lain yleistavoitteeksi.
Kun otetaan huomioon, ettd maa-ainesten ottamisen lupaedellytyksistd on sdddetty MAL 3
§:ssd, lupaa ei voitu evitd kestidvid kehitystd koskevan periaatteen vastaisena MAL 1 a §:n
nojalla.

29 Backer 1999 s. 118—119.
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Rajoittavien normien olemassaolon vaatimus — tai niiden puuttumisen
ongelma — voi liittyd my0s valitun ennakkovalvontajdrjestelmdn luontee-
seen. Esimerkiksi metsidlain mukaan metsidnkisittely ei ole luvanvaraista,
vaan hakkuusta tai muusta késittelystd on tehtdvd metsidnkdyttdilmoitus
metsikeskukselle. [Imoitusmenettely ei sisdlld toimenpidettéd legalisoivaa
hyviksymispéitostd, vaan omistaja voi ilmoituksensa mukaisesti ryhtyd
toimenpiteisiin, jollei metsdkeskus toimenpiteen epdillyn metsilainsaa-
didnnon vastaisuuden vuoksi ryhdy neuvotteluihin ja mahdollisesti anna
alueelle kisittelykieltoa. Jollei toimenpide ole metsdlainsddddnnon vas-
tainen tai jollei metsidkeskus vaikkapa ilmoitusten suuren maéran vuoksi
huomaa puuttua ilmoitettuun toimenpiteeseen, metsinomistaja saa laillisesti
suorittaa hakkuun.

Muutoinkin metsélainsaddénto itsessdin siséltdd varsin vihin sddnnok-
sid, joiden nojalla metsitaloudellinen toimenpide voitaisiin suorastaan kiel-
tdd. Tdhdn antaa mahdollisuuden ldhinnd lain 10 §:n avainbiotooppisédén-
nosto, joka sekin on melko pehmed, sekd vain harvoja pohjoisia alueita
koskeva suojametsédsdaannostd. Muilta osin hakkuuta koskeva séddntely kiin-
nittdd huomiota ldhinnéd puuntuotannolliseen kestidvyyteen eli uusiutumi-
sen varmistamiseen (ks. Metsdl 5 ja 8 §; vrt. hakkuuta erityiskohteissa
koskeva 6 §, jonka velvoittavuus on kuitenkin heikko). Myoskéén laki ei
estd metsidtalousmaan ottamista muuhun kdytt6on (ks. tarkemmin 3 §). Jos
metsilo halutaan hakata esimerkiksi maa-ainesten ottamisen tieltd, metsi-
laki ei aseta sille esteitd. Metsilakia kylld sovelletaan siihen saakka, kun-
nes maa-aineslupa saa lainvoiman.

Muusta lainsddadidnnosté toki voi johtua esteitd hakkuille. Jo metsilain
soveltamisalarajaukset (ks. 2 §) osoittavat, ettd esimerkiksi kohdesuojelu-
alueilla metsélakia ei sovelleta. Samoin vaikkapa luonnonsuojelulain no-
jalla médritellyn erityisesti suojeltavan lajin esiintymispaikan suojelu es-
tad LSL 47 §:n kiellon vastaiset metsidnkisittelytoimenpiteet ilman luon-
nonsuojelulain mukaista poikkeuslupaa.*® Usein voikin olla niin, etté tiet-
tyyn toimenpiteeseen kohdistuu rajoituksia useamman eri ympéristolain
pohjalta. Jarjestelmin pirstaloituminen voi aiheuttaa kompetenssikonflik-
teja ja sddntelykatveita sekd viranomaistoimien pééllekkdisyytti ja epdjoh-
donmukaisuutta. Ruotsin ympéristokaaressa on pyritty sddntelyn perusperi-

300K irjallisuudessa on keskusteltu muun ohella siitd, voiko metsikeskus kieltid kisitte-
lyn MetsdL 16 §:n nojalla, jos toimenpide on Metsdl 2.3 §:ssd viitatun luonnonsuojelu-
lainsdddannon vastainen. Ks. Kuusiniemi 1998 s. 101-102 viitteineen.
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aatteiden yhdistdmiseen yhdessé laissa, mutta sielldkin joudutaan olosuh-
teiden pakosta sidintelemién erilaisia toimenpiteiti lakikoonnoksen eri lu-
vuissa, minké ohella merkittdvaidkin ympéristosddntelyid, kuten kaavoitus-
ja rakentamis- seki metsilainsdddintd, on jainyt kaaren ulkopuolelle.

Jos taas toimenpide on luvanvarainen, sen sallittavuus arvioidaan ennal-
ta viranomaisen pditokselld. Lupapiétokselld toimenpide konkreettisesti
laillistetaan,?”! ja (lainvoimainen) lupa on edellytykseni sille, etti toimen-
pide saadaan laillisesti suorittaa tai toiminta aloittaa. Omaisuudensuojaa ja
taustaoletusta ldhtokohtaisesta kdyttovapaudesta heijastaa nédissd yhteyk-
sissd lupamenettelyn oikeusharkintaisuus.

4.5.2 Oikeusharkintakonseptio

Hallintopiitoksid tehtdessa kiytettdva harkintavalta on tapana jakaa oikeus-
harkintaan ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Téssi ei ole tilaisuutta eikd
syytikiin lihemmin esitelld kisityksid ndiden harkintamuotojen eroista.??
Aiheemme kannalta riittdd todeta, ettd oikeusharkintaisessa lupamenettelyssi
hakijalla on periaatteessa oikeus (vaade) saada lupa hakemaansa toimenpi-
teeseen, kunhan kaikki laissa saddetyt edellytykset tiyttyvit. Periaatetta nou-
datetaan korostetusti maa-aines- ja rakennuslupa-asioissa, mutta sitd sano-
taan pidettivin ldhtokohtana yleisemminkin ympéristdoikeuden sektorilla
(esimerkiksi vesilainsidadidnndssi ja ympiristolupamenettelyssi).303
Luvanhakijalla on maa-aineslain mukaan oikeus saada lupa ainesten
ottamiseen, jollei lain 3 §:ssé lueteltuja esteitd ole késilld (ks. MAL 6.1 §;
vrt. 6.2 §:n alueet, joilla lupa voidaan evétd myos tarkoituksenmukaisuus-
kriteerein). Lupamenettelyn oikeusharkintaisuuden korostaminen oli yksi
tavallisen lains#itdmisjirjestyksen mahdollistavista oikeusturvatakeista;**4
kysymys on siten nimenomaan tavoitellusta ja tarkoituksellisesta muotoi-

301Minusta niin voidaan sanoa siiti huolimatta, ettii toimenpidetti, kuten rakentamista,
ei pidd kuvata ldhtokohtaisesti kielletyksi. Kielto rakentaa ilman lupaa mahdollistaa
rakennuslainsdddidnnon noudattamisen ennakkovalvonnan, mutta ilman lupaa rakenta-
minen on rangaistavaa ja hallintopakkouhan synnyttavaa.

302Ks. esim. Kuusiniemi 1992 s. 168—171 viitteineen ja Mdenpdiii 2000 s. 352-362, jonka
mukaan (s. 354) oikeusharkinnan ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan ero ei ole tarkka-
rajainen ja harkintavallan sisdltod voidaan kuvata liukuvalla asteikolla.

303Ks. nyttemmin myds YSL 41.1 § perusteluineen (HE 84/1999 s. 65). Oikeus lupaan
esteiden puuttuessa on myos Ruotsissa ldhtokohtana; ks. esim. Hogberg 1993 s. 206.

304Ks. esim. Vihervuori 1989 s. 105-106 viitteineen.
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lusta. Sidottaessa lupaharkinta voimakkaasti nimenomaisesti lueteltuihin
epidmisperusteisiin korostetaan epddmisen poikkeuksellisuutta ja mahdol-
lisuutta evétéd lupa vain tiettyjen, verrattain tiukasti midriteltyjen maise-
mallisten ja ekologisten seurausten aiheutuessa. Téll6in jdd tulkinnanva-
raiseksi, missd médrin yleinen monimuotoisuuden viheneminen voidaan
ottaa lupaharkinnassa huomioon ja miten diversiteetin vihenemisen riski
lupakisittelyssi arvioidaan.

Sovellettavat edellytysharkintasdinnokset ovat yleenséd niin joustavia,
ettd lupaviranomaiselle jdd jonkinasteinen, usein véljdkin harkintamargi-
naali. Joissakin tilanteissa esimerkiksi luvan myontdmisen esteet luetteleva
sadnnds kuitenkin tarkoituksellisesti jattdd ulkopuolelle tiettyjd ndkdkoh-
tia, joita ei tdlloin voida soveltaa lupaharkinnassa (esimerkiksi virkistys-
kiyttointressit maa-aineslupaharkinnassa).

Toiselta puolen ei pidd unohtaa, ettd oikeusharkintakonseptio voi myos
palvella luonnonsuojelua. Oikeusharkintaisuus tarkoittaa nimittéin toisel-
ta puolen, ettd lupaa ei saa myontii, jos kiellettyjd seurauksia aiheutuisi.
Ajatellaanpa vaikka maa-aineslainsdddédntod, jossa yleiset luvan myonti-
misesteet luetellaan MAL 3.1 §:ssd. Lain 1 a §:n mukaan lain tavoitteena
on ainesten otto ympdriston kestidvad kehitystd tukevalla tavalla. Vaikka
kestdvin kehityksen vaatimukset puoltaisivat ottamista mieluummin pai-
kasta A kuin B, lupaa paikkaan B ei saa myontéd, jos yksikin ottamisen
esteistd olisi tuossa paikassa kisilld. Kestidvin kehityksen vaatimuksesta
mahdollisesti johdettava resurssitaloudellinen suunnittelu ei syrjdytd lain
ehdotonta luvanmyontimisestettd, joka tarjoaa suojaa yksilollisesti MAL
3.1 §:ssd luetelluille maisemallis-ekologisille arvoille.

Sama voi koskea luonnonsuojelulaissa sdddettyjd poikkeamisedellytyksii.
Tisséd suhteessa varsinkin erityisesti suojeltavien lajien esiintymispaikan
heikentdmis- ja havittdmiskiellosta poikkeamista koskeva LSL 48.2 § on
suorastaan herkullinen esimerkki. Kuten edellé on esitetty,’* poikkeusséin-
nos koskee muitakin tilanteita ja on kirjoitettu niitd silméalld pitden. Joka
tapauksessa poikkeus mainitusta kiellosta voidaan myontéd, jos (ja vain
jos) “lajin suojelutaso sdilyy suotuisana” (sic!). Erityisesti suojeltava laji
on uhanalainen laji, jonka hividmisuhka on ilmeinen. LSL 47.2 §:n nojal-
la konkreettisesti asettava kielto koskee lajin sdilymiselle tirkeitd esiintymis-
paikkoja. Jollei suojelutilanne ole ratkaisevasti parantunut lajin listaamisen
ja esiintymispaikan rajojen méadrittamisen jilkeen, poikkeusta kiellosta ei

305Ks. edelld 3.2.1.1.
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lain mukaan koskaan saa myontda. Oikeudellinen edellytys ei mééritel-
min mukaan voi tayttyi.

Eridissd poikkeuslupatapauksissa tosin toinen yleinen etu saattaa ajaa
yleisen luonnonsuojeluedun ohi ilman nimenomaista kytkentéa suojelulli-
siin vihimmadisvaatimuksiin. Esimerkiksi luontotyyppisuojelusta poik-
keamista koskevan LSL 31 §:n toinen poikkeamisedellytys sallii poik-
keamisen, mikili suojelu estdd yleisen edun kannalta erittdin tirkedn
hankkeen tai suunnitelman toteuttamisen. Poikkeaminen on mahdollis-
ta vakaviakin luonnonsuojelullisia tappioita aiheuttaen, kunhan etu on
riittavin tirked. Sama koskee Natura-suojelua (ks. LSL 66.2-3 §): hei-
kentidmiskiellosta saadaan poiketa erittéin tiarkeiden yleisten etujen vuoksi

pakottavista syistd, mutta toisaalta heikentyminen edellytetdin kompen-
soitavaksi (ks. LSL 69.2 §).

4.5.3 Maankdyttdjdin muut vapaudet

Samaan ongelmakokonaisuuteen kdyttévapauden negatiivisen midrityk-
sen ja oikeusharkintakonseption kanssa voidaan siséllyttdd muunkintyyp-
pisid omistajan tai luvanhakijan valintavaltaa koskevia periaatteita. Tallai-
sia oikeudellisia lahtokohtia voi liitty4 esimerkiksi toiminnan sijoituspaikan
valintaan tai toiminnan tarkoituksesta ja luonteesta midrddamiseen.

Ympiristonsuojelulainsdddinnon ldhtokohtana on Suomessa vanhastaan
ollut luvan hakijan vapaus valita toiminnan sijoituspaikka, kunhan luvan
myontdmisen edellytykset hakemuksessa osoitetulla sijoituspaikalla tdyt-
tyvit.3% Ympiristonsuojelulakiin siséllytettiin, ruotsalaisesta siéintelysti
oppia ottaen,’"’ siéinnds sijoituspaikan valinnasta:

Ympiriston pilaantumisen vaaraa aiheuttava toiminta on mahdollisuuk-
sien mukaan sijoitettava siten, ettei toiminnasta aiheudu pilaantumista
tai sen vaaraa ja ettd pilaantumista voidaan ehkdistd (YSL 6.1 §).

Sijoituspaikan soveltuvuutta arvioitaessa otetaan YSL 6.2 §:n mukaan huo-
mioon muun ohella toiminnan luonne, kaavoitustilanne ja muut mahdol-
liset sijoituspaikat alueella.” Vaatimus asianmukaisesta sijoittamisesta on
kytketty myos luvan myontdmisedellytyksiin (ks. YSL 42.2 §).

306K, tiivistetysti Kuusiniemi 1992 s. 502-503.

307Ruotsissa sijoituspaikan valinta on jo vuodesta 1969 kuulunut ympéristdnsuojelullisen
luvan myontdamisedellytyksiin. Lupa voidaan eviti, jollei aiottu sijoituspaikka ole paras
kustannustekijdt huomioon ottaen mahdollisista. Ks. Kuusiniemi 1992 s. 481-483 viittei-
neen. Vastaava sddntely sisdltyy nyttemmin ympéristokaareen.
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Yleissddnnos sijoituspaikan valinnasta on kuitenkin luonteeltaan peh-
medmpi kuin Ruotsin oikeudessa. Perustelujen mukaan sddnnoksessi vii-
tataan erityisesti vaihtoehtoisiin sijoittumiskohtiin samalla kiinteistolla.
Sijoituspaikkavalinta voi silti estdd luvan myontdmisen, jos toisella sijoitus-
paikalla voitaisiin kustannustehokkaimmin estdd ympéristohaittoja, eikd
kokonaan toisen paikan valitsemiselle olisi esteitd. Vaihtoehtoisen paikan
tulisi perustelujen mukaan olla ensisijaisesti toiminnanharjoittajan hallus-
sa. Muutoin tulisi kiinnittdd huomiota pakkolunastamisen mahdollisuuk-
siin.308

Sijoituspaikan valintaan ja vaihtoehtoisten sijoituspaikkojen selvittdmi-
seen vaikuttaa myds mahdollinen Y VA-menettely sekd kaavoitustilanne.
Myos muu lainsdddéantd voi asettaa esteiti tietylle sijoituspaikalle (esimer-
kiksi luonnonsuojelulainsdddéantd; ks. myos YSL 41.3 §). Merkitystd on
myo6s hankkeen suuruusluokalla ja sen toteuttajataholla: sataman tai ydin-
jatevaraston sijoittamisvaihtoehtojen pohdinta on hyvin toisentyyppistd kuin
sikalan tai turkistarhan. Yleisesti ottaen sijoituspaikkaan vaikuttaminen
ympdristolupamenettelyssd on defensiivistd. Aloite on luvan hakijalla ja
viranomainen on pitkélti sidoksissa hakijan toimittamaan aineistoon.

Hankkeen sijoittumisesta voi olla kysymys my&ds monien muiden ym-
paristolakien jarjestelmissad. Esimerkiksi maa-aineslain mukaista ottamis-
lupaa ei oikeusharkintaisessa jirjestelmissi voi eviti silld perusteella, etti
jokin muu ottamispaikka — olipa se hakijan hallinnassa tai ei — olisi ympi-
ristovaikutuksiltaan edullisempi tai otettavan aineksen kannalta parempi.
Hakija mddrdd viranomaisen toimivallan rajat kohdistaessaan hakemuk-
sensa tiettyyn paikkaan, ja jollei maisemallis-ekologis-kaavoituksellisia es-
teitd ole, lupa on myonnettava.

Kaivoslaki ei sisdlld jéarjestelmén sisidisid sijainninohjausmekanismeja.
Hyddyntidmiskelpoisia kaivoskivenndisid sisédltdviin alueeseen on valta-
ajalla oikeus saada kaivosoikeus.

Myds rakentaminen kuuluu tavallaan maanomistajan kéyttovapauden
piiriin. Kédytinnossi rakentamisvapautta on kuitenkin laissa huomattavasti
rajattu. Rajoituksia syntyy yleisestd suunnittelutarpeesta (ks. MRL 16 §),
ja rantavyohykkeelld rakentaminen ilman kaavaa ei ldhtokohtaisesti ole
lainkaan mahdollista (ks. MRL 72-73 §). Rakentamisvapauden rajoituk-
sia voi edelleen siséltyi kaavoihin ja rakennusjérjestykseen. Rakennuslu-
van myOntdmissdadannot asettavat vaatimuksia muun muassa rakennuspai-

38 Ks. HE 84/1999 s. 44-45.
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kalle ja rakentamiselle. Yhtd kaikki, jos joku hakee rakennuslupaa riitti-
vin suurelle ja muutoin kelvolliselle rakennuspaikalle, joka ei sijaitse ran-
ta-, kaava- eikd suunnittelutarvealueella ja joka tdyttdd rakennusjirjestyksen
vaatimukset, oikeusharkintaisen rakennusluvan epidimiselle ei rakennus-
lainsdddannostd 10ydy perusteita. Sama tietysti koskee kaavanmukaista ra-
kentamista. Ndissd, melko ahtaissa rajoissa voidaan puhua rakentamisvapau-
desta ja vapaudesta sijoittaa rakennus haluttuun paikkaan.

Rakentaminen voi kuitenkin estyd muun ohella pohjavesien suojelun
turvaamiseksi. Erisuuntaisten periaatteiden (erityisesti varovaisuusperi-
aatteen ja maanomistajan oikeutta turvaavien periaatteiden) ja perusoikeuk-
sien (ympdristoperusoikeus ja omaisuudensuoja) punninnan kannalta kiin-
toisia ndkoaloja sijoituspaikan valintaan avaa ratkaisu KHO 1.12.1999 t.
3910:

Rakennuslautakunta oli hyldnnyt omakotitalon rakennuslupaa koskevan
hakemuksen ja ldsininoikeus hyldnnyt hakijan valituksen. Valituksessaan
KHO:ssa hakija muun ohella katsoi, ettei vedenottamon ldheisyys voi-
nut olla riittdvi peruste hakemuksen hylkdamiseksi. Rakennusasetus ei
voinut siséltdd yleistd kieltoa rakentaa parin sadan metrin etdisyydelle
vedenottamosta, kun rakentamista pohjavesialueelle sddnneltiin vesi-
laissa. Asiassa kukaan ei ollut viittidnyt tai selvittinyt, ettd rakentami-
nen aiheuttaisi pohjaveden pilaantumista. Se, ettd rakennus sijoitettai-
siin kunnanhallituksen hyviksymaissi suoja-aluesuunnitelmassa veden-
ottamon ldhisuojavyohykkeeksi ehdotetulle alueelle, ei voi merkiti vesi-
lain sddnnosten kiertdmistd. Suunnitelma ei ole sitova eikd voi estdd
rakentamista, joka ei aiheuta VL 1:22:ss4°" tarkoitettua pohjaveden pi-
laantumista. Hakija oli muuttanut hakemustaan teknisen lautakunnan
lausunnon mukaisesti ja siirtdnyt rakennusta pohjoiseen. Tarpeen vaaties-
sa hén olisi valmis sijoittamaan rakennuksen toisinkin. KHO ei ensi
asteena tutkinut, voitiinko rakennuslupa myontii toiseen paikkaan. Ha-
kemuksessa tarkoitettu rakennuspaikka sijaitsi yhdyskunnan vesihuollon
kannalta tirkedlld pohjavesialueella. Etédisyys hakemuksessa tarkoite-
tusta rakennuspaikasta vedenottamoon oli noin 100 metrid. Huolimatta
rakennuksen siirtdmisestd pohjoiseen teknisen lautakunnan lausunnon
mukaisesti se sijaitsi edelleen vedenottamon ldheisyydessd. Niilld ja
muutoin lddninoikeuden padtoksessd mainituilla perusteilla KHO viita-
ten RakL 121.1 sekd RakA 125.2,1ja 137.1 §:din hylkdsi valituksen.?!”

3%Nykyisin YSL 8 §.
3107 jenee asianmukaista kertoa, etti kirjoittaja oli mukana KHO:n ratkaisukokoonpanossa.

Kysymyksessd on julkaisematon ratkaisu, eivitkid jdljempénd hahmotellut periaatteelliset
nikokohdat ndy paidtosargumentaatiossa. Muutoinkin ne ovat kirjoittajan yksityisajattelua.
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KHO:n padtoksesssd ei hyviksytty valituksessa esitettyd kisitystd siitd,
ettd pohjavesien suojelu tuli jirjestdd vain vesilain mukaisesti. VL. 9:20.1:n
mukaan ympéristolupavirasto voi hakemuksesta maéritd tietyn ottamon
ympdérilld olevan alueen vedenottamon suoja-alueeksi, jolla ilman lupaa ei
saa pitdd muun muassa asuin- tai muuta vakituisena oleskelupaikkana ole-
vaa rakennusta. Suoja-alueeksi médrddmisestd aiheutuvat menetykset on
korvattava (ks. VL 9:20.2 verrattuna 9:19.2:iin).

Kiytdnnosséd suoja-aluejirjestelméd on ollut jossain médrin ongelmal-
linen. Kunnat eivit aina ole hakeneet suoja-aluemiiriayksid — ilmeisesti
ainakin osaksi mahdollisten korvausvelvoitteiden vuoksi. Vesilain pohja-
vesid koskevien yleiskieltojen avulla on pdédsty samaan tulokseen. Maan-
omistajat eivit luonnollisesti ole pitdneet kehitystd oikeana ja ovat kriti-
koineet erilaisten epivirallisten pohjavesiselvitysten asemaa. Téssékin
tapauksessa rakennuspaikka sijaitsi suoja-aluesuunnitelman lihisuoja-
vyohykkeelld; suoja-aluesuunnitelmalla ei kuitenkaan ole mitédén laki-
perusteisia oikeusvaikutuksia.

Pédtoksessd viitattujen vanhan rakennuslainsdiddannon pykélien mukaan
rakennuspaikan on muun ohella oltava rakennuksen tarkoitukseen sove-
lias. Ratkaisussa ei sininsé otettu kantaa pohjaveden (konkreettiseen) pilaa-
misriskiin, minki perusteella lupa tulisikin ilman muuta eviti, vaan raken-
nuspaikan soveliaisuuteen suhteessa pohjavesiesiintymaién. Rakennuspaikan
soveliaisuutta tulkittiin verrattain laveasti pohjavesien abstraktille pilaantu-
misriskille painoa antaen. Sinédnsd pohjavesien suojelu ilman muuta kuu-
luu myds rakennuslainsdidinnon turvaamiin intresseihin. Rakennuslainsii-
didnnon soveltamisella tdydennettiin pohjavedenottamon vesilain mukaista
suojaa.

Voidaan kai sanoa, ettd KHO:n ratkaisu ei perustu ldhtokohdalle, jonka
mukaan maanomistajalla olisi yleisesti oikeus rakentaa minne hyvinsi,
perusteella tulkitsija voinee arvioida, ettd varovaisuusperiaatteelle annet-
tiin suurempi painoarvo kuin maanomistajan omaisuuden kiyttovapautta
ilmentiville periaatteille.

Toisella tapaa asioita painottaen olisi — niin ikédn voimassa olevan lain
pohjalta — voitu pédtyd toiseenkin ratkaisuun. Pohjaveden pilaantu-
misriski ei ndkojddn ollut niin suuri, ettd VL 1:22 olisi estdnyt luvan
myontdmisen. Kun rakennuspaikka ei kuulunut voimassa olevaan suo-
ja-alueeseen, vesilainsdidantd ei olisi asettanut estettd luvan myodntimi-
selle. Jos rakennuspaikan soveliaisuuden tulkittaisiin viittaavan ldhinnd
paikan kelvollisuuteen itse rakentamisen kannalta ja jos pohjavesien
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suojelun katsottaisiin sektorisidonnaisuuden oppien mukaisesti kuulu-

van yksin vesilainsddddnnon (nykyisin ympéristonsuojelulainsdddannon)

alaan, estettd luvan myontidmiselle ei olisi ollut.
Ympadristonsuojelulainsddddnnon nojalla lupaviranomaisella ei ole katsottu
olevan valtaa puuttua toiminnan tarkoitukseen ja sielld tuotettavaan tuot-
teeseen. Taustalla on késitys ympéristonsuojelulainsdddinnostd interven-
tionistisena siddntelynd, jonka tehtdvéini on sddnnelld pilaantumisen vaaraa
aiheuttavien laitosten ympéristovaikutuksia. Jos ympéristolupaa haetaan
navetalle, lupaviranomainen on sidottu tihin tarkoitukseen, eikd voi myon-
tad lupaa vihemmén ympéristohaittoja aiheuttavalle broilerikanalalle — ei
vaikka naudanlihan menekki olisi kuinka kehno.3!!

Hankkeiden sallittavuutta ei muutoinkaan ole suhteutettu toiminnan
tarpeellisuuteen yhteiskunnan kannalta. Asiaa arvioidaan ympéristovaikutus-
ten mukaan. YmpdristSlupaviranomaisen tehtiviin ei voikaan kuulua pait-
taminen tdménkaltaisia arvoristiriitoja synnyttdvistd kysymyksistd, kuten
turkistarhauksen tai moottoriratatoiminnan hy6dyllisyydesti.*'? Viranomai-
sen asiana ei liioin ole arvioida vaikkapa otettavaksi aiotun maa-aineksen
kysyntdd alueella. Lainalaisuuden vaatimus ja oikeusharkintakonseptio
huomioon ottaen maa-aineslupaa ei voida eviti tilld perusteella. Nami
valinnat on markkinatalousjérjestelmissi jéitetty toiminnanharjoittajan
huoleksi.?!?

Jarjestelmin perusldhtokohtaa ei ole syytd kyseenalaistaa, mutta nyky-
lainsdddénto sddnteleméttdmine taustaoletuksineen mahdollistaa tarkoituk-
settoman ympariston muuttamisen ja kuormittamisen. Titd ei esimerkiksi
ympiristoperusoikeussddnnoksen kannalta voida pitdd asianmukaisena.
Kestidvin kehityksen polulla interventionistinen ldhtokohta ei ole riittava.
Omistajan kéyttovapaudet on suhteutettava muiden nykyisiin yksityisiin
sekd yleisiin etuihin samoin kuin tulevien sukupolvien intresseihin. Téal-
16in esimerkiksi kysymykset luonnonvarojen kestivistd ja sddstavistd kay-
tostd olisi saatettava tehokkaan ympdéristollisen ohjauksen piiriin.

3K, myos Kuusiniemi 1992 s. 456-457 viitteineen.

312Jos esimerkiksi turkistarhaus péitetidin kieltdd, oikea tai edes mahdollinen viline ei
ole pilaamisen torjuntaa koskeva lainsdddidnto ja lupamenettely.

313Ks. myds Kuusiniemi 1992 s. 639-641 viitteineen.
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4.5.4 Ekskurssi: maallikkopuheenvuoro

Ympiristollinen padtoksentekojirjestelmé julkilausumattomine taustaole-
tuksineen, sektorikohtaisine lakeineen ja eri asioista vastaavine viranomai-
sineen on maallikolle vaikeasti avautuva. Maallikon nidkemys voi kuiten-
kin paljastaa alan ammattilaiselle systeemiin kitkettyjd ldhtokohtia, joita
asiantuntija maallikon amatodrimaisille kannanotoille hyméhtdessdin ei
huomaa kyseenalaistaa.

Helsingin Sanomain yleisonosastolla oli 14.8.2000 kahden vantaalaisen
» 314

pitkd kirjoitus otsikolla ”Kuusijdrved ei saa pilata”.
Kirjoittajien mukaan eris yhtio oli suunnitellut rakentavansa ~’Kuusijar-
ven ldheiseen tuntumaan’ “’louhinta- ja kivimurskaamon”. Vaikka ympi-
riston asukkaat ja Kuusijiarven virkistyskdyttdjat vastustivat suunnitel-
maa, ”Vantaan kaupungin ympdristdlautakunta ei kokouksessaan 30.5.
asettanut esteitd yhtion suunnitelmalle.” Kirjoituksessa kiinnitettiin huo-
miota meluhaitan ja kivipolyn aiheuttamiin terveysriskeihin ldheisilld
asuinalueilla, mutta kirjoituksen kirki kohdistui Kuusijdrven alueen ym-
pariston muuttumiseen. “Jirvi on vantaalaisten henkireiki sekd kesdisin
ettd talvisin. Kesdviikonloppuisin kdvijoitd on tuhansia. Kuusijdrven ym-
piristdssd on mainiot marja- ja sienimaat. Jarven seutua kayttavit myos
onkijat, lenkkeilijit, hiihtdjdt ja avantouimarit. Kuusijdrven ympéristossi
on runsas eldimisto. On kettuja, janiksi4, hirvid, oravia ja runsaasti lintuja
kuten telkkii ja sorsia. Se on myos palokérjen pesiméaluetta. Murskaamo
hiiritsisi ndiden eldinten esiintymistd alueella.” Kirjoittajien mukaan
toimintaa harjoitettaisiin aamukuudesta iltakymmeneen myos kesalla.
Ympiristomelu pilaisi Kuusijdarven alueen virkistyskdyton. Melu ldhes
kaksinkertaistuisi nykyiseen tiemeluun verrattuna. Hanke uhkaisi myos
itse jarven veden laatua ja pinnan tasoa. Alueen liikenne lisdéntyisi aiheut-
taen Oljypdistojd ja ilman pilaantumista alueella.

Kirjoittajat hammastelivit, miksi ”Vantaan kaupunki hyviksyisi oman
alueensa ympdriston pilaamisen”. ”Perusteena tuskin voi olla muu kuin
raha. Mutta voiko raha korvata ne arvot, jotka ympériston pilaantuessa
menetetddn. Fivitko puhdas ilma seké elaminen ja virkistdytyminen rau-
hallisessa ympéristossd merkitse mitdan? Asukkaiden edustajat, poliittiset
paattédjit, ovat asettumassa valitsijoidensa ilmeistd etua vastaan. Missd
on politiikan moraali? Miksi téllaiset rakennushankkeet pyritdin ehdoin
tahdoin tuomaan alueelle, jossa niiden haitat niin asukkaille kuin ulkoili-
joillekin olisivat kohtuuttomat? Esimerkiksi lentoaseman ldheisyydestd
— — loytyisi kylla tarkoitukseen paremmin soveltuvia tontteja.” Lopuksi

3l4Faktatietoja ei ole tarkistettu, vaan ne perustuvat mainittuun kirjoitukseen. Tietojen
tasmaillisyys tai edes oikeellisuus ei ehkd olekaan ratkaisevaa, vaan mainittujen huoles-
tuneiden kansalaisten kisitys asiasta.
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kysyttiin ympiristoministerion kantaa ’siihen, ettd oikeutta puhtaaseen
ja rauhalliseen elin- ja virkistysympéristoon ndin uhataan”.

Vantaan kaupungin ympiristovalvontalautakunnan puheenjohtaja vastasi
kirjoitukseen samalla areenalla 18.8.2000.

Vastineesta ilmenee, ettd hankkeen taustalla on alueelle suunniteltu ”mas-
siivinen varasto- ja teollisuuskiinteisto”. Sitd koskeva kaavanmuutos oli
hyviksytty huhtikuussa ja vahvistettu toukokuussa 1999. Hanke on yleis-
kaavan mukainen ja sijaitsee liikenteellisesti hyvéssi paikassa Lahden-
tien vieressd. Louhinta ja murskaus liittyvit timédn hankkeen valmiste-
Iuun. Ympiristolupaehdot "viritettiin tiukoiksi” asutuksen ja Kuusijdrven
laheisyyden vuoksi (A-luokan polynpoisto, sijoittaminen kuoppaan ja
murskeesta kasattavat meluvallit, melun ja polyleijuman raja-arvot, murs-
kausaika 1.5.-31.8. klo 6-19, muutoin maanantaista perjantaihin klo 6—
22, pohjaveden pilaantumisvaaraa ehkdisevit lupaehdot). Lopuksi pu-
heenjohtaja totesi lautakunnan ”voimassa olevien sidddosten puitteissa”
pyrkineen haittojen minimoimiseen.

Kansalaisesta lienee késittimitontd, ettd louhinta- ja murskaustoiminta ym-
péristonsuojelulainsdiddnnon kannalta asiaa tarkastellen saadaan 1dhtokoh-
taisesti sijoittaa minne hyvinsi, '3 kunhan luvan myontimisedellytykset
sijoituspaikalla voidaan tiyttid. Asiasta ei oikeastaan paatd “kaupunki” eiviit-
ki poliittiset paittdjat”, vaan toimivalta kuuluu — toki poliittisesti valitul-
le — lautakunnalle, joka on kuitenkin paédtoksenteossaan sidottu lain sovelta-
miseen.?'® Oikeusharkintaisessa piitoksentekomenettelyssi hakijalla on oi-
keus saada lupa, kunhan luvan myontamisedellytykset tayttyvit. Lupavi-
ranomainen on pitkélti sidottu hakemuksessa osoitettuun sijoituspaikkaan,
jaluvan epddminen vaihtoehtoisten sijoituspaikkojen perusteella lienee vain
harvoin mahdollista®!”.

315Esteitd voi tietysti johtua esimerkiksi luonnonsuojelulainsiidinnosti tai kaavoituksesta.
Tidsséd esimerkkitapauksessa, jossa kysymys oli ikddn kuin “epditsendisestd” louhinnasta
ja murskauksesta toista toimintaa varten, kaavoituskaan ei asettanut esteitd. Esimerkiksi
murskaamojen sijoittamisessa kaavoituksen poissulkeva vaikutuskaan ei sitd paitsi ole
selked, mutta sitd kysymystd ei tdssd ole tilaisuutta tarkastella (koskevatko kaavalliset
rakentamisrajoitukset murskaamoa, joka ehké ei ole rakennus? Mitki kaavalliset kdytto-
tarkoitukset estdvit ja mitkéd sallivat murskaustoiminnan?).

310Myoskidin ympiristoministeriolli ei asiassa ole vilitonti roolia (tidssi tapauksessa se
tosin oli vahvistanut alueen kaavan), eikd se tietenkddn voi puuttua kunnallisiin lupa-
paatoksiin.

317T4ssi tapauksessa kysymys vaihtoehtoisista sijoituspaikoista oli vield tavallistakin
viahidmerkityksisempi, koska tarkoituksena oli poistaa kallio paikalta toista hanketta var-
ten, eikd YSL 6 § sitd paitsi ollut vield voimassa.
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Pienehkdjen toimintojen osalta myontamisedellytykset liittyvit kdytdn-
nossd ldhinnd ihmisten terveyden suojeluun asuinalueilla. Nédiden edelly-
tysten tdyttyminen pyritdén tyypillisesti varmistamaan lautakunnan puheen-
johtajan vastineessaan kuvaamin lupaméérayksin. Tavanomaista luontoa
esimerkiksi virkistyskdyttoympéristond ei ympiriston pilaantumisen tor-
junnan lainsdddéinnolld juurikaan suojata.’!8

5 KESTAVAN OIKEUSJARJESTYKSEN
PERUSVAATIMUKSET

5.1 Kohti kestiavin kehityksen oikeusvaltiota

Ekologisesti kestdvi kehitys on ihmiskunnan ylin pdamaiira. Jolleivit ih-
miskunnan toimintalinjat ole ekologisesti kestédvid, pitkélld aikavililli muut-
kaan ihmisen ja luonnon hyvinvointiin kytkeytyvét paamaérit ja tavoitteet
eivit voi toteutua. Kestdvin kehityksen ohella yhteiskunnassa ja oikeusjér-
jestyksessd tunnustetaan lukuisia muitakin perustavia arvoja. Esimerkiksi
kansainviliset ihmisoikeussopimukset asettavat viahimmadistasoja ihmisar-
von loukkaamattomuudelle, yhdenvertaisuudelle ja jopa omaisuudensuojal-
le.

Demokraattisessa yhteiskunnassa oikeudellisen systeemin ja yleisemmin-
kin ympdiristonkédyton ohjausjirjestelmén ldhtokohtana tulee olla jirjestel-
méin hyviksyttivyys ja yhteensopivuus keskeisten ihmisoikeus- ja oikeus-
suojaperiaatteiden kanssa. Kestdvén kehityksen sisélle on mahdutettava sekd
luonnonlakien sanelemat reunachdot, demokraattisen yhteiskunnan toimivuu-
den ja legitimiteetin asettamat vaatimukset etti oikeusjérjestyksen ja oikeus-
jérjestelmin keskeisten periaatteiden asettamat vaatimukset.’'® Ainakin niméi
kolme ulottuvuutta on sovitettava yhteen. Yhteen sovittamisessa ei ole kysy-

318Uuden ympiristonsuojelulain mukaan lupa voidaan kyllid eviti muun ohella, jos toi-
minnasta aiheutuu merkittdvdd ympiriston pilaantumista tai yleiseltd kannalta tirkedn
kdyttomahdollisuuden vaarantumista vaikutusalueella (YSL 42.1 §). Ympériston pilaantu-
mista on muun muassa ympdriston yleiseen virkistyskdyttoon soveltumisen vihentymi-
nen (ks. YSL 3.1,1e §). Epddmiskynnys on kuitenkin varsin korkea.

319Ks. myds Westerlund 1998 s. 15, jonka mukaan on kehitettivi yhi parempia oikeudel-
lisia kdsitteitd, analyyseja ja oikeudellisia konstruktioita kestdvin kehityksen edistdmi-
seksi “while saving as much of old legal concepts concerning human rights and property
rights as ever possible.”
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mys kompromissista, vaan kukin osatekijd on tdysimittaisesti toteutettava,
jos tavoitteena on kestiivin kehityksen oikeusvaltio.?

Kestivin kehityksen késite sopii viljyytenséd vuoksi poliittiseen retoriik-
kaan ja juhlapuheisiin. Jotta osaisimme suunnistaa tuota viimekétistd pai-
midrid kohti, meidin on tdsmennettdvi sen sisilto osatavoittein. Y mpiris-
toon vaikuttavan toiminnan sdidntelyd on kehitettdva niin, ettd kestdvin
kehityksen vaatimukset voidaan myos toteuttaa yksittdistapausten tasolla.
On operationalisoitava.®?! Yhi konkreettisemmat osatavoitteet (ja niihin
perustuvat oikeudellisesti tehokkaat vaatimukset) reunustavat matkaam-
me. Ndmé ympéristovaatimukset rajaavat toimintavapautemme. Joskus
kiytdva on levedmpi, joskus hyvin kapea.

Karkeina tyypittelyini ja erdénlaisina ldhtokohtaisesti vastakohtaisina
malleina on tapana puhua oikeusvaltiosta ja hyvinvointivaltiosta. Oikeus-
valtioajattelu painottaa tiukkaa vallanjakoa, valtiollisen vallankdyton sito-
mista lakiin, oikeusturvaperiaatteita, muodollista oikeudenmukaisuutta,
kansalaisten yksityisautonomiaa, vapautta ja klassisia perusoikeuksia. Hy-
vinvointivaltioideaan yhdistetddn kansalaisten mahdollisimman korkean
tosiasiallisen hyvinvoinnin, korkean elintason ja eldmisen laadun tavoit-
teet. Turvallisuus ja tasa-arvo ovat ideologian perusarvoja. Hyvinvointi-
valtiomallissa kéytetdin interventionistista lainsdddantod muun ohella ym-
paristonsuojelussa seki pidetiin oikeudellisella sdéintelylld ylld hyvinvoin-
nin turvaamisen edellyttimii infrastruktuuria ja hyvinvointipalveluja. Tama
lisdi tavoite- ja puitelainsdddidnnon sekd suunnittelujirjestelmien kiyttod,
mikd on omiaan siirtdiméiin pédtdsvaltaa hallinnon suuntaan.??

Oikeusvaltiota ja hyvinvointivaltiota ei tule nihdd mustavalkoisesti tois-
tensa vastakohtina. Hyvinvointivaltiossa ei tietenkddn voida luopua kes-
keisistid oikeusturvan elementeisti, kuten kansalaisen oikeusaseman siinte-
Iyn lakiperusteisuudesta, yhdenvertaisuudesta ja pddtdksenteon ennakoi-
tavuudesta.?® Oikeusturva on keskeinen osa hyvinvointia ja turvallisuutta.
Kysymys on painotuksista. Oikeusvaltioidea ldhtee yksilon, kuten maan-

320Sustainable Rule of Law; ks. Westerlund 1997 s. 117.

321Ks. Westerlund 1997 s. 43 ss. Ks. myds Pappila 1999 s. 31, jonka mukaan vain luon-
toon liittyvdid biologisen monimuotoisuuden kisitteen merkitystd on vaikeampaa laimentaa
kuin kestivin kehityksen késitteen.

32Tyypittelyistd ks. esim. Kultalahti 1990 s. 2-9 viitteineen. Ks. myos Meicittii 1999a s.
6-7 viitteineen. Ks. viela Tuori 2000 s. 66 ss., 122 ss., etenkin 130-135.

323Ks. myds Kultalahti 1990 s. 5 ja Midittii 1999a s. 12.
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omistajan, nikokulmasta korostaen muodollista oikeudenmukaisuutta,
yksityisautonomiaa ja vapausoikeuksia. Hyvinvointiajattelu ldhtee yhtei-
son nidkokulmasta painottaen yhteiskunnallisia tavoitteita ja sisédllollistd
rationaliteettia.’?*

Painotuksia voidaan kuvata myos siihen tapaan, ettd perinteinen staattinen
oikeusturvamalli on suhteutettava biologisen monimuotoisuuden dynaa-
miseen turvaamisjdrjestelmiin. Yksityisen oikeuden suojaa korostava malli
rakentuu yhdenvertaisuuden, suhteellisuuden ja ennalta laskettavuuden peri-
aatteille, kun taas yleistd luonnon monimuotoisuuden séilyttimisen etua
painottava malli pitdid ldhtokohtana dynaamista ekosysteemii siihen liitty-
vine epdvarmuustekijoineen sekd yli sukupolvien ulottuvan oikeudenmukai-
suuden ja/tai luonnon itseisarvon ideaa.

Vaatimus piditdksenteon ennustettavuudesta on oikeusturvaodotuksen
keskeinen elementti. Ennustettavuutta tarkastellaan oikeusteoreettisessa
kirjallisuudessa yleensi siviilioikeudellisten tai rikosoikeudellisten ongel-
mien ja esimerkkien kautta. Ympiristollisiin paatoksentekotilanteisiin liit-
tyvi intressi- ja oikeussuhdeverkosto on tyypillisesti niin monitahoinen,?
ettei ennustettavuusvaatimusta voida kohdentaa vain yhteen tahoon, normi-
addressaattiin. Kenen oikeusturvaodotusta suojataan, kun intressikonstellaa-
tiossa ovat mukana luvan hakija, haittaa kérsivd naapurusto, erilaisia ylei-
sid etuja valvovat viranomaiset ja tulevien sukupolvien intressejd edusta-
vat tahot (ehkéd viranomainen tai kansalaisjérjestd)? Ympéristooikeudes-
sakaan ennustettavuusvaatimusta ei pidd hyliti, mutta ennalta laskettavuutta
ei tule arvioida vain luvan hakijan taloudellisen aseman turvattuisuuden
vaan myos vaikutusten kohteiden oikeusaseman kannalta. Lisédksi on muo-
dollisen oikeusvarmuuden rinnalla ylldpidettivé vaatimusta paitosten ai-
neellisesta hyviksyttavyydesti vallitsevassa tilanteessa.

Kestédvin kehityksen oikeusvaltion rakentaminen edellyttid oikeusvaltion
ja oikeussuojaperiaatteiden uudenlaista ymmaértdmistd, mutta myos hyvin-
vointivaltiollisen ajattelun edelleen kehittdmistd. Oikeussuoja ei ole vain

324 Kultalahti 1990 s. 8-9. Tdmé heijastuu myds argumentaatioon ja oikeuslihdeoppiin:
oikeusvaltiollisuus korostaa normirationaalista argumentaatiota ja auktoritatiivisia ldh-
teitd, hyvinvointivaltiollisuus tavoite- tai tarverationaalista argumentaatiota ja substan-
tiaalisia, erityisesti arvopohjaisia ldhteiti.

Tuori (2000 s. 88) epdileekin, Habermasiin tukeutuen, etti liberaalin oikeuden ja hyvin-
vointivaltion sosiaalisen oikeuden erot eivit ulotu syvérakenteeseen asti; ne edustavat
saman oikeustyypin, modernin oikeuden, eri kehitysvaiheita.

325Ks. esim. Ympiiristooikeus 2001, osa I, luku 3, kohta 2.
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yksittédisen tahdonvallan suojaa ja muodollista lakisidonnaisuutta, vaan tosi-
asiallisen hyvinvoinnin takaaminen ja elimén jatkuminen maapallolla edel-
Iyttavit yhteisollisten, materiaalisten tavoitteiden painottamista. Y mparis-
ton sdilyminen kestidvésti elinkelpoisena edellyttii niin ikédédn vertikaalisen
elementin sisillyttimisti oikeudelliseen séiintelyyn ja padtoksentekoon. 32
Kysymys on my0s tulevien sukupolvien hyvinvoinnin takaamisesta.

Ekologisesti kestidvin kehityksen vaatimuksen ylldpitdminen ei edellytd
eikd saa tarkoittaa luopumista oikeusvaltion ideasta ja sitd ylldpitdvistd
periaatteista.?” Ei esimerkiksi liene ajateltavissa, ettd missiin oikeusval-
tioksi itseddn nimittidvissa yhteiskunnassa yleisesti luovuttaisiin yhdenver-
taisuusperiaatteesta. Ympdristdarvojen suojaamisen on voitu nihdi edel-
Iyttdvin entistd tisméllisempéd ja sitovampaa oikeudellista sdintelyé yleis-
lausekkeiden ja viljien punnintalausekkeiden sijaan.??® Samoin mahdolli-
suus osallistua erilaisiin pddtoksentekomenettelyihin keskeisend oikeus-
turvatekijand on omiaan laajentumaan.

Oikeusvaltiollisten periaatteiden riittivdd analyysia ja suorastaan uudel-
leen ymmartdmistd kylld vaaditaan. Esimerkiksi yhdenvertaisuus edellyt-
tad vain objektiivisesti samankaltaisten tapausten samanlaista késittelya.
Prima facie samanlaisilta niyttavét tilanteet voivat monista eri syistd poi-
keta toisistaan merkityksellisten vertailukohtien osalta, mikd mahdollistaa
my0s ndiden tapausten kohtelun toisistaan poiketen (tai suorastaan edellyttid
sitd). Johdonmukaisen kidytdnnon vaatimus ei edellytd muuttumatonta rat-
kaisulinjaa, vaan linjan muodostumisen taustalla olevien periaatteiden ja
suuntaviivojen vakautta suhteessa normiston tavoitteisiin. T#lld tavoin ym-
marretty yhdenvertaisuusperiaate ei ole ristiriidassa kestdvén oikeusjirjes-
tyksen kanssa, vaan péinvastoin tukee sen luomista. Yhdenvertaisuusperi-

320 T4t korostaa erityisesti Westerlund 1997 s. 161-162 ja eri kohdin. Ks. myos Biodiversity
and the Law 1996 s. 221, 229-233, jossa tavallisten lainsdddannéllisten prosessien katso-
taan olevan systemaattisesti vinoutuneita timinhetkisten hyotyjen suuntaan pitkin aika-
vilin tulevaisuuden kustannuksella. Yhtend korjausliikkeeni esitetddn USA:n liittovalti-
on perustuslakiin sdd@nnostd ympéristoperusoikeudesta; ib. s. 233-235.

327Esimerkiksi Tuori (2000 s. 211) sijoittaa ihmisoikeusperiaatteet ja lainsiddintome-
nettelyn demokraattisuutta midrittdvit periaatteet modernin oikeuden syvérakenteen olen-
naisiksi ainesosiksi. Ks. myos Pagh 2000 s. 190, joka kuvaa ympéristdoikeuden perus-
tavanlaatuista dilemmaa: "hvorledes sikrer man den ngdvendige beskyttelese af menneskets
naturgrundlag uden herved at antaste den retsbeskyttelse af borgerne, som ogsa gnskes
varnet.”

328Ks. esim. Westerlund 1997 s. 138, 160. Tamé on sikili kiintoisa painotus, etti se samalla
vastaa oikeusvaltiollisesti suuntautunutta ennakoitavuuden ja lakisidonnaisuuden korostusta.
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aatteen kestdva soveltaminen edellyttdd vertailtavien tapausten olosuhtei-
den erojen ja samuuksien huolellista, monipuolista analyysia, normiston
tavoitteiden tunnistamista sekd ajan kulumisen myo6té tapahtuneiden tosi-
asiallisten ja aksiologisten muutosten tiedostamista.

Kestivin kehityksen padmaéira voi edellyttdd my0s erityyppisten oikeus-
periaatteiden vilisten suhteiden uudelleen arviointia. Dworkin puhuu yk-
silollisid oikeuksia kuvaavista periaatteista (principles) ja yhteisollisii ta-
voitteita kuvaavista politiikoista (policies). Edellyttdessdidn oikeuksien ot-
tamista vakavasti hin niyttii asettavan periaatteet tavoitteiden edelle.’?
Mikaili timé ajattelumalli siirretddn biologisen monimuotoisuuden suoje-
luun ja tulkitaan yksityisten oikeuksien syrjdyttivén yhteisolliset tavoit-
teet ja oikeussuojaperiaatteiden syrjdyttavin (politiikanluontoiset) ympéris-
tolliset ohjausperiaatteet, kestiavin kehityksen pddmaira jad taka-alalle.

Kisitykseni on, ettd sitoutumalla kestdvin kehityksen paddmairdan ihmis-
kunta on ottanut askeleen kohti uutta oikeustyyppid, Tuorin kisitteistod kayt-
tazikseni.>** Sitoutuminen tulevien sukupolvien oikeuksien suojaamiseen ja
luonnon itseisarvon tunnustaminen ovat muuttaneet sellaisia oikeuden sy-
varakenteeseen kuuluvia, oikeustyyppid leimaavia peruskisitteitd kuin oikeus-
subjekti ja oikeussuhde. Kypsin modernin oikeuden késitystd oikeudesta
nykyihmisten vilisind oikeussuhteina on tdydennettdvd vihintddn tulevien
sukupolvien suojaamisen elementeilld ja luonnon kunnioittamisen uuden-
laisella etiikalla, jollei suorastaan luonnon tai luontokappaleiden oikeussub-
jektiuden tunnustamisella.*3! Moraalis-eettiset nikokohdat on uudessa para-

329Ks. Dworkin 1987 s. 22-23, 90-94. Periaatepunninnoista ks. myos Alexy 1986 s. 78-90.
Myos Alexy (1986 s. 98-99) pitdd yksilollisten oikeuksien ja kollektiivisten hyvien, kuten
kansanterveyden, energiahuollon ja valtion turvallisuuden, erottelua tirkednd. Hén ei kuiten-
kaan pidé tarkoituksenmukaisena sitoa periaatteen késitettd vain yksilollisiin oikeuksiin. Ks.
vield Tuori 2000 s. 240-246, jossa Dworkinia verrataan Habermasiin, jonka mukaan eettis-
moraalisten ndkokohtien tulee syrjdyttdd pragmaattiset argumentit ja intressikompromissit.
30Modernista oikeudesta oikeustyyppind ks. Tuori 2000 s. 2 ss. Helin (2000 s. 812)
kuvaa Tuorin késityksid todeten, ettd muutos syvirakenteen elementeissd merkitsee oikeus-
tyypin vaihtumista toiseksi.

31 Teemasta ks. esim. Midittci 1999 s. 154-181 ja Kuusiniemi 2000a s. 149 ss. viitteineen. Tuori
(2000 s. 208) toteaa sellaisten syvérakenteen peruskategorioiden kuin oikeussubjektiuden tai
subjektiivisen oikeuden kuuluvan modernin oikeuden peruskésitteisiin. Niiden perustava asema
noksessd puhutaan ihmisten vastuusta eikd luonnon oikeuksista (ks. myos ib. s. 324). Ks. myos
Bugge 2000 s. 30, joka korostaa oikeuden perinteistd tehtivid inhimillisten intressien ristiriito-
jen ratkaisun vilineend. Oikeudelliset periaatteet ja kisitteet on kehitetty palvelemaan tité tar-
koitusta. Néin ollen luonnon ja ihmiskunnan suhteen séfintely sekd ympériston suojelu tulevia
sukupolvia varten asettaa oikeusjdrjestelméin uusien haasteiden eteen.
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digmassa ymmarrettivi aiempaa, nykyihmiskeskeisti ajattelumallia laveam-
min. Esimerkiksi varovaisuusperiaate ei ehké olekaan ymmérrettdvissi vain
ympéristopoliittiseksi ohjausperiaatteeksi vaan keskeiseksi moraaliperiaat-
teeksi suhteessamme luontoon ja tuleviin sukupolviin.

Lienee liian aikaista véittdd, ettd syvirakenteen hidas muutosliike olisi jo
johtanut kypsidn modernin oikeuden oikeustyypin vaihtumiseen toiseksi
oikeustyypiksi. Lainsdiddnto- ja tuomioistuinratkaisuista seké tulkintalain-
opista ei ainakaan tiihin mennessi ole sedimentoitunut®*? oikeusjirjestyksen
syvempiin kerroksiin uusia impulsseja siind méérin, ettd voitaisiin puhua
oikeustyypin muuttumisesta. Oikeusfilosofian kannalta muutos niyttdd kui-
tenkin ilmeiselti: syvirakenteen rekonstruktio poikkeaa kymmenen vuoden
takaisesta. Uudet, vaihtoehtoiset nikemykset oikeusjirjestyksen perusasetta-
muksista voivat heijastua®*? oikeuskulttuurin tasolle ja kyseenalaistaa esi-
merkiksi periaatteiden vallitsevan prima facie etusijajéarjestyksen seka talld
tavoin teoreettisen lainopin luomien vaihtoehtoisten yleisten oppien kautta
hiljalleen vaikuttaa my®os pintatason tulkintoihin. Uusi oikeusparadigma pyrkii
tyontimiin vanhan sivuun.?3* Aikanaan syvempi ymmarrys kestéivin kehityk-
sen haasteesta saattaa suorastaan johtaa oikeustyypin tai paradigman muut-
tumiseen. Puhutaanko tilloin kestdvén kehityksen oikeustyypistd vai kesté-
vin kehityksen oikeusparadigmasta kilpailevana modernin oikeuden oikeus-
tyypin selitysmallina, vaiko jostakin muusta, on jo makuasia.

Vaihtoehtoinen lainoppi on pyrkinyt tuottamaan uusia yleisid oppeja val-
litsevaa késitystd haastamaan. Tunnettu esimerkki on Wilhelmssonin so-
siaalinen siviilioikeus.3 Tuorin mukaan esimerkiksi Wilhelmsson ei ris-
tiriitaisen oikeusjérjestyksen oloissa perustele, miksi ristiriidat tulisi rat-
kaista hdnen esittdmallddn systematisointitavalla. Ratkaisu on viime ki-
dessd poliittinen. Kriittisessd positivismissa yleisten oppien justifikaatiota
etsitddn oikeuden syvirakenteen tasolta. Myos koherenssi kriittisti oi-
keustutkimusta ohjaavana normatiivisena ihanteena on justifioitava syvi-
rakenteen tasolla.>® Oikeusjirjestyksen sisiltd tuskin voi méiriytyi jdan-

332Sedimentaatiosta ja sen merkityksesti ks. Tuori 2000 s. 220-224.

33 Tuori (2000 s. 229-230) puhuu konstituutiosuhteesta, jossa oikeuden pinnanalaiset
kerrostumat konstituoivat pintatason tapahtumien mahdollisuuden. Hin ei kuitenkaan
tdssd yhteydessd suoraan viittaa pinnanalaisten kerrosten muutosten vaikutuksiin.

334Ks. my6s Tuori 2000 s. 337-339.
35Metodista ks. Wilhelmsson 1997 s. 339 ss.

36K, Tuori 2000 s. 340. Ks. esim. Wilhelmsson 1997 s. 345, jossa korostetaan, ettei ole
olemassa tutkijan poliittis-moraalisesta valinnasta irrallista metakriteerid, jonka perus-
teella vaihtoehtoisten systematisointien oikeellisuus olisi ratkaistavissa.
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noksettomisti syviarakenteen perusteella, vaan esimerkiksi lainsadétéjélle
jdd valinnanvapautta;*’ titd Tuorikaan ei varmaan tarkoita. Tuorin ideaa
siitd, ettd oikeuden legitiimisyyskriteereiti tulee etsii oikeuden (syvem-
pien kerrosten) sisélti ja ettd koherenssi on oikeusjirjestyksen ideaali,
voidaan soveltaa kestdvin kehityksen pddmadrdin. Kestidvén kehityksen
ideaa voidaan sanoa ihmiskunnan vilttamattomaiksi elinehdoksi ja se on
tavoitteen tasolla jo yleismaailmallisesti hyvéksytty. Kestdvén kehityk-
sen vaatimuksia seuraavat yleiset opit ovat syvirakenteen pohjalta ikéddn
kuin “objektiivisesti” perusteltavissa: kysymyksessi ei ole vain poliitti-
nen tarkoituksenmukaisuusvalinta, vaan perustavista olomassaoloon, ih-
misarvon ja luonnon kunnioitukseen liittyvistd ideoista johdettava vélt-
tamattomyys.

Syviérakenteen muutokset vaikuttavat vaistamattd myos oikeuskulttuuritason
kisityksiin periaatteiden etusijajdrjestyksestd. Oikeudet tai niihin viittaa-
vat oikeusperiaatteet eivit ole absoluuttisia. Tyyppiesimerkkind voidaan
viitata omistusoikeuteen ja omaisuudensuojaan. Oikeudet on sovitettava
yhteen muiden nykyihmisten ja — oikeusjdrjestyksen syvirakenteessa ta-
pahtuneiden muutosten vuoksi — myos tulevien sukupolvien (ja ehki jopa
luonnon) oikeuksien kanssa. Kestivi kehitys edellyttidd uutta, myos sukupol-
vet ylittavid yhteisollisyytta.

Tiltd kannalta ei esimerkiksi ole lainkaan selvid, ettd biologisen moni-
muotoisuuden suojaa korostava varovaisuusperiaate véiistyisi omistajan
kiyttovapautta tdhdentivin suhteellisuusperiaatteen tieltd. Ensinnédkin myds
varovaisuusperiaatteella on selvi kytkentd etiikkaan ja moraaliin. Sen taus-
talla on luonnon ja tulevien sukupolvien suojeleminen; periaate ei ilmennéa
vain satunnaista ympiristopoliittista tarkoituksenmukaisuusvalintaa. Toi-
seksi periaatekonfliktit (“samantasoisten” periaateiden kesken) eivit rat-
kea toisen periaatteen syrjdytymisen kautta, vaan punnitsemalla periaattei-
ta vastakkain. Kumpaakin periaatetta sovelletaan tapauksesta riippuen enem-
min tai vihemman. Periaatteiden prima facie etusijan ratkaisemiselle on
etsittdvi tukea oikeuden syvirakenteesta. Kestivin kehityksen perustava
pddmaéidri on tilldin omiaan tukemaan varovaisuusperiaatetta. Kun seuraus
on epdvarma, mutta peruuttamaton, varovaisuusperiaate substanssiperi-
aatteena saattaa painaa vaakakupissa yksityisté taloudellista rationaliteet-
tia suojaavaa suhteellisuusperiaattetta enemmin, vaikka suhteellisuusperi-
aate onkin helpommin kytkettivissd yksilon oikeuksia suojaaviin periaat-
teisiin ja varovaisuusperiaate taas pikemmin kollektiivisiin hyviin.

37Ks. my6s Helin 2000 s. 814.
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Mutta edes tissd ei ole ongelman ydin. Kun yksittdistapauksessa — vaik-
kapa joustavin sddnnoksin médritellyssd poikkeuslupatilanteessa — punni-
taan vastakkain varovaisuusperiaatetta ja suhteellisuusperiaatetta, seuraus-
ten epdvarmuus otetaan kylld lukuun jollakin painoarvolla, kuten periaat-
teen soveltamiselle luonteenomaista onkin. Ongelmana on se, ettid yksit-
tdaisen maankayttoluvan tai poikkeamisen vaikutukset biologisen monimuo-
toisuuden turvaamiselle — vaikka varovaisuusperiaatteen painoarvo maksi-
moidaan — eivit useinkaan ole niin merkittédvit, ettd toimenpide estyisi, jos
sitd ovat omiaan puoltamaan kayttovapautta korostavat yksilolliset oikeus-
suojaperiaatteet. Ongelma on rakenteellinen: se johtuu ainakin ympiristo-
kohtaisuudesta. Néitd kysymyksii tarkastellaan jidljempénd jaksoissa 5.2
jas.3.

5.2 Tavoitteet ja niiden operationalisointi

Biologisen monimuotoisuuden tehokas suojelu edellyttdd monimuotoi-
suusintressin huomioon ottamista ldpédisyperiaatteen hengessid kaikessa
ymparistonkéyttod koskevassa padtoksenteossa. Vain kohdesuojelun instru-
mentit eivit ole riittdvid. Nykyinen ympéaristolainsdidinto sisaltdd useim-
miten sddnnoksid, joiden nojalla luontoarvoja on mahdollista ottaa huomi-
oon péitoksenteossa. Sdannokset ovat kuitenkin usein joustavia, punnintoja
mahdollistavia, eivitkd ne sisilld selvésti madriteltyjd ja tehokkaasti ope-
rationalisoituja ympiristotavoitteita.

Esimerkiksi suomalaisessa ympiristolainsddadidnndssé tavoitteita ei juu-
ri ole tdsmaéllisesti méadritelty. Yleisend ldhtokohtana on kestdvi kehitys,
mutta lakien alkupykéliin nykyisin siséltyvét tavoitesddnnokset eivit sisil-
la tdsmiaillisid tavoitetasoja. Yleisluontoisilla tavoitesddnnoksilld voi tie-
tyissi tilanteissa olla argumenttiarvoa tulkintojen suuntaamisessa, mutta
selvéd kiinnekohtaa tapauskohtaisille ratkaisuille ei niistéd ole 10ydettivis-
sd. Tavoitteet konkretisoidaan joko alemmanasteisella norminannolla tai
poliittisluonteisella, ei-sitovalla ohjauksella (esimerkiksi vesiensuojelun
tavoiteohjelma) taikka jitetdéin enemmialti tismentdmattd. T4lloin lain ta-
voitteiden saavuttaminen jaa yksittdistapauksissa tehtivien ratkaisujen va-
raan, jolloin lain tavoitteisto saattaa jidda soveltajalta pimentoon ja muut
ratkaisuperiaatteet valtaavat alaa.
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Tasmadllisid tavoitteita voivat olla esimerkiksi ympiriston laatuun
suhteutetut raja-arvot tai standardit. Esimerkiksi ympéristonsuojelulain
yhtend tavoitteena on ympiriston pilaantumisen ehkdiseminen, mutta
pilaantumisen késite médritellddn hyvin joustavasti (ks. YSL 1ja 3.1 §).
Lain nojalla voidaan antaa valtioneuvoston asetuksella ympériston laa-
tua koskevia raja-arvoja tai ohjearvoja, joilla voidaan kuvata numeerisesti
pilaantumiskynnystd. Jollei pilaantumiskynnysti ole tdsmennetty, ku-
kin lain soveltaja arvioi omakohtaisesti soveltamisen tavoitetason.

Maa-aineslain tavoitteena on ainesten otto ympariston kestivii kehitys-
td tukevalla tavalla (MAL 1 a §). Laissa tavoitetta ei mitenkédédn kytketd
ottamislupajirjestelmiin, jonka perusteella tavoitteen toteutumista voi-
taisiin valvoa. Maa-aineslupa on MAL 6.1 §:n mukaan myonnettivi,
jollei hanke ole ristiriiddassa MAL 3 §:ssé sdddettyjen rajoitusten kans-
sa. Erditd toimenpiderajoitusalueita lukuun ottamatta maanomistajalla
on oikeus saada lupa, kunhan laissa yksiloityjé haitallisia seurauksia ei
aiheuteta. Tami koskee my0s sellaisia hankkeita, jotka arvioitaisiin kes-
tavin kehityksen tavoitteen kanssa ristiriitaisiksi.

Tasmailliset soveltamistavoitteet tulisi ndin ollen asettaa oikeussddnndissi
ja jdrjestelmén tulisi mahdollistaa tavoitteen suuntaisten ratkaisujen anta-
minen (tai pikemminkin tavoitetta vaarantavien hankkeiden estdminen).
Jos tavoitteiden saavuttaminen jitetddn tapauskohtaisen ratkaisutoiminnan
varaan tdsmentdmétti nditd yleisluonteisia tavoitteita mitenk&én, tulos on
sattumanvarainen. Tasmilliset tavoitteenmaédrittelyt edistdvit myos ennal-
ta laskettavuutta. Ongelmana lienee se, etti tarpeeksi tiukkoihin konkreet-
tisiin tavoitteisiin ei ole valmiutta sitoutua, vaan turvaudutaan mieluum-
min punninnan varaa jattaviin muotoiluihin ja jitetdén tavoitteiden saavut-
taminen kauniiden yleisperiaatteiden ja tapauskohtaisten ratkaisujen va-
raan.

5.3 Atomistisesta paitoksenteosta
laaja-alaisempaan sallittavuusarvioon

Sillan rakentaminen yksimielisesti hyvéiksytyn, mutta sisilloltidin avoimen
kestdvin kehityksen vaatimuksen ja tapauskohtaisten ratkaisujen vilille
on ongelmallista. Ympdristollinen ohjausjirjestelméd perustuu raken-
teellisesti omistajan kdyttovapautta ldhtokohtana pitdvédén ajatteluun sekd
pistemdiseen, hankekohtaiseen paidtoksentekoon (lupasidintely ym.). Vain
aarimmadisen poikkeuksellisesti on osoitettavissa, ettd yksittdinen maan-
kiyttoratkaisu estdd kestdvin kehityksen maailmanlaajuisen tavoitteen saa-
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vuttamisen.*3® Kun maanomistaja pyrkii toteuttamaan jonkin toimenpiteen,
kuten rantarakentamisen, omalla maallaan, timé on usein ainoa paikka,
johon juuri hinelld on mahdollisuus mokkinsd rakentaa. Talloin paddytdian
helposti kysyméén, onko luvan epddminen missdédn suhteessa saavutettavaan
ympiristshyotyyn. 33

Nykyinen ympéristolainsdddinto joustavine normeineen ndyttaa laajalti
mahdollistavan biologista monimuotoisuutta turvaavat ratkaisut in casu.
Siitd, ettd jokin fulkinta yksittdistapauksessa on mahdollinen, on kuiten-
kin pitkd matka sen varmistamiseen, etta tietty, lainsdadinndn tavoitteiden
edellyttédma tulkintalinja kokonaisuutena olisi oikeudellisesti varmistertu.3*0

Yksittdistapauksellisuuden, kédyttovapauden ja vaikutusten kumuloi-
tumisen ongelmaa valottaa Westerlundin esimerkki. Metsdnomistaja kaa-
taa metsii alueella, joka on tietyn lintulajin elinpiirid. Seurauksena on
habitaatin tilapdinen heikentyminen, miké ei ole ongelmallista niin pit-
kddn kuin 1dhistolld on riittdvii, lajin ekologiset vaatimukset tdyttdvid
elinympéristjd. Mutta jos useat maanomistajat samanaikaisesti toimi-
vat samalla tavalla, seurauksena voi olla elinympériston merkittidva hei-
kentyminen ja lajin katoaminen alueelta. Taménkaltaisen ongelman rat-
kaisemiseen liittyy useita vaikeuksia. Vaikutukset ovat tyypillisesti epi-
lineaarisia ja epdvarmoja. Oikeudellinen sidintely voidaan kohdistaa vain
inhimillisiin toimijoihin, ja yleinen tavoite on operationalisoitava kon-
kreettisiksi toimintasddnnoiksi. Kestdavin kehityksen vaatimuksen kan-
nalta ldhtokohtana ei voi olla omistajan vapaus heikentdid luonnon toi-
mintakykyd. Ympiristod muuttavia toimenpiteitd tulee kontrolloida lupa-
jirjestelmin tai ympéristollisen suunnittelun keinoin.?*!

Ongelmana on siis ympéristovaikutusten epilineaarisuus ja kumuloitumi-
nen: yksittdiset, sindnsd verrattain vihdisetkin ympéristod muuttavat toi-

38Ks. myos Biodiversity and the Law 1996 s. 54, jonka mukaan on vaikea piiitelld, ettd
yksittdinen, konkreettinen hanke uhkaisi uhanalaista lajia. Samoin on melkein mahdo-
tonta sanoa, ettd rasia savukkeita aiheuttaisi syopdd, mutta rasian polttaminen péivassa
vuosikausien ajan voi olla toinen juttu.

39 Westerlund (1997 s. 93-94) painottaa, etti tapauskohtaisen intressien punninnan malli
johtaa tilanteeseen, jossa ympiristovaikutus ndhddidn fragmentaarisesti yksittidistapausten
kannalta laajemman kontekstin sijasta (esimerkiksi rantojensuojelupolitiikka). Kuten
Rodger Schlickeisen (Biodiversity and the Law 1996 s. 221) asian ilmaisee, “normal
legislative processes are systematically biased in favor of current benefits as opposed to
the long-term future.”

340THmikiin ei tietysti varmista tavoitelun lopputuloksen saavuttamista reaalimaailmassa.
Normien tdytdntoonpanon varmistaminen voi jddadd puutteelliseksi, tietyt toimintamuo-
dot voivat jdadd valvontajdrjestelmien ulkopuolelle jne.

341Ks. Westerlund 1998 s. 25-28.
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menpiteet saattavat aikaa myé6ten ja yhdessd muiden muutosten kanssa hei-
kentdd monimuotoisuutta olennaisesti; tulevaisuus on epdvarma ja kaaok-
sen leimaama. Lainsdddénto kieltoineen ja rajoituksineen on taas kirjoitet-
tu yhtd toimijaa silmillé pitden ja ikdfin kuin vaikutukset olisivat lineaari-
sia. Vaikka sanoisimme, ettei tilanhoitajuus-idean pohjalta ymmaérretty omis-
tusoikeus sisdlld oikeutta heikentdd elinympéristod, tuollainen sédédntely ei
juuri anna ohjeita yksittdistd lainsovellutustilannetta silmélla pitden.34?

Matka kohti kestdvin kehityksen oikeusjérjestystd edellyttddkin uuden-
laisten instrumenttien kdyttoonottoa ja uuden lihestymistavan omaksumista.
Esimerkiksi alueelliseen suunnitteluun perustuva, yhteen sovitettu ympa-
riston pilaantumista ja muuttamista koskevien ongelmien ratkaisutapa lie-
nee vilttdmiton nykyisen omistajan kadyttovapautta lihtokohtana pitdvin
jérjestelmén sekd pistemiisen lupasidéntelyn liséksi tai jopa sijasta. Sdédn-
telyn on myds sopeuduttava muutoksiin ympéristdssd, kuormittavassa
toiminnassa ja tietopohjassa. Ympériston tavoiteltua tilaa kuvaavat laatu-
normit on muunnettava kdyttaytymisnormeiksi. Muuntamisen tulee perus-
tua navigointiin: muuntamisesta vastuussa olevat viranomaiset muuttavat
kurssia ympdriston tilan muutosten myotd kestidvéd tasoa ilmentdvien
laatunormien ohjaamina.*

Jos monimuotoisuuden suojelu valtaosin jitetdédn yksittdistapauksellisen
aatteet ja rakenteet johtavat liian usein poikkeamiseen jérjestelmén kokonais-
tavoitteen vaatimasta ratkaisusta. Taémén vuoksi olisi ndhdikseni valttimi-
tontéd luoda jonkinlainen yleisempi suunnittelujérjestelmai tai vastaava pe-
rusta, jonka tasolla intressien punninta (yksityinen — julkinen; nykypolvet
— tulevat sukupolvet jne.) toteutetaan.3**

32Ks. Westerlund 1998 s. 27-28. Metsienkiyttdilmoituksia tehddédn vuosittain noin
100 000. Viranomaiset voivat kdytinnossd tarkemmin selvittdd toimenpiteen edellytyk-
set esimerkiksi paikalla kdymaélld vain muutamassa prosentissa tapauksia. Jirjestelmén
muuttaminen yleisesti lupapohjaiseksi ndyttdisi olevan ylivoimainen hallinnollinen haaste.
Muutoinkaan tapauskohtainen lupajirjestelmé ei ehki tekstissd mainituista syistéd toisi
tilanteeseen olennaista parannusta, vaan toiveet olisi kiinnitettidvd laaja-alaisempiin
suunnitteluvélineisiin.

33Ks. Gipperth 1999 s. 256 ss. Ks. jo Westerlund 1993 s. 227-230, jossa merikortti- ja
termostaattivertauksia kiyttden erotetaan poissulkeva (avstyrande) ja edellytyksid luova
(tillstyrande) suunnittelu.

34 Gipperth (1999 s. 262-264) vildyttdd ympiristonlaatunormien asettamien vaatimus-
ten toteuttamiseksi adaptiivisen (sopeuttavan) suunnittelun tarvetta. Ohjaus sopeutettaisiin
ympéristonmuutoksiin ja sen avulla kytkettiisiin toisiinsa navigointisddnndot ja toiminta-
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Rakennuslainsdaddnnon mukaisten poikkeuslupien myontamisharkinta
on usein suhteutettu kaavallisiin kriteereihin. Vanhan rakennuslain mukai-
set taaja-asutus- ja rantakaavalliset poikkeusluvat ovat korvanneet kaavan
laatimistarpeen yksittdistapauksessa. Tapauskohtaisessakin ratkaisutoi-
minnassa on pyritty varmistamaan eri aikoina viridvien yksittdisten raken-
nushankkeiden yhdenvertainen kohtelu suhteuttamalla hakemukset mah-
dollisella kaavalla sallittavan rakentamisen médrdén. Néin on koetettu pi-
tad huolta sekd lainsddddnnon tavoitteiden toteuttamisesta ettd maanomista-
jien tasapuolisesta kohtelusta.?#
tuvista kdyttorajoituksista tilanne on toisentyyppinen. Siédntelyn ldhtokohta-
na on suojelu: sen tavoitteiden vastainen maankiytt6 on kiellettyi.>*¢ Koska
kuitenkin poikkeusmahdollisuus on kaikissa tapauksissa laissa avattu, voi-
daan kysyd, olisiko mahdollista suunnittelun tai muun instrumentin avulla
ja ettd eri aikoina, eri paikoissa vireille tulevat poikkeuslupahakemukset
ratkaistaisiin hakijoiden yhdenvertaisen kohtelun turvaavalla tavalla.

Suunnittelujérjestelma voisi perustua kahteen vaihtoehtoiseen paamalliin,
sektorisuunnitteluun tai yleiseen maankdyton suunnitteluun eli kaavoituk-
seen. Kaavoituksen luonne eri alueidenkéyttotarkoitukset yhteen sovittavana
suunnitteluna puoltaisi kaavoitusinstrumenttien tehostettua kayttimisti
kyseiseen tarkoitukseen. Toiselta puolen kunnan asema kaavoituksessa on
uuden maankiyttd- ja rakennuslain myotd entisestddn korostunut, ja ta-
loudelliset ndkdkohdat voivat saattaa kyseenalaiseksi, jatetddnko biodiversi-
teetin suojelulle kaavoituksessa riittévisti tilaa.>*

sdaannot. Ks. myos Biodiversity and the Law 1996 s. 31 sekd Bugge 2000 s. 32-35, 43,
jossa tavoitellaan kattavaa, alueellista, avointa maankdyton suunnittelujdrjestelméd, joka
ei ohjaisi pelkéstddn rakentamis- ja infrastruktuurihankkeita, seké jirjestelméddn liittyvid
ympdristovaikutusten arviointimenettelyiti.

35Silti on todettu, ettei yksittiisiin poikkeuslupiin perustuvassa harkinnassa ole kyetty
ottamaan huomioon esimerkiksi yleisten alueiden ja virkistyskdyton tarpeita; ks. esim.
VNS 2/2000 s. 85.

346Rakennuslainsididinndn mukaiset poikkeusluvat menettiviit osaksi luonnettaan eri-
vapauksina. Kaavoituksen hitauden tai puuttumisen vuoksi rakentaminen katsottiin paikoin
viélttamattomaksi tai ainakin kohtuulliseksi sallia ilman kaavaa taaja-asutus- ja rantakaavallisin
poikkeusluvin (ks. edelld av 174). Tilanne on toinen esimerkiksi arvioitaessa hakemusta saa-
da poiketa yksityiskohtaisessa kaavassa vahvistetusta enimméisrakennusoikeudesta.

3T Titd niyttdd epéilevin myds Hollo 2000 s. 22, joka toteaa maankiytto- ja rakennuslain
esimerkiksi luonnonsuojelulakia selkedmmin olevan “tavoitteiltaan tasapainottava jopa siiné
midrin, ettd ympdristdtavoitteet saattavat yksittdistapauksessa jaddd toteutumatta.”
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Sektorisuunnittelussa huomio kiinnittyisi korostetusti kunkin intressin
asettamiin erityisvaatimuksiin. Ongelmana voi kuitenkin olla, mikd téta
nykyé olisi monimuotoisuuden suojelemista palvelevaa sektorisuunnittelua.
Ideanahan on ottaa monimuotoisuus ldpdisevésti huomioon kaikessa maan-
kdytossd. Luonnonsuojelulain mukainen luonnonsuojelusuunnittelu téh-
tdd suojelualueiden perustamiseen. Suojelualueiden merkitys monimuo-
toisuuden kannalta on tdrked, mutta suojelutarve ei niihin tyhjenny.

Esimerkiksi tiesuunnittelun perustavoitteet taas ovat litkennepoliittiset
jajitesuunnittelun jitehuollolliset. Ndidenkin yhteydessd monimuotoisuu-
den suojelu tulee ottaa ldpdisevisti huomioon, mutta monimuotoisuuden
turvaamisessa sektorisuunnitelmien merkitys ei liene juurikaan suurempi
kuin irrallisten lupamenettelyjen. Mitéén lakisééteisid sijoittamissuun-
nittelun vilineiti ei sisédlly esimerkiksi maa-aines-, kaivos-, ympéristonsuo-
jelu- tai vesilakeihin.

Metsélain lakisddteinen suunnittelujédrjestelmé tuntee vain metsikes-
kuksittain tehtdvit metsidtalouden alueelliset tavoiteohjelmat. Ohjelma si-
sdltdd muun muassa metsien kestdvéan hoidon ja kidyton edistimiselle ase-
tettavat yleiset tavoitteet, mutta ohjelma ei sisélld tilakohtaisesti yksiloitavid
tietoja. Ohjelmaan tulee sisdllyttdd muun ohella kuvaus metsien biologi-
sesta monimuotoisuudesta sekid tarpeet ja tavoitteet monimuotoisuuden
sdilyttdmiseksi Metsdl. 10 §:ssd edellytetylld tavalla (ks. Metsdl. 4 § ja
MetsdA 1 §). Metsidnkéyttoilmoitukset perustuvat usein vapaaehtoisiin
metsidsuunnitelmiin, joissa esitetddn muun ohella ilmoituksessa vaaditta-
via tietoja (ks. MetsdA 9.2-3 §). Kehitetty jérjestelméd voisi sisdltdd tila-
kohtaista tarkastelua laaja-alaisemman suunnitteluvélineen, jolla suunni-
telma-alueen metsien kestidvad kdyttod monimuotoisuuden suojelun kan-
nalta voitaisiin tehokkaasti ohjata.

Vesihankkeita tosin toteutettiin aikanaan vesihallinnon tekemien vesisto-
taloussuunnitelmien pohjalta, mutta néilld suunnitelmilla ei ollut laki-
sddteistd asemaa. Vesistotaloussuunnittelua kylld esitettiin lakisddteis-
tettaviksi 1970-1980-luvulla, mutta esitysti ei hyviksytty. Jatkossa vesi-
politiikan puitedirektiivi (2000/60/EY) edellyttdd vesistoaluekohtaisten
(vesipiirit) suunnitelmien kédyttoonottoa.

Suunnitteluinstrumenteista on syytd mainita myds ympéristovaikutusten ar-
viointi (Y VA). Se tosin koskee vain melko suuria ympiristonkédyttohankkeita.
Y VA-menettely tarjoaa laaja-alaisen tietoperustan hankkeen ympéristdvai-

ratkaisun soveltamansa lainsdadannon nojalla. Padtoksen perusteluissa tosin
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tulee esittdd, kuinka Y VA-menettelyssi saatu tieto on otettu huomioon.

Kaavoituksella on oma merkityksensd edelld mainittujen lakien mukais-
ten hankkeiden edellytyksid arvioitaessa (ks. edelld jakso 3.2.2.3). Toi-
saalta yleispiirteisen kaavoituksen véliton, maanomistajaan kohdistuva oh-
jausvaikutus on sangen rajoittunut, rakennusten rakentamiseen kohdistu-
va, ja heikko (ks. edelld jaksot 3.2.3.2-3.2.3.3). Tdma yhdistettyni esimer-
kiksi metsienkédyton ohjauksen pehmeyteen (metsidnkiyttdilmoitusjirjes-
telmi ei sisélld kasittelyn hyviksymiselementtid) ja tapauskohtaisuuteen
sekd etenkin metsitalousmaahan viistyvind maankiyttdmuotona (ks. Met-
sdl. 3 §) sekd (myos puiden kaatamista koskevan) maisematyolupajérjes-
telmiin rajalliseen soveltamisalaan ja lupaharkinnan perusteisiin (ks. MetsalL
2.1-2 §, MRL 128 ja 140 §) johtaa siihen, ettd tavanomaisen metsétalous-
maan ja sen luonnon monimuotoisuuden sdilyminen on oikeudellisesti ver-
rattain heikosti turvattu.*3

Muutoinkaan kaavoitus ei tiukasti ohjaa kaiken maankiyton sallittavuutta
ja sijoittumista. Ydinenergialakia lukuun ottamatta mikéén laki ei esimer-
kiksi edellyti, ettd hanke saataisiin toteuttaa ainoastaan kaavassa tihin tar-
koitukseen varatulla alueella.’*® Tillainen vaatimus asettaisikin kaavoituksel-
le varsin suuret vaatimukset ja olisi esimerkiksi kaivostoimintaa ajatellen
teoriassakin toteuttamiskelvoton. Mutta tdméintapaisia vaatimuksia olisi
suuden riittdva sdilyminen myos kohdesuojelun piirissd olevien alueiden
ulkopuolella. Padsdinto olisi kddnnettdva nykyisesti padlaelleen: 1dhtokohta-
na ei olisi oikeus toteuttaa ympéristonkidyttohanke, kunhan erityisid luonnon-
arvoja ei loukata, vaan hankkeen toteuttaminen olisi sallittua vain erikseen
osoitetuilla alueilla.

Tillainen vaatimus olisi monessa suhteessa ongelmallinen ja keskittdisi
kaavoittajalle huikeasti valtaa. Olisiko monimuotoisuuden riittdvi turvaa-

348Suomen maapinta-alasta periti 86 % on metsitalousmaata. Suomen uhanalaisista la-
jeista valtaosa eldd metsissd. Ks. VNS 2/2000 s. 23, 30. Tdémé on metsien suureen pinta-
alaan nihden ymmdrrettaviikin, mutta silti metsien pirstoutuminen, metsdmaan ottami-
nen muuhun kiyttoon ja metsienkisittely muodostavat olennaisen uhkatekijdn luontom-
me monimuotoisuudelle. Témén uhkan kohtaamiseen olemassa olevan oikeudellisen sién-
telyn keinoin ei ole erityisen tehokkaita vilineitd. Toiveet onkin nykysdéntelyn vallitessa
kiinnitettdvd metsésertifiointiin ja muihin vapaaehtoisiin mekanismeihin, joissa vaikka-
pa hakkuualueiden jittopuilla sekd ekologisia kéytéivid tai ns. askelkivid suosimalla vi-
hennetdin elinympériston muutosten vaikutuksia.

349Y dinenergialain 19,4 §:n mukaan ydinlaitoksen rakennusluvan myontiminen edellyt-
tdd varausta asemakaavassa. Ks. myos Hallberg ym. 2000 s. 27.
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minen sitten mahdollista laaja-alaisemmalla luonnonsuojeluperusteisella
sektorisuunnittelulla? Mieleen tulevat yhdysvaltalaiset esimerkit monilaji-
pohjaisesta ekosysteemien suojelusuunnittelusta (multiple-species manage-
ment planning tai conservation planning), jossa pyritddn kartoittamaan
keskeisten lajien (keystone species, indicator species, umbrella species,
flagship species) tirkeimmit esiintymisalueet ja turvaamaan niiden sdily-
minen. Suunnitelmia on toteutettu vapaaehtoiselta pohjalta, mutta toisaal-
ta uhanalaisista lajeista annettu laki (the Endangered Species Act, ESA) on
tarjonnut pakotteet vapaaehtoisuuden edistamiseksi. Lakikin (sec. 10(a)(2))
edellyttdd suojelusuunnitelman (Habitat Conservation Plan, HCP) esitti-
misti, jos haetaan poikkeuslupaa listatun lajin suojelusidéinnoksistd.>>°

Esimerkiksi Kaliforniassa tehtiin rannikon pensasvyohyketta varten suun-
nitelma (the California Coastal Sage Shrub Plan). Asuinalueen kehittdmis-
suunnitelmat uhkasivat harvinaisen lintulajin, kaliforniansédskikertun!
elinympéristod. Ennakoiden lajin viistiméatonta listaamista ESA:n no-
jalla Kalifornian osavaltio kdynnisti suojeluohjelman (Natural Com-
munities Conservation Planning Program), joka kohdistettiin ensin ran-
nikon pensasvyohykkeeseen. Maanomistajat kirjaisivat osan maistaan
suojeluun ja saisivat vastineeksi luvan hyodyntidd loput. Mahdollisesti
suojeluun tulevien kiinteistdjen kehittdmisestd luovuttiin puoleksitoista
vuodeksi, jona aikana arvioitiin kehittimishankkeiden vaikutukset
pensasvyohykkeeseen ja tieteellinen asiantuntijapaneeli kehitteli lopul-
lisen suojelusuunnitelman suuntaviivoja. Lihtokohtana kéytettiin indi-
kaattorilajeja, kahta lintua ja yhti liskoa. Olemassa olevan tiedon riitté-
mittdmyyden vuoksi alueen kehittiminen rajoitettiin viliaikaisesti vii-
teen prosenttiin jéljelld olevasta pensashabitaatista, minka lisdksi viltettiin
monimuotoisuuskeskittymien ja nditd yhdistivien kdytidvien turmele-
mista. Lisdselvitykset koskivat populaation elinkykyisyyden analyysia,
hajautuneisuutta, kiytdavien kdyttod sekd aikasarjatietoa runsaudesta ja
levinneisyydesti. Lopulta noin 80 prosenttia habitaatista ja alueella li-
sd#ntyvisti sidskikertun populaatiosta siilyy.?>?

330Ks. myds Biodiversity and the Law 1996 s. 13-15, 18-21, 28-29, 33-37, 43-49, 56-57,
59-60 ja Houck 1997 s. 870, 960-978. Sateenvarjolajeista, joiden suojeleminen turvaa
koko laajaa ekosysteemid, ks. myos Dobson 1996 s. 91-104 sekd avainlajeista s. 182—189.
Uudistukset on ndhtidvéd reaktiona ESA:n mukaiselle lajikohtaisen elinympiristo-
suojelun verrattain tiukalle jirjestelmille, josta ns. snail darter case on tyyppiesimerkki;
ks. esim. Kuusiniemi 2001, kohta 4.1 viitteineen.
351The coastal Californian gnatcatcher, joka KHO:n verrattoman lintutietéjén, hallinto-
sihteeri Kari Tornikosken ystivillisesti kaivamien tietojen mukaan on varpuslintujen
lahkoon kuuluva, noin 11 cm:n kokoinen, viritykseltddn véstirdkkid muistuttava lintu.

352Houck 1997 s. 960-965.
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Ekosysteemien hoidon ja kdyton suunnittelu (ecosystem management) on
siis tapauskohtainen suunnittelujirjestelmi, joka sovittaa yhteen suojelun
ja kdyton tarpeet laajahkolla alueella. Suunnitelmat tehddidn yhteistydssd
eri intressitahojen kesken vahvan asiantuntijaraadin tukemana. Biologit
arvioivat useiden indikaattorilajien vaatimukset, ja menettelyn tuloksena
paddytddn vihimmaéisvaatimustasoon, joka on lain kannalta puolustettavissa
oleva, tdytint6on pantavissa ja riittdvin joustava eri hoito- ja kidyttovaihto-
ehtojen mahdollistamiseksi.>>* Vaikka jirjestelmé olisikin pohjimmiltaan
vapaaehtoinen, taustalla tulee olla my0s pakotteiden mahdollisuus. Tdmi
pitee myds Yhdysvalloissa.?>*

Sovellettuna Suomen luonnonsuojelujirjestelmiin ekosysteemin hoi-
to- ja kiyttosuunnitelman avulla suojeltaisiin muitakin uhanalaisia tai
muutoin tirkeitd lajeja (indikaattori- ym. lajeja) kuin erityisesti suojeltavia
lajeja.’>’ Vastaavasti suunnitelma-alueella myos luontoa muuttava toimin-
ta olisi suunnitelman mukaisesti mahdollista. Suunnitelman kautta ei kui-
tenkaan esimerkiksi voitaisi yleisesti poiketa vaikkapa luontotyypin muutta-
miskiellosta tai erityisesti suojeltavan lajin esiintymispaikan hévittimis-
ja heikentdmiskiellosta. Poikkeaminen luonnonsuojelulain mukaisin edel-
Iytyksin voitaisiin kylldkin kytked téllaiseen suunnitelmakokonaisuuteen,
miké lieventdisikin poikkeuslupamenettelyjen tapauskohtaisuuden edelld
kuvattuja ongelmia.

Ekosysteemin hoito- ja kiyttosuunnitelmia koskevat perussdadannokset voi-
taisiin sisdllyttdd luonnonsuojelulakiin. Hoito- ja kdyttosuunnitelmia voitai-
siin tehdd luonnon monimuotoisuuden kannalta tirkeille alueille, jotka eivit
ole suojelun piirissd. Suunnitelmia tarvittaisiin myods Natura-alueilla (ks.
luontodirektiivin 6 artiklan 1 kohta, jossa viitataan mahdollisesti tarvittaviin
kdyttosuunnitelmiin). Suunnitelmien laatimismenettelyyn voitaisiin saada
virikkeitd maank&ytto- ja rakennuslain kaavoitusmenettelystd; suunnitelman
laatiminen voitaisiin suorastaan kytkeékin kaavoitusmenettelyyn.

353Ks. Houck 1997 s. 976.

34 Houck (1997 s. 975) valottaa lain ja vapaaehtoisen suunnittelun suhdetta sanoen: “’Spe-
cies-based protection is law. Ecosystem management, as currently promoted, is politics
with a strong flavor of law-avoidance.”

35Metsihallitus on hallinnoimillaan valtionmailla kiyttdnyt ns. alue-ekologista suunnit-
telua. Tavoitteena on suunnata talousmetsien kisittely tukemaan suojelualueverkostoa
siten, ettd metsilajisto sdilyisi pitkélld aikavililld. Luontojérjestot ovat suhtautuneet instru-
menttiin kriittisesti.
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THE PROTECTION OF BIOLOGICAL DIVERSITY
AND CONTRADICTIONS WITHIN THE LEGAL
ORDER

Biological diversity means the variability among living organisms. The
concept includes diversity within species (i.e., genetic diversity), between
species and of ecosystems. One of the subgoals on the path towards eco-
logically sustainable development is the preservation of biological diversi-
ty.

Irrespective of the principle of integration, environmental law does not
function in isolation from the legal order and the legal system as a whole.
Environmental law as a branch of law shares basic methodological as-
sumptions, common principles etc. with other fields of law. A crucial ques-
tion is whether established legal principles connected to legal certainty and
individual rights prevent or impair the realisation of environmental objec-
tives. We might talk about counterproductive elements in law.

The article first analyses the essential Finnish environmental legislation
from the point of view of preservation of biodiversity. The relevant parts of
the Nature Conservation Act, the Land Use and Planning Act, the Water
Act, the Soil Extraction Act, the Mines Act, the Forests Act, the Environ-
mental Protection Act, and the Public Roads Act are included. Here, the
perspective is restricted to environmental law only. Second, the contradict-
ing tendencies within the legal order are scrutinised on the basis of legal
practice and literature. The principles of equality, protection of legitimate
interests and proportionality as well as the sphere of application of the
polluter pays principle in connection with the constitutional guarantee of
ownership and principles of compensation are examined in relation to the
relevant environmental legislation.

The article shows that, on the one hand, our current legislation to a
considerable extent provides opportunities to preserve biological diversity,
but, on the other hand, the protection is far from being always legally safe-
guarded or guaranteed. In some cases the prevailing instruments may be
limited in one way or another: e.g. the logging notification procedure ac-
cording to the Forests Act does not entail an authorisation by an authority,
on the basis of which eventual damage to biodiversity concerns could be
prevented in advance.
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Environmental legislation is, by necessity, vague. Hence, the principles
of individual legal protection, such as the principles of equality and pro-
portionality, and structures, such as the presupposed freedom of use of a
landowner and the principle of so-called legal discretion, may case by case
override the goal of protection. Even if biological diversity has both in
international treaties and in the Finnish Constitution been recognised as a
vital interest to be protected, the interests of future generations often are in
conflict with the present generation’s concrete interests to utilise resources.
In the balancing of interests the principles of legal protection of e.g. indi-
vidual landowners may contradict the new environmental principles, such
as the precautionary principle.

Established legal principles should by no means be abandoned, but the
creation of a sustainable rule of law presupposes a new way to understand
the principles of legal protection, also from a societal and intergenerational
perspective. Moreover, it should be emphasised that decision-making con-
cerning the use of natural resources most often is based on case-by-case
decisions (e.g. individual permit decisions). Therefore, the totality of the
effects may be left without proper attention. That is why new instruments
for guidance and control should be adopted (e.g. some kinds of planning
instruments).
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