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Keviilla 2016 astui voimaan uudistettu laki Metsdhallituksesta (234/2016), jonka tavoitteena
oli saattaa kansallinen Metsdhallitusta koskeva sdéntely vastaamaan Euroopan unionin kilpai-
lunormistoa. Uudelleenorganisointi toteutettiin yhtidittdmélld Metséhallituksen liiketoimin-
not, mutta julkisten hallintotehtdvien hoito pysytettiin kuitenkin saman organisaation sisélla
luomalla oma yksikkod kyseisten tehtdvien hoitamiseksi. Tamé asetti lainsdétédjélle haasteen
toteuttaa lakiuudistus niin, ettd perustuslain 20 §:n eli niin kutsutun ympdristoperusoikeuden
perusoikeussuojan taso ei heikkenisi uudistuksen myoti. Néin ollen tutkielmassa tarkastellaan
Metsidhallituksesta annetun lain sisdllon perusteella ilmenevid mahdollisia vaikutuksia ympa-
ristoperusoikeuden perusoikeussuojan tasoon Suomessa.

Metsidhallituksen organisaatiorakennetta, sen omaisuuden kiyttod sekd ohjaustoimivaltaa kos-
kevaan sddntelyyn liittyy niin paljon epétarkkuuksia ja ristiriitoja ympéristoperusoikeuden
toteutumisen kannalta, ettd asiaa ei voida ldhestyd perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytys-
ten pohjalta. Esimerkiksi Metsdhallituksesta annetun lain 25 §:n puitteissa voidaan omaisuutta
siirtdd julkisten hallintotehtdvien hoitoon osoitetusta omaisuudesta tietyin rajoituksin tuotto-
vaateen alaisuuteen, jolloin esimerkiksi ei ole taattua, ettd luonnon virkistyskaytto seka retkei-
lypalvelut pysyvit maksuttomina. Koska laajan tulkinnan mukaan PL 20.2 § velvoittaa julkis-
ta valtaa turvaamaan jokaiselle mahdollisuuden nauttia terveellisestd ympdristostéd, on erityi-
sen huolestuttavaa huomata, ettd kyseinen sddntely mahdollistaa heikennykset, jotka kosket-
tavat yhteiskunnan heikoimpia ja haavoittuvimpia tahoja. Tdméan katsotaan johtuvan siité, ettd
kyseisen oikeuden toteutuminen riippuu tulevaisuudessa mahdollisesti yksilon varallisuudesta
tai muista ominaispiirteista.

Tutkimus on toteutettu valtiosddntdoikeudellisesta nikokulmasta, mutta myos kilpailuoikeu-
delliset periaatteet huomioon ottaen. Tutkimuskysymykseen vastaaminen edellyttdd monime-
todista tutkimusotetta, koska merkittdivimmat tutkimustulokset edellyttdvét lainopin ohella
myos lainsdddéntotutkimuksen alaan kuuluvien menetelmien hyddyntdmistd. Tutkielmassa on
liséksi sivuttu Metsdhallituksesta annetun lain tavoitteita ja arvioitu sitd, mahdollistaako sddn-
tely nykyisellddn kyseisten tavoitteiden toteutumisen. Uudistettu Metsédhallitusta koskeva
sadntely ei edistd tosiasiallista kilpailuneutraliteettia, eikd sdantelyn voida katsoa edistévin
myoOskddn ympéristonsuojelullisia tavoitteita asianmukaisesti. Keskeisimpand tutkimustulok-
sena esiin nousee kuitenkin se, ettd Metsdhallituksesta annettu laki mahdollistaa ympéristope-
rusoikeuden perusoikeussuojan tasoon tehtévit heikennykset kielletyin perustein seké velvoit-
taa toimimaan vastoin julkiselle vallalle asetettuja positiivisia toimintavelvoitteita.
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1. JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen taustat

Uusi laki Metsédhallituksesta (234/2016) astui voimaan 8.4.2016, miké herétti runsaasti kes-
kustelua yhteiskunnassa. Tdmai johtui kansalaisten huolesta valtion maa- ja vesialueiden omis-
tussuhteita sekd ympdiriston tilaa koskien. Kilpailluille markkinoille siirtyminen, eli tdssd ta-
pauksessa valtion liikelaitoksen osittainen yhtidittdminen, vaati punnintaa niin julkisen vallan
kdyton suhteen kuin myds toiminnan ldpindkyvyyden osalta. Keskeisimpind huolenaiheina oli
kilpailuneutraliteetin korostunut asema lainsdétdjan perusteluissa sekd luonnonsuojelun seké
osallistumisoikeuksien tason mahdollinen heikkeneminen uuden Metsdhallituksesta annetun
lain seurauksena. Niin ollen on asianmukaista selvittdd, vastaako Metsdhallituksesta annettu
laki tosiasiallisesti uudistamisprosessissa esiin nousseita tavoitteita ja voidaanko kyseisté la-

kia soveltaa ilman perustuslaista johtuvia esteita.

Ennen Metsdhallitusta koskevia uudistuksia oli kyseinen organisaatio valtion liikelaitos, joka
tuli ndhdd osana valtiota. Ndin ollen Metsédhallitus ei voinut mennd konkurssiin ja sille oli
myoOnnetty tiettyjd verohelpotuksia. Edelld mainitun jirjestelyn katsottiin kuitenkin rikkovan
Euroopan unionin kilpailunormiston artikloja, miki loi tarpeen organisaation ja sitd koskevan
sadantelyn uudistamiselle. Ennen uudistuksia Metsédhallituksen toimialana oli metsétalous ja
muu luonnonvarojen kdyttd. Saman organisaation sisdlld hoidettiin myds julkisia hallintoteh-
tavid, joiden hoitoon ei ennen liittynyt vastaavan tyyppisid ongelmia kuin nykyisin. Tdma
johtuu siitd, ettd Metsdhallitus hoiti liiketoimintojaan pddsdantdisesti itse ja viranomaistoimin-
taa ei ollut tarvetta eriyttdd muusta organisaatiosta samalla tavalla kuin nykyisin. Aikaisem-

min Metsdhallitukseen voitiin soveltaa valtion liikelaitoksista annettua lakia (1185/2002).

Nykyisin Metsidhallitus on edelleen valtion liikelaitos, jolle on annettu erityisoikeus hyddyn-
tad valtion maa- ja vesiomaisuutta. Sen toimialana on pidsiéintoisesti metsdtalous, mutta liike-
toimintoihin lukeutuu myds maa-ainestoiminta sekd esimerkiksi maa- ja vesialueiden vuok-
raus, myynti ja kehitys toiminta. Nykyisin liiketoimintoja harjoitetaan Metsdhallituksen hal-
linnoiman valtion metsitalousosakeyhtion sekd muiden tytiryhtidden vilitykselld. Metsdhalli-
tuksen tehtdvépiiriin kuuluu metséitalouden harjoittamisen lisdksi yhteiskunnallisia tehtdvid,
joilla on useimmilla jokin luonnonsuojelullinen tarkoitus. Lisdksi metséhallitus hoitaa nykyi-

sin sille osoitettuja julkisia hallintotehtdvid organisaation sisédisessd yksikossd, jonka omai-



suus, tilinpddtds ja kirjanpito on eriytetty muusta organisaatiosta. Metsdhallituksen sekd met-
satalousosakeyhtion toimintaa mairittdvit nykyisin niitd koskevat erityislait, joten valtion

liikelaitoksista annettua lakia ei voida nykyisin endé soveltaa.

Jotta olisi mahdollista tutkia Metsdhallitusta koskevan uudistetun sééntelyn perustuslainmu-
kaisuutta, on huomioitava, ettd perusoikeuksia ei voida tulkita tai soveltaa tyhjiossd. Kansain-
vélinen talous ja polititkka vaikuttavat jatkuvasti perusoikeuksien soveltamiseen ja tulkinta-
linjoihin luoden perusoikeusjdrjestelmdstd dynaamisen ja alati kehittyvdn kokonaisuuden.
Perusoikeudet, kuten muutkin oikeussddnnot, toimivat niin kutsutussa ristipaineessa suhteessa
neen vaikutuksen laajuudelle. Koska perustuslaki ja siind turvatut perusoikeudet ndhddén kan-
sallisen normihierarkian huipulla, on aihetta nostaa esiin kysymys siitd, kuinka paljon ja milla
tavalla voidaan antaa muiden tekijoiden vaikuttaa niiden toteutumisen edellytyksiin erityisesti

lainséétdjan toiminnassa.

Koska perustuslainmukaisuuden valvonnan katsotaan olevan suurelta osin etukéteisté eli pre-
ventiivistd, on lainsditdjélld velvollisuus turvata perusoikeuksien toteutuminen uusia alem-
man asteisia lakeja sdddettdessd. Néin ollen tutkimuksen tarkoituksena on tuoda esiin ne koh-
dat Metsdhallituksesta annetun lain sisdllostd, joita ei voida soveltaa perusoikeuksien heiken-
nyskiellon periaatteen asettamissa rajoissa ja joiden kohdalla sdéntely rajoittaa julkisen vallan
mahdollisuuksia téyttdd sille asetetut positiiviset toiminta velvoitteet. Tarkastelu kiinnittyy
Suomen perustuslain (731/1999) 20 §:44n eli ympdristoperusoikeuteen. Y mpéristoperusoi-
keuden kiistelty asema perusoikeusjérjestelméssd ja siihen liittyvét erityispiirteet asettavatkin

tarkastelulle omat haasteensa.

Metséhallitusta voidaan pitdd yhtend keskeisimmistd toimijoista luonnonsuojelun ja ympéris-
ton kdyton suhteen Suomessa, jolloin organisaation muutokset vaikuttavat monellakin tavalla
ympdristoperusoikeuden toteutumiseen. Ympéristoperusoikeus asettaa jokaiselle vastuun ym-
paristostd, luonnosta ja sen monimuotoisuudesta sekd velvoittaa julkista valtaa edistiméén
jokaiselle turvattua oikeutta terveelliseen elinympéristoon sekd mahdollisuuksiin vaikuttaa
omaa elinympdristoddn koskevaan padatoksentekoon. Kyseinen normi velvoittaa ndin ollen

vahvemmin julkista valtaa kuin yksityisid toimijoita, mika edellyttad lainsadtdjaltd kykya erot-

" Jyrinki & Husa 2012, s. 80.



taa julkiset hallintotehtdvit Metsdhallituksen liiketoiminnoista riittdvan tarkkarajaisesti, jotta
julkisten hallintotehtévien riippumattomuus voidaan turvata. Téltd osin lainsddtdji ei ole ylti-
nyt nykyisen sdéntelyn kohdalla toivottuihin vaikutuksiin, mikd edellyttdd laajempaa ana-

lysointia esimerkiksi Metsdhallitusta ohjaavien ministerididen toimivallan osalta.

Ympiristoperusoikeutta tarkastellessa on asianmukaista rajata aiheen késittely vain kansalli-
seen sddntelyyn, vaikka tuleekin tiedostaa, ettd ympiristoperusoikeuden toteutumisen tasoon
vaikuttaa vahvasti my0s kansainvéliset sopimukset sekd Euroopan unionin oikeus. Témén
tutkimuksen kannalta olennaisimpien seikkojen voidaan katsoa kiteytyvédn laaja-alaiseen ja
tulkinnanvaraiseen ympéristoperusoikeusnormiin siind médrin, etti kansainvilisen tason séédn-
telyn esiin nostaminen ei vaikuttaisi tutkimuksen tuloksiin merkittdvésti. Ympdristoperusoi-
keuden alapuolelle sijoittuva aineellinen lainsddddntd puolestaan on ndhtdvé niin sirpaloitu-
neena, ettd sen kokonaisvaltainen késittely on syytd rajata tutkimuksen ulkopuolelle. Aineel-
lista lainsdadantoa tarkasteellaankin tdssd tutkielmassa vain siind méérin, missi sen voidaan

katsoa vaikuttavan Metsdhallituksen toiminnan méairittdmiseen.

Koska ympiristo kisitteend on varsin monialainen, sen voidaan nihdé kattavan monen tyyp-
pisid asioita ja asiakokonaisuuksia asiakontekstista tai tutkimuksen alasta riippuen. On tirkeda
tehdd selkoa, mitd ympéristolld juuri tassé tutkielmassa tarkoitetaan. Ympéristd voidaan késit-
teend jakaa erilaisiin ndkdkulmiin eri tieteenalojen pohjalta. Julkisoikeudellisessa tutkimuk-
sessa sovelletaan yleensd valtaan ja vastuuseen perustuvaa ndkokulmaa ympéristostd, jolloin
tarkoituksena on saada tietoisilla pastoksilld aikaan muutoksia ympériston tilassa.” Toisaalta
julkisoikeudellisessa tutkimuksessa on omaksuttava myos abstratktimpi ndkokulma ympéris-
ton késitteeseen, jolloin on mahdollista luoda perusta esimerkiksi kestévin kehityksen séénte-
lylle. Ympdriston kisitettd kaytetddn kuitenkin padsaintdisesti kuvaamaan elollista ja elotonta
ympéristdd, johon lukeutuu luonnon ympériston lisdksi myds ihmisen tuottamaa ympéristoa

kuten rakennuksia.’

Oikeudellisessa tutkimuksessa haasteellisena voidaan kuitenkin pitdd ympériston suhdetta
oikeuteen, mikali oikeus ymmarretddn ihmisten vélisend vuorovaikutuksena. Jotta ymparistod
koskeva sdintely olisi asianmukaista tai edes mielekéstd, on ymparistd néhtdva itseisarvona,

joka vaatii oikeudellista suojaa. Kdytinndssd ympadristooikeus sddntelee kuitenkin ihmisen

® Heikkinen 1993, s. 45-69.
* Kuusiniemi 2013. Ympiriston kisite ja lainsaadants.



suhdetta luontoon.” Tamin katsotaan tapahtuvan sintelylld, joka velvoittaa niin yksiloitd
kuin julkista valtaa toimimaan tai olemaan toimimatta tietylld tavalla. Ndin ollen, kyse on
monelta osin ympéristollisistd reunaehdoista ja siitd, miten ne tulisi asettaa palvelemaan oi-

keusjérjestystd kokonaisuutena.’

Téssd tutkielmassa ympéristollisid oikeuksia 1dhestytdén néin ollen kahden tyyppisestd néko-
kulmasta. Keskeisimpénd esiin nousee luonnon olemassa olon oikeutuksen ja suojaamisen
ndkokulma, joka kiteytyy luonnon itseisarvon tarkasteluun. Tétd ndkokulmaa tukee myos ym-
paristooikeuden professori Anne Kumpulan nidkemys ympiristOstd *’yhteisend resurssina,
Jonka laatu vaikuttaa jokaiseen’’®, miki puolestaan tuo esiin ympiristdoikeuden kollektiivi-
sen luonteen. Toinen ikédédn kuin sosiaalista ympéristooikeutta ilmentdvd ndkokulma perustuu
ajatukseen siitd, ettd jokaisen tulee saada osallistua ja vaikuttaa elinympéristéddn koskevaan

paétoksentekoon.

Mikaéli neutraalimmat kilpailuolosuhteet ndhddan Metséhallituksesta annetun lain tavoitteena,
on tehtévi selkoa siitd, mitd kilpailuneutraliteetilla tarkoitetaan. Kilpailuneutraliteetin turvaa-
misen ldhtokohtana nidhddan niin kutsuttu tasaisen pelikentén vaatimus, joka koskee kaikkia
toimijoita markkinoilla. Edelld mainittu on osa terveen ja toimivan kilpailun vaatimusta, jota
pidetddn yhtend keskeisimpidnd Euroopan unionin kilpailua koskevista linjauksista. Suomessa
on perinteisesti mielletty kilpailuneutraliteetti tasapuolisen kilpailun vaatimukseksi, joka kos-
kee niin julkisia kuin yksityisid toimijoita painottaen erityisesti niiden vilistd suhdetta’. Tosi-
asiallisesti kilpailuneutraliteetti tulee kuitenkin ymmaértda laajempana kokonaisuutena, jolloin
tasapuolisen kilpailun vaatimus voi koskea my0s pelkéstidn yksityistid tai julkista litkketoimin-
taa. Aiheeni kannalta on kuitenkin olennaista tarkastella erityisesti julkisen tahon harjoittamaa
toimintaa markkinoilla ja pohtia Metsdhallituksen hallinnoimalle metsatalousosakeyhtiolle

annettujen etuoikeuksien oikeutusta kilpailun kannalta.

Julkisille toimijoille on turvattu osittainen suoja markkinoilla toimiessaan, miki osaltaan on

ndhty kilpailua véaristivand tekijdnd. Erityisesti komission kielteinen piétds, joka koskee

* Kumpula 2004, s. 348- 358.

> Hollo 2008, s. 88.

% Kumpula 2004, s. 13.

7 Kilpailukatsaus 2, toim. Kilpailuviraston selvityksia 1/2011, s. 36.



tieliikelaitoksen eli nykyisen Destian konkurssisuojaa sek erityistd verokohtelua®, nihdézn
taustasyynd myos Metsidhallituksen oganisaatiomuutoksen tarpeelle.” Euroopan unionin lain-
saddannostd ei voida kuitenkaan suoraan 10ytdéd viittauksia sithen, miten Metsdhallituksen
organisointi tulisi jarjestdd. Tdmédn johdosta on nostettava esiin yleinen linja siitd, minka
tyyppisille liiketoimintaa harjoittaville julkisen méaardysvallan alaisille toimijoille voidaan

etuuksia myontdd ja milld edellytyksilla.

Lisdksi on ensisijaisen tarkedd tehdéd selkoa kilpailuneutraliteettia suoraan ja vilillisesti tur-
vaavien SEUT 101- 108 artiklojen tosiasiallisesta sisdllostd. Edelld mainitun ohella on nostet-
tava esiin Suomen kansallisen kilpailulainsdddannon vaatimukset. Késittelyn paddmadrdnd on
16ytad vastaus siihen, edistdvitkd Metsdhallitusta koskevat lainsdddéantomuutokset tosiasialli-
sesti kilpailuneutraliteetin toteutumista vai pyritadnko uudistetun sédntelyn avulla saattamaan
valtion omistamat maa- ja vesialueet tuottavammiksi mahdollisesti ymparistoon liittyvien

oikeuksien kustannuksella.

Onkin asianmukaista selvittdd, kuinka PL 20 §:ssé yksildlle turvattu mahdollisuus vaikuttaa ja
osallistua elinympéristéddn koskevaan paiatoksen tekoon muuttuu, kun osa Metsdhallituksen
toiminnoista siirtyy liitkesalaisuuksien piiriin. Tdémén johdosta on tehtidva selkoa siitéd, kenelld
on mahdollisuus vaikuttaa ympéristdd koskevaan paitdksentekoon organisaation toimiessa
kilpailutilanteessa etenkin, kun huomioidaan laajennettu asianosaisuus ympéristdasioissa.
Tarkastelulla on my6s kdantdpuolensa, joka nousee esiin esimerkiksi tiedonkulun organisoin-
tia pohtimalla, koska Metsdhallituksen hallinnoima metséitalousosakeyhtid saattaa saada epi-
toivottua kilpailuetua hyddyntdessddan julkisia hallintotehtdvid hoitavan yksikon sille antamia

tietoja.

Tutkielmani keskioon nousee myds abstraktimman tason ongelma, joka voidaan kiteyttda
ympériston itseisarvon ja ympdristoperusoikeuden heikkoudeksi néhtdvédn korostuneen talou-
dellisen vastuun viliseni ristiriitana. Perusoikeusjirjestelmii ei palvele ajatus siité, ettd pe-
rusoikeus perustaa ainoastaan taloudellisen vastuun. Ympéristorikkomuksia koskevassa sank-
tiojirjestelméssd on puutteita, jotka korostuvat erityisesti silloin, kun osallisuuden piirié ka-

vennetaan. Témé voi johtaa pahimmassa tapauksessa védrinkdytdsten mahdollisuuteen ja

¥ Komission piitds valtiontuesta C 7/06 (ex NN 83/05), jonka Suomi on mydntinyt Tieliikelaitoksel-
le/Destialle, 11.12.2007, 2008/765/EY, EUVL L 270, 10.10.2008.
? Vastaus kirjalliseen kysymykseen KKV 56/2016 vp, s. 1.



houkuttaa tavoittelemaan parempaa markkina-asemaa ympiriston hyvinvoinnin kustannuksel-
la. Tdmén vuoksi on nostettava esiin vadrinkdytosten mahdollisuudet, mitd puutteellinen sank-

tiojarjestelma pitdd sisdlldén.

Vastauksena edelld mainittuihin ongelmakohtiin on asianmukaista nostaa esiin ymparistope-
rusoikeuden toteutumisen edellytykset nyt ja tulevaisuudessa painottaen erityisesti lainsdita-
jén vastuuta sdétad perustuslainmukaisia lakeja sekd ottaa huomioon niiden vaikutukset. Taméa
puolestaan edellyttdd huomioimaan sen tosiseikan, ettd Metsdhallitusta koskevan sdédntelyn
yhdenmukaistaminen Euroopan unionin kilpailunormiston suhteen eli ainakin viélillinen kil-
pailuneutraliteetin edistdimispyrkimys, ei itsessdén luo esteitd ympéristoperusoikeuden toteu-

tumiselle.

1.2 Tutkimusongelma, -metodi ja -aineisto

Tutkielman tarkoituksena on vastata kysymykseen siitd, kuinka uudistettu Metséhallituksesta
annettu laki ja muu Metsdhallituksen toimintaa maérittdvé sidéntely mahdollistavat kielletyt
heikennykset ympéristoperusoikeuden perusoikeussuojan tasoon. Keskeisimméksi arvioinnin
kohteeksi nousee tutkielmassa lainsdétdjd, jonka vastuulla voidaan katsoa olevan mahdolli-
simman toimivan oikeusjérjestelmén rakentamisen Suomessa. Néin ollen tulee tarkastella sitd,
onko uudistettu sdéntely saanut aikaan toivottuja vaikutuksia, niin ympéristonsuojelun, kuin

myos lakiuudistuksen tavoitteeksi asetetun kilpailuneutraliteetin periaatteen nikokulmasta.

Aiheen tarkastelu edellyttdd lisakysymyksid, jotka koskevat uudistetun sééntelyn keinoja tur-
vata kestdvd metsdtalous Suomessa myos pidemmaélld aikavélilld. On esitettdvd esimerkiksi
kysymyksid siitd, turvaako nykyinen sdéntely Metsdhallituksen julkisten hallintotehtdvien
hoidon riippumattomuuden ja mitd ongelmia niin kutsutun kolmannen tase-erdn perustaminen
aiheuttaa ympéristonsuojelun kannalta. Lisdksi tutkielmassa vastataan kysymykseen siitd,

miksei sdintelyd voida tarkastella perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten puitteissa.

Edelld mainittuihin kysymyksiin vastaaminen edellyttdd esitettdviksi myds kysymyksid siitd,
miten ympdristoperusoikeus asettuu osaksi perusoikeusjérjestelméad ja kuinka vastuu ympéris-

tostd jakautuu yksilon ja julkisen vallan vélilld. Erityisen tirkednd seikkana varsinaiseen tut-



kimuskysymykseen vastaamisen kannalta on, ettd tutkielmassa tehddén selkoa ymparistope-

rusoikeuden tulkintalinjoista ja siitd, mitd kyseisen normin katsotaan pitdvéan sisélldén.

Koska lakiuudistusta on perusteltu kilpailuneutralitetin periaatteen edistimiselld, on asianmu-
kaista tarkastella kilpailua koskevaa sdintelyd, jotta on mahdollista tehdéd johtopaétoksid kil-
pailuneutraliteetin tosiasiallisesta kehityksestd my0s kansallisella tasolla. Kilpailuneutralitee-
tin tarkastelu kiteytyykin kysymykseen siitd, oliko Metsdhallitusta koskevan sdéntelyn uudis-
tuksen tarkoituksena, kilpailuneutraliteetin edistimisen sijaan, tiyttddkin vain EU:n kilpai-

lunormiston vihimmaisvaatimukset?

Tutkielman ensimmdiset luvut edustavat puhtaasti lainoppia eli oikeusdogmatiikkaa. Keskei-
send padmaidrand on lainopille tyypillisesti systematisoida eri oikeudellisten alueiden vilisid
yhteyksid sekd luoda kuva niiden normatiivisia keskindissuhteista.'’ Lainoppi metodisena
valintana soveltuu niin ollen aiheen kannalta keskeisimpien oikeusnormien tulkinnalliseen
selkeyttimiseen, mutta sen avulla ei ole mahdollista vastata tyhjentdvisti edelld esitettyyn
tutkimuskysymykseen. Tutkimuskysymykseen vastaaminen edellyttidékin esimerkiksi lain-
saddantdtutkimuksen alaan kuuluvien keinojen esille nostoa. Téssa tutkielmassa ei kuitenkaan

sovelleta empiirisid tutkimuskeinoja, kun etsitdén vastauksia kasilld oleviin kysymyksiin.

Tutkielman aihe edellyttiékin tavallaan tieteenalojen rajoja rikkovaa metodia, joka ei perustu
pelkéstdin Metsédhallituksesta annetun lain vaikuttavuuden arviointiin, vaan edellyttdd myos
arvojen, poliittisten tavoitteiden sekd voimassa olevan oikeuden esille nostoa. Niin ollen tar-
kastelu kiinnittyy vahvasti niihin oikeushyviin, mitd ympéristoperusoikeudella suojataan. Sa-
man tyyppisid metodisia valintoja ovat tehneet muun muassa rikosoikeuden puolella Tapio
Lappi-Seppild sekd Sakari Melander. Esimerkiksi Melander on viitoskirjassaan'' tutkinut
ansiokkaasti muun muassa lainsédtdjadn kohdistuvia oikeudellisia rajoitteita, mutta hénen
tutkimustuloksensa perustuvat sekd olemassa olevalle oikeudelliselle pohjalle ettd vallitseval-

le kriminaalipoliittiselle pohjalle.'?

Téssd tutkielmassa edelld mainitun kaltainen metodisen valinnan méérittelyn haastavuus il-

menee erityisesti siind, ettd tutkimuskysymykseen vastaaminen edellyttdé lainopillisen niko-

"% Jyrinki & Husa 2012, s. 73.
' Kriminalisointiteoria — rangaistavaksi saitimisen oikeudelliset rajoitukset, 2008.
2 Lahti 2009, s. 538.



kulman esille nostoa, siltd osin kuin voimassa oleva oikeus rajoittaa lainsdétéjan toimivaltaa
sadtdd laeista perustuslainmukaisia. Toisaalta taas tarkastelu kiinnittyy juuri nithin poliittisiin
tavoitteisiin, joita sdintelylld pyritddn saavuttamaan. Tarkastelua ei voida myOskéddn tdysin
erottaa arvoldhtdisestd ldhestymistavasta, mutta titd ei voida pitdéd erityisen ongelmallisena,
koska tutkielman aihe kytkeytyy vahvasti perusoikeuksien turvaamiseen. Tdméan tyyppiselld
metodisella valinnalla pyritddn vastaamaan myods kéytdnnon tasolla ilmeneviin ongelmiin
lainséddéntotyossd, jolloin tutkimuksen tuloksilla voidaan katsoa olevan myds laajempaa yh-

teiskunnallista merkitysta.

Tutkielma on laadittu valtiosdéntdoikeudellisesta nikokulmasta ja kuuluu néin ollen julkisoi-
keuden alaan, vaikka aiheen késittely edellyttddkin osin myos kilpailuoikeuden keskeisimpien
saddosten sekd periaatteiden esiin nostamista. Onkin huomioitava, ettd jaottelu yksityis- ja
julkisoikeuteen ei ole yksiselkoista ja sen voidaan katsoa menettdneen viime vuosikymmeniné
tietyssd madrin merkitystidn.” Toisaalta tutkielma on tyypillinen valtiosintooikeudellinen
tutkimus, miké johtuu aiheen poliittisesta latautuneisuudesta. Aihetta olisi mahdollista tutkia
myos arvoldhtokohdista ja moraalisen oikeutuksen kannalta, mutta téssi tutkielmassa pitdydy-
tadn ainoastaan esittelemdin lyhyesti ympéristoperusoikeuden sdédtdmiseen johtaneet yhteis-

kunnalliset arvoldhtokohdat, jotka vaikuttavat edelleen kyseisen normin tulkintaan.

Tutkimuksessa esitetyt johtopédétokset rajataan koskemaan ympéristoperusoikeuden toteutu-
misen kannalta keskeisimpid seikkoja, jolloin on asianmukaista jattdd kokonaisvaltaisempi
kilpailuneutraliteetin toteutumisen arviointi omaksi tutkimuskohteekseen. Myds vihemmisto-

jen oikeuksiin liittyvé problematiikka on rajattu tutkimuksen ulkopuolelle.

Tutkielmassa kéyttetty aineisto perustuu voimassa olevan lainsdddédnnon liséksi oikeuskirjalli-
suuden teoksiin, jotka karkeasti jaoteltuna késittelevit perusoikeuksia yleensd, ympéristooi-
keuden alaa ja kilpailuoikeuden alaa seki niiden keskindissuhteita. Lisdksi tutkimustehtivin
toteutusta tukevat erindiset valtiopdivéasiakirjat, erityisesti uudistetun Metsdhallituksesta an-
netun lain esityot, joiden ohella huomioin myds eri intressiryhmiltd saadut lausunnot lakiuu-

distukseen liittyen.

B Jyrinki & Husa 2012, s. 73.



Lisédksi on huomioitava, ettd kilpailuneutraliteetin vaatimuksesta on sdddetty Euroopan unio-
nin toiminnasta tehdyssi sopimuksessa (SEUT), mikd on kansallisella tasolla Suomessa joh-
tanut muun muassa kilpailulain (948/2011) uudistamiseen. Tutkielmassa ei timén vuoksi
pitdydytd pelkdstddn kansallisen sdéintelyn tasolla, vaan luodaan katsaus myos sdéntelyn taus-
talla vaikuttavaan Euroopan unionin kilpailunormistoon sekd komission sitd koskeviin lin-
jauksiin. Myos oikeuskdytdntd sekd tuomioistuinratkaisut toimivat tutkielmassa suuntaa-
antavina perusteina sille, miten Metsdhallitusta koskevaa sdédntelyd tulisi tulkita, jotta olisi

mahdollista tehdé sekd taloudellisesti ettd myos ympéristonsuojelullisesti kestévid ratkaisuja.

1.3 Tutkimuksen rakenne

Johtuen aiheeni ajankohtaisuudesta ja kasitteiden, kuten kilpailuneutraliteetin, vakiintumat-
tomuudesta erityisesti oikeudellisessa tutkimuksessa, on asianmukaista tehda selkoa keskei-
simmisté késitteistd tutkielman alkupuolella. Kun késitteisto ja sen taustalla vaikuttavat tekijat
on esitelty, voidaan siirtyd pohtimaan ja problematisoimaan aihetta syvillisemmin. Aiheen
kannalta ei ole kuitenkaan asianmukaista noudattaa perinteistd pinnallisemmasta syvallisem-
pdin tutkimukseen suuntaavaa menetelmdd. Tarkoituksena on néin ollen esitelld tutkielman
alkupuolella keskeisimmat késitteeni mahdollisimman syvéluotaavasti, jotta lukijalle syntyy
ymmirrettdva kuva aiheen ldhtokohdista. Tdmédn jilkeen on vasta asianmukaista tarkastella
Metsidhallituksesta annetun lain uudistamisesta koituvia oikeudellisia ongelmakohtia ja selvit-

tad mahdollisia ratkaisuja kyseisiin ongelmiin.

Luvussa kaksi syvennytddn tarkastelemaan ympéristoperusoikeutta perusoikeutena ja selvit-
tamédn sen asemaa osana koko perusoikeusjérjestelméd. Keskeisimpiné tarkastelun kohteina
ovat ympdriston itseisarvon tunnustamiseen sekd normin asettaman vastuun jakautumiseen
liittyvit ldhtokohdat. Tdmén jélkeen on asianmukaista nostaa esiin kyseisen normin erityis-
piirteitd. Haasteita tutkimuksen toteuttamiselle voidaan néhda aiheuttavan ympéristoperusoi-
keusnormin sui generis -luonteisuus sekéd oikeussubjektin maérittelyyn liittyvd problematiik-
ka. Toisen luvun lopussa esitelldédn ymparistoperusoikeuden tulkintalinjojen kehitystd sadti-
misvaiheesta nykyhetkeen, jotta Metsédhallitusta koskevan séédntelyn vaikutusten arviointi on

mahdollista suorittaa ymmarrettévisti ja riittdvdn kokonaisvaltaisesti.



Tutkielman kolmas luku kasittelee kilpailuneutraliteetin vaatimusta, jota pohjustetaan aluksi
esittelemédlld Euroopan unionin vallitsevan kilpailupolitiikan yleisid linjauksia, jotka koskevat
tervettd ja toimivaa kilpailua. Tdmin jédlkeen esitellddn pédpiirteittdin kilpailua ja erityisesti
kilpailuneutraliteettia koskevat sdddokset, jotka sisdltyvdt sopimukseen Euroopan unionin
toiminnasta. Tdmdn voidaan katsoa johdattavan myds kansallisen kilpailulainsdéddédnnon aset-
tamia reunachtojen tarkasteluun. Luvun lopussa nostetaan esiin myds Metsdhallituksen orga-
nisaatiomuutoksen tarpeen taustalla vaikuttavan Destia-tapaus'®, jota pidetddn erddnlaisena

kddnnekohtana Suomen koko valtiontukijirjestelmén soveltamisessa.

Neljannesséd luvussa tarkoituksena on nostaa esiin Metsdhallituksen ldpikdymaét organisatori-
set muutokset sekd sitd koskeva sdéntely. Muutoksia arvioidaan julkisen vallan kdyton osalta
ympaéristoperusoikeuden toteuttamismahdollisuuksien ndkdkulmasta seki lisdksi luvussa ote-
taan kantaa sithen, miksi kilpailuneutraliteetin edistamisti ei tule liikaa korostaa lakimuutok-
sen perusteluissa. Erddksi ongelmakohdaksi nousee Metsdhallituksen yhtidittdmisestd koitu-
neet muutokset PL 20 §:ssé turvattujen osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien soveltami-
sen suhteen, kun osa asioista siirtyy yhtidittdmisen myota liikkesalaisuuksien piiriin. Ndin ollen
on selvitettdvd, missd madrin yhtidittdminen tosiasiallisesti vaikuttaa osallistumisoikeuksien
toteutumiseen. Liséksi on syytd huomioida myds organisaation sisdisen tiedonkulun merkitys

kilpailuneutraliteetin toteutumisen kannalta.

Viidenteen lukuun on sisdllytetty edellisen Metsdhallitusta késittelevian luvun johdattelemana
keskeisimpid ristiriitoja erityisesti ympéristoperusoikeuden toteuttamisen osalta, jonka avulla
lukijalle muodostuu kokonaisvaltainen kuva aiheesta. Luvun alussa kisitelldén sitd, missi
médrin perusoikeussuojaa ympdristoperusoikeuden osalta voidaan rajoittaa kilpailun edisté-
mistarkoituksien puitteissa ja miten korostunut taloudellinen vastuu ympéristdasioissa sovel-
tuu ylipddtddn osaksi perusoikeusjdrjestelmdd. Tamé edellyttdd myds sanktiojirjestelmissa
esiintyvien puutteiden esille tuomista. Tdmin ohella tarkastelu kiinnittyy keinoihin, joilla
voidaan turvata kestdvd metsitalous Suomessa my0ds pidemmalld aikavélilld. Edelld mainittu
tarkastelu puolestaan edellyttid my0s valtion omistajuuteen ja ohjausvastuuseen liittyvien
ndkokulmien esiin nostamista. Luvun lopuksi vastataan kysymykseen siitd, mahdollistaako

uudistettu Metsédhallitusta koskeva sddntely ympéristoperusoikeuden perusoikeussuojan heik-

' K omission péitos valtiontuesta C 7/06 (ex NN 83/05), jonka Suomi on mydntinyt Tieliikelaitoksel-
le/Destialle, 11.12.2007, 2008/765/EY, EUVL L 270, 10.10.2008.
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kenemisen pidemmalléd aikavélilld esimerkiksi organisaation sisdisid omaisuudensiirtoja kos-

kevan sédntelyn puitteissa.

Viimeisessd luvussa, eli luvussa kuusi, nostetaan esiin keskeisimmét paitelmaét, joissa tukeu-
dutaan vahvasti vaikutusanalyysin keinoihin. Tarkoituksena on tuoda ilmi ne kohdat Metsé-
hallituksesta annetusta laista, joiden kohdalla lainsditdjidn voidaan katsoa epdonnistuneen teh-
tavéssddn ja joiden voidaan ndhdi aiheuttavan epitoivottuja vaikutuksia yhteiskunnassa. Tar-
kastelu kiinnittyy vahvasti ympéristoperusoikeuden turvaamisen ndakokulmaan ja lopuksi on
syyta esittdd de lege ferenda -tyyppisid kannanottoja siihen, kuinka kyseisesti laista olisi voitu

laatia sekd EU:n kilpailunormistoa vastaava, mutta my0s perustuslainmukainen kokonaisuus.

11



2. YMPARISTOPERUSOIKEUS

Jotta ympéristoperusoikeudesta eli PL 20 §:std kyettiisiin luomaan riittdvin kattava mieliku-
va, on alkuun tutustuttava perusoikeusjarjestelmain yleensd. Tarkoitukseni ei ole timédn luvun
alussa tarkastella perusoikeusjdrjestelmdd kokonaisuudessaan tyhjentdvésti, vaan luoda ym-
mérrettdvd pohjustus ympdristoperusoikeuden hahmottamiseksi. Vasta timédn jdlkeen on
asianmukaista tarkastella ymparistoperusoikeutta syvéluotaavasti ja tyhjentdvisti sekd luoda
tulkintoja kyseisen normin sisdllostd, erityispiirteistd tai asemasta osana perusoikeusjarjestel-

maa.

Perusoikeuksien nihdééin yleensi turvaavan universaaleja perusarvoja'’, joilla suojataan yksi-
164 niin julkisen vallan kuin toisten yksildiden toimilta. Perusoikeudet on niin ollen turvattu
jokaiselle luonnolliselle henkildlle oikeusjdrjestyksen vaikutuspiirissd, sekd vilillisesti ne
kuuluvat my6s oikeushenkildille nykyisen tulkinnan mukaan. Perusoikeudet toimivat valtio-
sadannon ohella erdinlaisena runkona koko oikeusjirjestelmille Suomessa. Niiden varaan voi-
daan katsoa rakentuvan lakien sddtimisen ja soveltamisen ohella myos koko oikeusjérjestyk-
sen toimivuuden.'® Perusoikeusjirjestelméd uudistettiin vuonna 1995 ja se muotoiltiin vas-

taamaan monelta osin kansainvilisid ihmisoikeussopimuksia.'’

Uudistuksen tavoitteena oli, ettd  “uudistus nykyaikaistaisi ja tdsmentdisi Suomen pe-
rusoikeusjdrjestelmdd, laajentaisi sen henkilollistd soveltamisalaa ja lisdisi perustuslain su-

. e e . . . . 18
ojan piiriin useita uusia perusoikeuksia’’

. Témin tyyppisen laaja-alaisen muutoksen voitiin
ndhdéd vaikuttavan perus- ja ihmisoikeusajattelun painoarvon lisddntymiseen ja titd kautta
my6s koko oikeuskulttuuriin Suomessa'’. On huomioitava, ettd myos nykyisin perustuslaki,
mukaan lukien perusoikeudet, on tapana mieltdd kansallisen lainsddddnnon normihierarkian
huipulle, milld kdytanndssd tarkoitetaan sitd, ettd alemmanasteisten sddddsten on oltava pe-

rusoikeuksien kanssa saman suuntaisia. Tdméa puolestaan kuvastaa perusoikeuksien erityistad

asemaa oikeusjérjestelmassa.

Perusoikeusjirjestelmid ndhdédn usein ristiriitaisena ja alati tulkintalinjoiltaan muuttuvana

" Husa & Pohjolainen 2009, s. 134.

' Hallberg 2010. Perusoikeuksien tarkoitus.
"7 Jyrinki & Husa 2012, s. 376.

" HE 309/1993 vp, s. 1.

" Jyrinki & Husa 2012, s. 375.
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kokonaisuutena. Tdmén vuoksi perusoikeudet on jaoteltu yleensid kolmeen sukupolveen pe-
rusoikeusjirjestelmén hahmottamiseksi, mutta jaottelulla ei voida katsoa olevan oikeudellista
merkitysti*’. Kehitysvaiheiksi on tapana médritelld vapausoikeudet, TSS-oikeudet seki niin
sanotut kollektiiviset oikeudet. Erityisesti tutkielmassani tarkastelemaani ympéristdperusoike-
utta ei voida kuitenkaan kategorisoida edelld mainitsemieni kehitysvaiheiden mukaan, mité
tarkastelen 1dhemmin luvussa 2.1. My6s muun tyyppisid kategorisointeja on laadittu perusoi-
keusjérjestelmédn hahmottamiseksi, mutta niitd voidaan pitdd yhtd soveltumattomina ympéris-

toperusoikeuden tarkasteluun.

Perustuslainmukaisuuden valvonta tapahtuu suurelta osin eduskuntatasolla perustuslakivalio-
kunnassa. Perustuslakivaliokunnan tehtdvdnd on abstraktin normikontrollin mukaisesti var-
mistaa lakiehdotusten perustuslainmukaisuus jo sddtdmisvaiheessa, eli valvonnan voidaan
katsoa olevan etukiteistd eli preventiivisti.”' Poikkeuslakimenettely kuitenkin mahdollistaa
my0s perustuslain kanssa ristiriidassa olevan lain sddtimisen, mikd vahvistaa menettelytavan
valvonnan merkitystd, vaikka perusoikeusuudistuksen jélkeen onkin ollut havaittavissa kysei-
sen menettelyn vilttimisen kiytintd.>* Perustuslakivaliokunnan ohella eduskunnan puhemie-
helld on velvollisuus kontrolloida perustuslainmukaisuutta eduskunnan tdysistunnossa, mista
on sdddetty my0Os perustuslain 42 §:ssd. Jélkikiteisestd valvonnasta puolestaan vastaavat
eduskunnan oikeusasiamies seké valtioneuvoston oikeuskansleri, jotka perusoikeusuudistuk-
sen myoOtd saivat velvollisuudekseen siséllyttdd toimintakertomuksiinsa erilliset jaksonsa pe-
rus- ja ihmisoikeuksien toteutumisesta.”> My6s tuomioistuimilla voidaan katsoa olevan vilil-
linen valvontavelvollisuus, miké kdytdnndssd ilmenee perustuslain etusijaperiaatteen sovelta-

misvelvollisuutena.

Perusoikeuksia on kuitenkin mahdollista rajoittaa, koska ne eivit takaa yksildlle absoluuttista
suojaa. Voidaan ndhdi, ettd yksittdisten perusoikeuksien vélilld ilmenee vaihtelevuutta séénte-
lytarkkuuden ja sitovuuden osalta.** Vaikka perustuslakivaliokunta totesikin perusoikeus-
sadnndsten muuttamista koskevassa mietinndssédn, ettd kunkin perusoikeuden sallitut rajoi-
tukset tarkentuvat lainsdddéntokdytdnndssd, voidaan yleisend ohjenuorana perusoikeuksien

rajoitustilanteessa soveltaa tiettyjd perusteita, joiden on tdytyttdvid. Yleisind perusteina ovat

% Hallberg 2010. Perusoikeuksien ryhmittely ja ulottuvuus.

*! Viljanen 2011. Suomalaisen perusoikeusvalvonnan yleinen luonne.
*2 Viljanen 2011. Suomalaisen perusoikeusvalvonnan yleinen luonne.
* Husa & Pohjolainen 2009, s. 206.

** Saraviita 2011, s. 135.
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muun muassa seuraavat seikat: rajoitusten tulee perustua lakiin, oltava riittdvin tarkkarajaisia
ja tdsméllisid, hyvéksyttivid sekd suhteellisuusvaatimuksen mukaisia. Lisdksi rajoitukset eivét
saa ulottua perusoikeuden ytimeen ja ne eivét saa olla ristiriidassa Suomen kansainvélisten
ihmisoikeusvelvoitteiden osalta. My0s oikeusturva ndkokohta on otettava perusoikeuksia ra-
joitettaessa huomioon.>® Tosiasiallisesti on kuitenkin huomioitava, etti perusoikeuksien suo-
jan ja vaikutusten tason vaihtelevuus ehdottomista kielloista julkisen vallan velvollisuuteen

edistid tiettyjen perusoikeuksien toteutumista vaikuttavat rajoitusedellytyksiin.*

Tésséd tutkielmassa tarkastelemani PL 20 §:n eli ympéristoperusoikeuden osalta on kiyty kes-
kusteluja siitd, kuinka hyvin se soveltuu perusoikeuksien yleisten mééritelmien piiriin. Vaikka
ympéristdperusoikeuden osalta on havaittavissa lukuisia poikkeuksia perusoikeuksien yleisiin
méidritelmiin verrattuna, voidaan sen asemaa osana perusoikeusjirjestelmééd perustella esi-
merkiksi eri oikeusteorioiden pohjalta tai tyytyé toteamaan sen olevan ainakin elimellinen osa
perusoikeusjirjestelmdd. On asianmukaista tiedostaa, ettd perusoikeuksien, mukaan lukien
ympéristoperusoikeuden, tarkastelu yksittdisend normina vaatii kykyd ymmartdd normi abst-
raktina kokonaisuutena, jota ei voida kidytdnndssd soveltaa tai tulkita irrallisena osana oikeus-
jérjestelmdstd. Lainsddtdjian kannalta on kuitenkin asianmukaista ymmaértda taustalla vaikutta-
van ympéristoperusoikeuden perimméiinen luonne, jotta myds lainsdddantdtydssd on mahdol-
lista ottaa huomioon perustuslainmukaisuus riittdvéin kokonaisvaltaisesti. Jotta olisi mahdol-
lista pohtia Metsidhallitusta koskevan séédntelyn uudistusten vaikutuksia ympéristdperusoikeu-
den perusoikeussuojan tasoon, on nostettava esiin ympdristoperusoikeuden tdmén hetkiset

tulkintalinjat, erityispiirteet sekd vaikuttavuus perusoikeutena.

¥ PeVM 25/1994 vp, s. 5.
% Saraviita 2011, s. 136.
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2.1 Ympiristoperusoikeus osana perusoikeusjirjestelmai

2.1.1 Ympdriston itseisarvon tunnustaminen

Suomen perustuslain 20 § kuuluu seuraavasti:

’Vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ympdristostd ja kulttuuriper-
innostd kuuluu kaikille.

Julkisen vallan on pyrittivd turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen
ympdristéon  sekd  mahdollisuus  vaikuttaa elinympdristoddn  koskevaan

’

pddtoksentekoon.’

Perusoikeussddnndkset, jotka koskevat ymparistod ovat keskimdirin varsin myohédsyntyisié,
mutta niiden sadtimiselld on merkittivid yhteiskunnallisia ja oikeudellisia vaikutuksia®’. Nii-
den katsotaan kehittyneen kansainvélisesti sen myo6td, kun ympéristdongelmia on alettu tun-
nustaa ja on néhty tarpeelliseksi luoda ympiristonsuojelulle vihimmadisvaatimuksia myds
perustuslain tasolla.”® Kansainviliselld tasolla lisdéntyneet ihmisoikeuksia ja ympériston suo-
jelua koskevat velvoitteet edellyttivit muutoksia myds Suomen kansalliseen lainsdadantoon,
vaikka kyseiset velvoitteet eivdt suoraan velvoita kyseisistd asioista sddtimistd kuitenkaan
perustuslain tasolla.” Liséiksi on huomioitava, etti ihmisoikeussdénndksilli voidaan katsoa
olevan varsin vihdinen merkitys nykyisessi PL 20 §:n tulkinnassa®’, vaikka niiti voidaan

pitdd PL 20 §:n sdédtdmisen taustalla vaikuttavina tekijoina.

Perusoikeustulkinnassa ympéristdarvoja alettiin ottaa huomioon Suomen perustuslakivalio-
kunnassa 1980-luvulta ldhtien, jolloin ldhtSkohtana ndhtiin kuitenkin nykyinen PL 15 §, joka
koskee omaisuudensuojaa ja sen rajoittamista.’’ Kansainvilisen kehityksen vaikutuksia ei
voida vihitelld ja niitd pidetdéin perusteena PL 20 §:n sditdmiselle®”, vaikka kansallisella ta-
solla olikin odotettavissa niin kutsuttuja perusoikeuskonflikteja esimerkiksi maa- ja vesialuei-
den omistajien seki luonnonsuojelun edistijien keskuudessa™. Kansainvilinen kehitys johti

lopulta nykyisen PL 20 §:n sddtdmiseen ja erottamiseen omaisuudensuojan turvaavasta nor-

*" Neuvonen & Rautiainen 2015, s. 28.

*¥ Vihervuori 2009. Ympiristod koskevan perusoikeussdinnoksen tausta ja lihtokohdat.
¥ OKa 18.8.1992. D 7/20/92. (Finlex)

* Vihervuori 2009. Ympiristoid koskevan perusoikeussianndksen tausta ja lihtdkohdat.
> Saraviita 2011, s. 275.

*2 Vihervuori 2009. Ympiristoid koskevan perusoikeussianndksen tausta ja lihtkohdat.
% Saraviita 2011, s. 276.
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mista, mikd puolestaan on saanut aikaan muutoksia arvojen etusijajirjestyksessi kokonaisuu-

dessaan.>*

PL 20 §:n sdatamistd edeltdva hallituksen esitys perusteluineen luo pohjaa sille, ettd ympéris-
ton itseisarvo tunnustetaan. Ympdiriston itseisarvon tunnustamisella tarkoitetaan sitd, ettd oi-
keussuojaa annetaan ndin ollen myods yleisesti miellettyjen oikeussuhteiden ulkopuolisille
tekijoille.”” Ympiristo itseisarvona on nihtivissi filosofisemmin ei-inhimillisen elimén hy-
vinvointina, johon ei liity inhimillisten tavoitteiden asettamaa vilineellistd hy6tyd.*® Perustus-
lakivaliokunnan perusoikeusuudistusta koskeva mietintd puoltaa ndkdkulmaa siitd, ettd PL
20.1 § oli muotoiltava kaikkien vastuuksi ympéristostd, mikd nostaa esiin kyseisen normin
ympdristdn itseisarvoa ja tulevien sukupolvien oikeuksia koskevat ulottuvuudet. Luonnon
monimuotoisuuden sdilyttdmisen vaatimus on myds kytkettidvissd ajatukseen luonnon eri osi-

en itseisarvosta.

Ympiriston itseisarvon tunnustaminen tulee ilmi myds PL 20.2 §:sté, jonka aineellisen tavoit-
teena on turvata yksilolle oikeus terveelliseen ymparistoon sekd menettelyllisend tavoitteena
turvata mahdollisuus vaikuttaa omaa ympéristddén koskevaan paatoksentekoon. Ympéristosta
huolehtimien ja sen monimuotoisuuden sdilyttimisen ndhdadn olevan edellytyksend terveelli-
selle ympiristolle eldd. Kuten yleensd on tapana ajatella, vain ihmisilld on erilaisia arvoja
toisin kuin eldimilld tai kasveilla. Inhimillisten arvojen edellytyksend ndhdain usein pyrkimys
johonkin hyviin, kuten hyvinvointiin.’” Téstd voidaan johtaa paittelyketju, joka puoltaa ym-
périston itseisarvon tunnustamista myos perusteena yksilolle turvattuun oikeuteen nauttia ter-

veellisestd ympéristosta.

Kansainviliselld tasolla on kuitenkin otettava huomioon, ettd kaikkien kehittyneidenkdin
maiden valtiosddntd ei sisdlld ymparistoperusoikeussdénndstd, eika sitd voida ndin ollen pitda
indikaattorina esimerkiksi luonnonsuojelun tasolle.”® Vastakkainen nikemys taas puoltaa aja-
tusta siitd, ettd valtiot, joiden perustuslakiin sisdltyy ympéristdd suojaava perusoikeus, omaa-

vat paremman ympiristonsuojelutason kuin ne valtiot, joilta kyseinen saannds puuttuu.” Mi-

3 Kuusiniemi 1998, s. 82.

33 Hollo 2008, s. 84.

3% O’Neill 1997, s. 267.

3T O’Neill 1997, s. 266.

* Vihervuori 2009. Ympiristoi koskevan perusoikeussdinnoksen tausta ja lihtokohdat.
* Viljanen ym. 2014, s. 19.
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kili ympéristoperusoikeutta ei olisi sdddetty Suomessa, olisi ympéristod koskeva aineellinen
lainsdddéntd mahdollisesti vielékin sirpaloituneempaa kuin nykyisin. Vaikka vieldkin my0s
Suomessa on havaittavissa esimerkiksi osallistumisoikeuksien kannalta epdjohdonmukaisuuk-
sia eri ympdriston osia koskevissa laeissa, voidaan perusoikeuksille tyypilliselld tulkintavai-
kutuksella ndhdé olleen vaikutusta aineellisen lainsddddnnon uudistamiseen. Tulkintavaiku-
tuksen on voitu katsoa lisdédvian ympéristdd koskevan normiston koheesiota seki silld voidaan

nihdi olevan myds lainopille tyypillisen systematisointitehtéivin kannalta merkitysta.*"

Kuten perusoikeudet yleensékin on myds PL 20 § eli ympéristoperusoikeus laadittu kirjallisen
asunsa osalta abstraktiotasoltaan korkeaksi, mikd mahdollistaa sen soveltamisen tulkinnan
avulla.*! Koska perusoikeudet toimivat oikeusjirjestelmin runkona seki yhteiskunnallisia
perusarvoja tiivistdvand kokonaisuutena, on ollut tarkoituksenmukaista laatia lain tekstistad
lyhyttd ja ytimekastd.** Lyhyt ja ytimekés ilmaisutapa ympéristoperusoikeutta tarkasteltaessa
mahdollistaa sisdlloltddan hajanaisen ja moniulotteisen normin periaatteiden kiteyttdmista kir-

jalliseen muotoon, eiki rajaa pois vain tulkinnan avulla saavutettavia tavoitteita.

Ympéristoperusoikeutta, kuten joitain muitakin perustuslain tasoisia sdddoksié, leimaa kui-
tenkin tietyn asteinen julistuksenomaisuus. Ympdiristoperusoikeuden osalta julistuksenomai-
sen ilmaisun merkitys ndhddén erityisen korostuneena ja lain sddtdmisvaiheessa onkin todettu,
ettd >’Sddnnos olisi luonteeltaan lihinnd julistuksenomainen. Se ei voisi sellaisenaan toimia
esimerkiksi yksilon rikosoikeudellisen vastuun perustana vaan toteutuisi muun lainsddddnnon

i’ Edelld mainittua nikokulmaa on perusteltu silld, etti ympéristoon

tuella ja vdlityksell
liittyy sellaisia arvoja, joita ei voida palauttaa ihmisyksildiden oikeuksiksi, vaan kyse on niin
sanotusta jakamattomasta oikeudesta tai luonnonitseisarvosta.”* Ympériston itseisarvon tun-
nustaminen on vaikuttanut vahvasti my6s normin kirjoitettuun asuun ja voidaankin nihdé,
ettd juuri ympdariston itseisarvon tunnustaminen on luonut haasteita muotoilla pykéld perusoi-
keusjérjestelméédn soveltuvaksi eli riittdvan avoimeksi, mutta samalla velvoittavaksi sdddok-

seksi. Julistuksenomaisuus leimaa erityisesti PL 20 §:n 1. momenttia, jonka johdosta luvuissa

2.1.2 seka 2.1.3 tarkastellaan lahemmin pykéildn momenttien vilistd velvoittavuuden astetta.

* Kuusiniemi 1998, s. 78.

! Jyrinki & Husa 2012, s. 84.

* Neuvonen & Rautiainen 2015, s. 28.
“ HE 309/1993 vp, s. 66.

* HE 309/1993 vp, s. 66.
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Lisdksi on huomioitava, ettd ympéristoperusoikeuden asema osana perusoikeusjérjestelmaa
muotoutuu myds kyseisen normin vaikuttavuuden ja ehdottomuuden perusteella, miké tulee
ilmi lain kirjoitetussa muodossa. Perusoikeusjérjestelméssd voidaan havaita niin kutsuttuja
ehdottomia kieltoja, kuten syrjintékielto (PL 6.2 §), joista ei voida poiketa tavallisen lain sdi-
tamiselld.* Talloin kyseeseen tulee poikkeuslakijirjestelmi, jos perusoikeutta on vilttimaton-
td rajoittaa. Oikeuksiksi muotoiltujen perusoikeuksien rajoittaminen puolestaan on mahdollis-
ta yleisid perusoikeuksien rajoitusperiaatteita noudattaen. Vaikka ympéristdperusoikeus ei
turvaa varsinaisesti 1. momenttinsa osalta yksilolle oikeuksia, eiki sitd ole kirjallisen asunsa
puolesta muotoiltu oikeudeksi edes otsikkotasolla, voidaan yleisié rajoitusperiaatteita soveltaa
sithen. Ympéristoperusoikeuteen ei ndin ollen sisélly niin kutsuttuja kvalifikoituja lakivarauk-
sia tai erillistd rajoituslauseketta, jotka vaikuttaisivat kyseisen perusoikeuden rajoitus edelly-

tyksiin rajoitusmahdollisuuksia kaventavasti.

Ympaéristoperusoikeuden osalta viittauksenomaisena elementtind ndhdédn PL 20.2 §:n sana-
muoto *’julkisen vallan on pyrittivd turvaamaan...”’, joka ilmentéd julkiselle vallalle asetettu-
ja positiivisia toimintavelvoitteita. Tdllaisia sddnnoksid pidetdén velvoittavuudeltaan vahvem-
pina, kuin esimerkiksi joihinkin perusoikeuksiin sisdltyvid lakiviittauksia. Ympdristoperusoi-
keuden osalta ei kuitenkaan voida tehdd selvdd jakoa sen osalta, onko pykilin toisen momen-
tin sanamuoto tosiasiallisesti lainsddtdjan turvaamisvelvollisuuden piirissd, mikd johtuu epa-
médrdisestd pyrkimys-ilmauksesta. Ainakin voidaan katsoa, ettd ympéristoperusoikeus asettaa
lainsditijille edistdmisvelvollisuuden, joka tdydentdéd perusoikeuksien turvaamisvelvollisuut-

46
ta.

2.1.2 Kaikkien vastuu

Perustuslain 20.1 §:ssd sdddetddn kaikille kuuluvasta vastuusta, joka koskee luontoa ja sen
monimuotoisuutta, ympdristod ja kulttuuriperintdd. Pykdldd voidaan pitdd julistuksenomaise-
na ja niin ollen sen velvoittavuuden aste on heikompi kuin esimerkiksi ehdottomien kieltojen

kohdalla. Niin ollen on huomioitava, ettd se ei varsinaisesti perusta rangaistusvastuuta tai

* PeVM 25/1994 vp, s. 4-5.
* PeVM 25/1994 vp, s. 6.
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oikeudellisia velvoitteita ylipddtidén, vaan kyse on ennemminkin sen perustamista tulkintavai-

kutuksista.*’

On asianmukaista tarkastella, mitd kaikilla kyseisessd sdddoksessd kdytdnnossd tarkoitetaan.
Voidaan katsoa, ettd julkinen valta ja yksilot lukeutuvat PL 20.1 §:n velvoittavuuden piiriin.
Téssd luvussa en katso tarkoituksenmukaiseksi erotella luonnollisia henkilditd ja oikeushenki-
16itd, vaan pidin oletuksena asetelmaa, jossa oikeushenkil6t koostuvat luonnollisista henki-
16ista eli yksildistd, joiden oikeuksiin on mahdollista kajota®. Perusoikeusuudistuksen myoti
perusoikeuksien on katsottu ldhtokohtaisesti suojaavan jokaista Suomen lainkdyttopiirisséd

olevaa my6s kansalaisuudesta riippumatta.*’

Kaikille osoitettu vastuu ymmarretdén seurauksena myds normin taustalla vaikuttavasta kes-
tavin kehityksen periaatteesta, jota ei PL 20.1 §:4én ole kuitenkaan erikseen kirjattu. Kaikki-
en vastuu esimerkiksi kulttuuriperinndstd turvaa néin ollen my6s tulevien sukupolvien oike-
uksia, mutta ei velvoita aktiivisesti vaikuttamaan jo olemassa olevien kdyttdytymiseen tietylld
tavalla. Edelld mainitun perusteella on mahdollista vetdd johtopadtoksid siitd, mikd vastuu
lainsdatdjalla on tilanteessa, jossa punnitaan sdddettdvin lain yhdensuuntaisuutta suhteessa

ympéristoperusoikeuteen.

Kaikille osoitetulla vastuulla on myds kédntdpuolensa; kaikkien vastuu luo myds kaikille oi-
keuksia. Tdmé ndhdddn selvimmin osallistumisoikeuksien laajentamisena ymparistoasioissa.
Osallisuus ei ndin ollen ole riippuvainen esimerkiksi asuinpaikasta vaan myds intresseista.
Kaikkien vastuu ilmenee usein tilanteissa, joissa niin sanottu kolmannen sektorin toimija,
kuten yhdistys tai jérjesto, ajaa jotakin asiaa oikeusteitse, vaikka sithen kuuluvia yksil6ité ei
voitaisi pitdd osallisina kyseessd olevassa tapauksessa. Ympéristoasioissa vaikutusmahdolli-
suuksia on laajennettu ja Arhusin sopimuksen® 2. artikla turvaakin osallistumis ja vaikutus-
mahdollisuuksia myds *’yleisolle, jota asia koskee’” tai *’yleisélle, jonka etua asia koskee’’.
Naéin ollen heikosti velvoittavan PL 20 §:n ensimmadisen momentin katsotaan vilillisesti vai-
kuttavan myos padtoksenteossa, luoden samalla oikeuksia eri intressiryhmille, kuten luonnon-

suojeluyhdistyksille.

" Kuusiniemi 1998, s. 66.

* Jyrinki & Husa 2012, s. 390.
¥ Saraviita 2011, s. 125.

' SopS 122/2004.
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2.1.3  Julkisen vallan vastuu

PL 20.2 §:ssd sdddetddn julkisen vallan velvollisuudesta pyrkid turvaamaan jokaiselle oikeus
terveelliseen ymparistoon sekd mahdollisuus vaikuttaa elinympéristoddn koskevaan padtok-
sentekoon. Ymparistoperusoikeuspykildn toista momenttia pidetddn velvoittavuuden asteel-
taan korkeampana kuin ensimmadistd, mikd johtuu sen julkiselle vallalle kohdistetusta aktiivi-
sesta toimintavelvoitteesta. Liséksi se luo rajoituksia ympéristdd koskevan paitdksenteon

kannalta.

Julkinen valta ei ole kuitenkaan kisitteend yksiselkoinen, vaan on asianmukaista pohtia ketd
julkisella vallalla PL 20 §:ssé tarkoitetaan. Julkinen valta on tapana ymmartié kisitteend, jon-
ka avulla voidaan hahmottaa vallankdyton intensiteettid sekd valtiollisen toiminnan niitd muo-
toja, jotka ovat sallittuja.”' Ympiristoperusoikeutta tulkittaessa puolestaan julkinen valta tulisi
ymmaértdd subjektina. Kun julkinen valta ymmaérretién oikeuden subjektina, voidaan subjektin
kisitteeseen sisdllyttdad kaikki julkisyhteisot, viranomaiset sekd my0s vélillinen julkishallin-

to.>?

Huomiota on kiinnitettdva lakitekstin muotoiluun, josta kdy ilmi, ettd julkisen vallan on pyrit-
tdvd turvaamaan tietyt oikeudet. Tamén vuoksi PL 20.2 §:84 ei voida pitdéd yhtéd velvoittavana
kuin esimerkiksi PL 22 §:44, joka on muotoiltu selkeisti julkisen vallan velvollisuudeksi tur-
vata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Ankarampi velvoittavuuden aste ilmenee julki-
sen vallan velvollisuutena turvata tietyt oikeudet, jolloin kyse ei ole vai pyrkimyksestd turvata
oikeuksia. Tdmén nidkokulman voidaan katsoa nousseen esiin jo lainvalmisteluvaiheessa. Pe-
rustuslakivaliokunta esitti yhdensuuntaisen mielipiteen hallituksen esityksen osalta siitd, ettd
my0s ympéristod koskevia perusoikeuksia laadittaessa on otettu huomioon tosiasiallisista
voimavaroista johtuvat rajoitukset ja myos mahdollisuudet perusoikeuksien toteuttamiseen.™
Tédmin johdosta on nostettava esiin, ettd pyrkimys turvata oikeuksia, ei luo tdsméllisid rajoi-
tuksia lainsdddantovallan kiytolle™ ja mahdollistaa ndin ollen voimavarojen punninnan lakeja

sdddettaessa.

I Koivisto 2014, s. 677.
2 Koivisto 2014, s. 681.
3 PeVM 25/1994 vp, s. 3.
% Saraviita 2011, s. 280.
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Sadnnos siséltdd kuitenkin toimeksiannon toteuttaa ympéristod koskevan sddntelyn kehitys
niin, ettd PL 20.2 §:ssd sdddetyt oikeudet pystytdén turvaamaan.’” Kyseisen normin aineelli-
sena tavoitteena voidaan ndhda terveellinen ymparistd, miké edellyttdd julkiselta vallalta toi-
menpiteitd tavoitteen saavuttamiseksi muun lainsddddnnon vilitykselld. Menettelyllisend ta-
voitteena voidaan puolestaan ndhda julkisen vallan velvollisuus pyrkid edistimédin mahdolli-
suuksia vaikuttaa omaa elinympéristddén koskevaan paitoksen tekoon. PL 20.2 § luo julkisel-
le vallalle aktiivisen velvoitteen huomioida kyseisen pykéldn tulkintavaikutukset muuta lain-
sdadintod uudistettaessa tai yleensd tulkittaessa. Lisdksi ei voida sivuuttaa tosiseikkaa, etti
riippuu siitd, missd valossa ympéristoperusoikeutta tulkitaan, jotta voidaan tehdd paitelmia
kyseisen normin velvoittavuudesta. Mikéli ymparistoperusoikeutta tulkitaan esimerkiksi PL

22 §:n valossa, voidaan siti pitdd vahvastikin julkista valtaa velvoittavana normina.>®

2.2 Ympiristoperusoikeuden erityispiirteet

Jotta olisi mielekésti tutkia Metsdhallituksesta annetun lain uudistamisen aikaansaamia vaiku-
tuksia ymparistoperusoikeuden toteutumiseen Suomessa, on oltava tietoinen ympéristoperus-
oikeuteen liittyvistd erityispiirteistd. Ympéristoperusoikeuden kiistelty rooli osana perusoike-
usjérjestelmdd perustuu useampaan kuin yhteen seikkaan, mitkd tekevit kyseisestd normista
omaa laatuaan olevan eli sui generis -luonteisen. Tdméan johdosta ympéristoperusoikeutta on
mahdotonta kategorisoida vain yhteen perusoikeuskategoriaan. Vaikka usein PL 20 § on tapa-
na rinnastaa TSS-oikeuksiin, on siitd 10ydettidvissd muitakin ulottuvuuksia sekd eroja tyypil-
listen TSS-oikeuksien suhteen. Tilanne on haastava, mikéli asiaa pohditaan lainopille tyypilli-
sen systematisointitehtdvin pohjalta, joten on asianmukaisempaa tyytyd toteamaan normin

olevan niin sanotusti sui generis.

Ympiéristoperusoikeus on mielletty sui generis -luonteiseksi eli omaa laatuaan olevaksi. Sui
generis -tyyppiset normit ovat yleisid esimerkiksi Euroopan unionin oikeudessa.”’ Ympéristo-
perusoikeuden sui generis -luonne muotoutuu niin oikeussubjektiproblematiikan kuin avoin-
ten julistuksenomaisten sanavalintojen perusteella. Liséksi sui generis -tyyppisyyttd korostaa

ympéristoperusoikeusnormin tietyn asteinen vakiintumattomuus.

3 Kuusiniemi 1998, s. 66.
*® Viljanen ym. 2014, s. 15.
" Raitio 2016, s. 225.
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Jotta Metsdhallituksesta annetun lain uudistuksen aikaansaamat vaikutukset ympéristGperus-
oikeuden perusoikeussuojan tasoon voitaisiin perusteellisesti selvittdd, on kiinnitettdvad huo-
miota siihen, kuinka sui generis -tyyppisend normina ympéristoperusoikeutta voidaan tosiasi-
allisesti pitdd. On kuitenkin huomioitava, ettd ympéristdarvojen esiin nousu yhteiskunnassa
tapahtui varsin mydhéisessd vaiheessa ja muokkaantuu edelleen, minké voidaan ndhdé vaikut-
tavan perustavanlaatuisuuden asteeseen ja tdtd kautta normin velvoittavuuteen edelleen. Pysy-
véluonteisuuden arvioinnissa on syytd suunnata katse tulevaan ja pohtia ympéristondkokulmi-
en roolia yhteiskunnassa muun muassa ilmastonmuutoksen edetessd. Ndin ollen ymparistod
koskevan sddntelyn merkityksen kasvua ei voida olla ottamatta huomioon jo nykytilanteessa.
Toisaalta ei voida sulkea pois nikokulmaa, ettd ympéristoperusoikeus mielletdéin jossain méa-
rin vakiintumattomana normina perusoikeusjirjestelméssd, mutta esimerkiksi sen tulkintaan
on muodostunut jo tietyn tyyppisid vakiintuneita linjoja. Kansainvdlinen kehitys, kehittyvit
arvot yhteiskunnassa ja Suomea sitovat kansainvéliset sopimukset heijastelevatkin normin

pysyvéluonteisuuden kehitysti ja tdtd kautta vakiintumista ajan saatossa.

Perusoikeuksien pysyviluonteisuus ei ole kuitenkaan absoluuttista, vaan voidaan katsoa, etti
perusoikeusjirjestelméi ei voida tarkastella ajattomana tai suljettuna kokonaisuutena.”® Ym-
paristoperusoikeutta on pidetty varsin arvovdritteisend perusoikeutena, johtuen monelta osin
myo0s sen varsin nuoresta idstd perusoikeusjérjestelméssd. Lisdksi on esitetty, ettd ympéristo-
arvojen huomioiminen avoimissa ratkaisutilanteissa on niin poliittisesti virittynyttd, ettd eri
tietosisdltdjen tulkinnat vaihtelevat’”, miti ei voida pitdd positiivisena seikkana ratkaisukay-
tannon ennustettavuuden kannalta. On kuitenkin otettava huomioon, ettd perusoikeuksien
tarkoituksena on tiivistdd oikeudellisiksi sddnnoiksi yhteiskunnassa vallitsevia perusarvoja,
minki pohjalta ne toimivat koko oikeusjirjestelmén runkona.®’ Jo nykyisin ympéristdperusoi-
keusnormi sisdltdd kuitenkin pysyvéluonteisia piirteitd, jotka turvattiin jo ennen ymparistope-
rusoikeuden sddtdmistd muun lainsddddannon vélitykselld, joten vakiintumattomuutta ei tule

korostaa tarkastelussa liikaa.

Sui generis -tyyppisyyteen viittaavat erityispiirteet nousevat esiin, kun tarkastellaan perusoi-

keuksille tyypillisid piirteitd yleensd ja verrataan niitd ympéristoperusoikeuden piirteisiin.

*¥ Eduskunnan tulevaisuusvaliokunta 19.6.1997, Sepon asiantuntijalausunto URL:
http://www.eduskunta.fi/fakta/vk/tuv/astulau/seppo.htm. (viitattu 13.7.2016)

* Hollo 2008, s. 85.

% Neuvonen & Rautiainen 2015, s. 28.
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Erityispiirteitd nousee esiin, kun tarkastellaan perusoikeuksille tyypillisid piirteitd, kuten pe-
rustavanlaatuisuutta, oikeudellisuutta, perustuslaintasoisuutta ja yleisyytti®'. Ympéristoperus-
oikeuden asemaa osana perusoikeusjérjestelméé onkin kritisoitu johtuen kyseisen normin eri-
tyispiirteistd ja keskustelua on kéyty siitd, kuinka hyvin kyseinen normi soveltuu ylipddtdan
perusoikeusjérjestelméddn. En ota tissé tutkielmassa kantaa, onko kyseessd todellinen perusoi-
keus vai ei, vaan tyydyn toteamaan, ettd ymparistoperusoikeusnormi on perusoikeusnormiston

elimellinen osa, miki oikeuttaa puhumisen vahintiankin perusoikeusaannoksesti.®”

Edelld mainitun arvioinnin ohella on huomionarvoista nostaa esiin nikdkulma, jossa ympéris-
toperusoikeutta voidaan arvioida myds sen alapuolelle sijoittuvan varsin sirpaloituneen ai-
neellisen lainsddadédnnodn puitteissa. Edelld esitetyn késittelyn pohjalta voidaan johtaa keskuste-
lu niin kutsuttuihin *’kattoperusoikeuksiin’’, mikéd edesauttaa ympéristoperusoikeuden syste-
matisointia osaksi koko oikeusjérjestelméé. Kattoperusoikeudella voidaan ndhdé tarkoitetta-
van perusoikeutta, joka ylldpitdd edes jonkin asteista koherenssia sen alle sijoittuvan aineelli-
sen lainsdddannon keskuudessa.®® Niin ollen on huomioitava, etti myohemmin tutkielmassa
kisittelemadni Metsdhallituksen toimintaa madrittévit lait, erityisesti julkisten hallintotehté-
vien hoidon osalta, voidaan monelta osin lukea ympéristoperusoikeuden kuvaannollisen katon

alle.

Ympiristod koskevan sddntelyn haasteellisimpana osa-alueena pidetddn oikeussubjektin maa-
rittelyyn liittyvad problematiikkaa, mika vaikuttaa niin lakitekstin kirjoitettuun muotoon kuin
my0s sen tulkintaan. On haastavaa tehdé selkoa siitd, kuka toimii oikeussubjektina, mikali
oikeussuojaa annetaan ympdristdlle perinteisesti miellettyjen oikeussubjektien sijasta, mika

nostaa esiin my&s perusoikeuksien oikeussuojan alan madrittelyyn liittyvid kysymyksia.**

6! Karapuu 1988, s. 88.

%2 Vihervuori 2009. Ympiristoid koskevan perusoikeussianndksen tausta ja lihtokohdat.
5 Neuvonen & Rautiainen 2013, s. 1024.

* Hollo 2008, s. 87.
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2.2.1 Oikeussubjektin mddrittelyn problematiikka

Perusoikeuksien oikeussubjektiksi on mairitelty yksilo, jolla tarkoitetaan luonnollista henki-
164. Néin ollen perusoikeuden oikeussubjektina ei voi toimia eldin tai kasvi. Jos huomio kiin-
nitetddn PL 20.1 §:44n, herdd kuitenkin kysymys siitd, kenelle kyseinen sdénnds oikeuksia
tosiasiallisesti turvaa. Mikéli ymparisto tai kestdvan kehityksen periaatteen mukaisesti tulevat
sukupolvet, eivdt voi nauttia perusoikeussuojaa, on turvauduttava oikeusteorian keinoihin
selvittdd, mikd taho nauttii ympéristoperusoikeuden turvaamista oikeuksista. Tdméin luvun
tarkoituksena on selventid erityisesti PL 20.1 §:n oikeussubjektin midrdytymisti, koska vas-

taavaa haastetta ei PL 20.2 §:n osalta ilmene.

Yleisesti ottaen perusoikeussuojan ndhdddn alkavan henkilon synnyttyd ja péédttyvdn hénen
kuoltuaan riippumatta esimerkiksi hinen sukupuolestaan, varallisuudestaan tai muista vastaa-
vista tekijoistd. Myos oikeushenkildilld on tietynasteinen, ainakin vélillinen, perusoikeussuoja
johtuen siitd, ettd oikeushenkilon taustalla vaikuttavat aina yksilot. Lisdksi on huomioitava,
ettd oikeushenkildiden rajaaminen perusoikeussuojan ulkopuolelle ei ole tiettyjen perusoike-
ussddannosten tarkoituksenkaan kannalta perusteltua. Hallituksen esityksessd eduskunnalle,
joka koskee perustuslakien perusoikeussdédnndsten muuttamisesta, on kuitenkin erillinen mai-
ninta koskien valtiota, kuntia sekd julkisoikeudellisia yhteis6ja ja laitoksia, jotka jadvét vaki-

intuneen lainsdadintokdytinnon mukaisesti perusoikeussuojan ulkopuolelle. ©

Perusoikeussuojan alkamis- ja loppumisajankohdat vaativat tarkempaa tarkastelua, johtuen
tietyistd poikkeuksista, jotka tulee huomioida mééritellessd perusoikeuksien oikeussubjektia.
Esimerkiksi tiettyihin perusoikeuksiin liittyy ikarajoituksia®® seki syntymattomalli lapsella on
my0s tietyn tyyppisid oikeuksia. Ikddn liittyvét rajoitukset liittyvét useimmiten vaikutusmah-
dollisuuksiin, kuten &énioikeuteen vaaleissa, eikd niiden tarkastelu ndin ollen ole tutkimusky-
symykseni keskiossd. Puolestaan tulevat sukupolvet ja heidén oikeutensa kytkeytyvit myos
tarkastelemaani PL 20 §:ddn eli ympdéristoperusoikeuteen, mikd nostaa puolestaan esiin ky-

symyksen myds syntymattoman lapsen perusoikeussuojasta.
ymy y ynty p p ]

Esimerkiksi lddketieteellisten kokeilujen katsotaan loukkaavan syntymittomén lapsen ihmis-

arvoa, mikd voidaan ndhda perusoikeussuojan ulottumisena myds ajalle ennen syntyméé. Toi-

% HE 309/1993 vp, s. 23.
% Husa & Pohjolainen 2008, s. 135.
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saalta on kuitenkin todettava, ettd ihmisarvon loukkaamattomuus ei ole varsinainen perusoi-
keus, vaikka se onkin turvattu valtiosddnndsséd. Lisdksi on huomioitava jo syntyneen lapsen
oikeudet tdmén ollessa vajaavaltaisessa asemassa. Vaikka perusoikeussuoja ei ldhtokohtaisesti
oli sidoksissa henkilon ikdén, on huomioitava, ettd tietyissd asioissa, kuten uskontoon liitty-
vissd vapauksissa, on holhoojalla niin kutsuttu puhevalta.®’ Poikkeuksia ei voida puolestaan
ndhdd olevan samassa méiérin henkilon kuoltua, vaan yleinen maédrittely perusoikeussuojan

loppumisesta voidaan nihdi asianmukaisena.

Tulevien sukupolvien lukeminen ymparistoperusoikeuden oikeussubjektiksi vaatii tarkempaa
kisittelyd, koska hallituksen perusoikeusuudistusta koskeneessa esityksessd on myos tulevat
sukupolvet méiritelty PL 20 §:n luomien oikeuksien kohteeksi.®® Mikili perusoikeudet tur-
vaavat oikeuksia vain olemassa oleville yksilolle, on asianmukaista kysyd kysymys, miksi
esimerkiksi kulttuuriperinnon séilyttiminen on turvattu perustuslain tasolla. Tulevien suku-
polvien mukaan lukeminen, sekd kestdvin kehityksen periaate yleensd, on ylikansallisessa
oikeudessa mairitelty avoimeksi ja poliittisluontoiseksi periaatteeksi. Vaikka ei ole selvéda
voidaanko kyseisen periaatteen kaikkia ulottuvuuksia sdénnelld, on huomioitava, ettd kesta-
vin kehityksen periaate turvaa myos vilillisesti jo olemassa olevien yksildiden oikeuksia.”
Sdédntelyd ei voida kuitenkaan seuraavaksi esittelemadni Hohfeldin analyysin perusteella ulot-
taa koskemaan tulevia sukupolvia, jos oikeuksien vastinparina pidetdin yksilolle asetettuja

velvollisuuksia.

On kuitenkin mielenkiintoista nostaa esiin syité sille, miksi esimerkiksi ympéristo itsessddn ei
voi toimia perusoikeuden oikeussubjektina. Wesley Hohfeld on luonut teorioita oikeuksista,
joita voidaan piti linsimaisen oikeusteorian olennaisena osana ja perintona.’® Hohfeldin tar-
koituksena oli osoittaa, ettd abstraktit suhteet ihmisten vélilld luovat, sen mistd oikeudessa on
kyse. Hénen jaottelunsa mukaan oikeus voi ilmetd neljdn tyyppisend tilanteena. Oikeuden
voidaan néhdé ilmenevén kiellon puuttumisena, jonkun muun velvollisuutena, toimivaltana
sekd immuniteettind. Edelld mainitut tekijét voidaan ndin ollen jaotella niin kutsuttuihin vas-
tinpareihin, joilla kuvataan oikeussuhteita. Yksinkertaistetusti vastinpareina ndhddin velvolli-

suus ja odotusoikeus sekd vapaus ja ei-oikeus.”'

S HE 309/1993 vp, s. 23-24
% HE 309/1993 vp, s. 66.

% Hollo 2009, s. 53-55.

™ Niemi 1996, s. 1.

" Kurki 2015, s. 436-437.
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Edelld mainittu vastakohta-ajattelu vaatii toteutuakseen mahdollisuuden saattaa oikeus voi-
maan, miki puolestaan vaatii reaktiovaltaa.”” Reaktiovalta kiteytyy mahdollisuuteen viedi
asioita tuomioistuimeen ja vaatia omien oikeuksien toteutumista. Kun kuullaan puhuttavan
ympériston oikeuksista ajaudutaan monella tapaa oikeudellisen keskustelun ulkopuolelle,
koska ympadristolld tai sen osilla, olipa kyse sitten eldimisté, kasveista tai rakennetusta ympéa-
ristd, ei ole kyseistd reaktiovaltaa. Ne eivdt kykene ilmaisemaan itsedéin viranomaisissa, ei-
vitkd ajamaan asioitaan tuomioistuimissa toisin kuin ihmisyksilét. Ympériston itseisarvo ja
sen tunnustaminen kuitenkin vaatii, ettd ympiristdd suojataan ihmisen toimilta, mutta itse

ympdristolle ei voida antaa oikeuksia Hohfeldin analyysin puitteissa.

Hohfeldin analyysin perusteella voidaan tehdéd pédédtelma, ettd oikeussubjektilla voi olla tosi-
asiallisesti oikeuksia vain silloin, kun silld on my6s velvollisuuksia. Ympéristod ei voida vel-
voittaa toimimaan tietylld tavalla, mikéd johtaa tilanteeseen, ettd oikeudellisen sdéntelyn on
koskettava ainoastaan ihmisid, joilla on kyky kéyttdd reaktiovaltaansa. PL 20 §:n osalta on
huomionarvoista nostaa esiin nikokulma, jonka mukaan juuri ihmisilld on velvollisuus turvata
ympdriston turmeltumattomuus, mikd puoltaa véitetta siitd, ettd oikeudessa on kyse ihmisten
vélisistd suhteista ja ympdristo tulisi ndhdé ainoastaan oikeuden objektina. Juridisen oikeuden
ytimen voidaankin katsoa muotoutuvan sen perusteella, ettd jokin instanssi voi panna sen toi-

3
1’1’1661’1.7

Cristopher Stonen klassikkoteoksessa Should trees have a standing? - Toward legal rights
for natural objects, 1972, on kuitenkin esitetty my0s toisen tyyppisid nidkokohtia. Mikéli oi-
keuden edellytykseni pidettdisiin pelkkii reaktiovaltaa tulisi kyseenalaistaa myos ajatus siité,
ettd yrityksilla tai valtioilla ei olisi oikeuksia, puhumattakaan esimerkiksi asioitaan hoitamaan
kykenemittomistd vanhuksesta.”* Sama kysymys voidaan rinnastaa myos ympdristdasioihin,
koska lopulta oikeudessa on kyse ihmisen luomasta abstraktista kokonaisuudesta, jota tulisi
aina arvioida kriittisesti. Tiettyjd systematisointeja on kuitenkin tehtdvé, jotta oikeussysteemi
voisi toimia edes jollain tapaa. Hohfeldin analyysid on kuitenkin kritisoitu sen suoraviivaises-
ta joko - tai -tyyppisestd ldhestymistavasta, jota ei pidetd tdysin soveltuva joustavien perusoi-
keusnormien analyysissd.” Tutkielman aiheen tarkastelussa tukeudutaan kuitenkin Hohfeldin

analyysin asettamiin reunaehtoihin muilta osin, paitsi ympéristoperusoikeuden sisdllon ym-

2 Aarnio 2005, s. 7.

7 Aarnio 2005, s. 9.

™ Stone 1972, s. 464-465.
 Kurki 2015, s. 457.
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mértamistd laajennetaan kestévin kehityksen periaatteen ja myos kulttuuriperinnén vaalimi-

seen liitettyjen tulevien sukupolvien oikeuksien huomioimisen suuntaan.

Vaikka ymparistoperusoikeuteen liittyy oikeussubjektiin liittyvdd problematiikkaa, voidaan
kyseisen normin nidhdé turvaavan myos yksilon oikeuksia. PL 20.2 §:n mukaan julkisen val-
lan tulisi turvata jokaiselle oikeus muun muassa terveelliseen (elin)ympéristoon, minki voi-
daan ndhdi luovan juuri yksilolle oikeuksia. Kun punnitaan oikeutta terveelliseen ympéris-
to0n, on myos huomioitava julkisen vallan velvollisuus edistéd kyseisen oikeuden toteutumis-
ta. Ympdristoperusoikeusnormin voidaan myds muilta osin ndhdd olevan erityisesti julkista
valtaa velvoittava normi, mitd ei voida ndhdd poikkeuksellisena piirteend perusoikeusjérjes-
telméssd, mikéli perusoikeudet ymmarretién yksilod julkisen vallan toimilta suojaavina oike-
usnormeina. Néin ollen myos lakia Metsdhallituksesta uudistettaessa tulee ottaa huomioon

yksilon oikeudet esimerkiksi retkeilyn ja luonnon virkistyskdyton kannalta.

2.2.2  Suhde muihin perusoikeuksiin

Kun kilpailundkokulma huomioidaan ympéristoperusoikeuden tulkinnassa, on aihetta nostaa
esiin lyhyesti my0s muut samalla tasolla normihierarkiassa vaikuttavat normit. Késittely raja-
taan koskemaan pédsiintoisesti omaisuudensuojaa (PL 15 §) seki tietyssd mairin elinkeino-
vapautta (PL 18 §), joiden suhde ympéristoperusoikeuteen voidaan nidhdé erityisen proble-
maattisena. Tarkastelu on aiheellista rajata kuitenkin lyhyeksi ja vain keskeisimpid ristiriitoja
painottavaksi, koska aiheen kannalta keskeisin kilpailua ja kilpailuneutraliteettia koskeva
sadntely perustuu Euroopan unionin kilpailunormistoon, erityisesti SEUT-sopimukseen. Néin
ollen, tarkasteluun ei sisdllytetd kyseisten normien siséltod tai vaikutuksia kattavammin, kuin
tutkimustehtivin toteutuksen kannalta on tarpeen. Lisdksi on huomioitava, ettd edelld mainit-
tujen perusoikeuksien vaikutukset ja vaikutusten viliset suhteet ilmenevit vilillisesti luvussa
5. siind médrin, ettd teoreettisemman tason kokonaisvaltaisempi tarkastelu ei ole edellytykse-

né tutkimuskysymykseen vastaamiselle.

Ympiristoperusoikeuden ldhtokohtana pidetdin nykyistd PL 15 §:84, jolla turvataan omaisuu-
den suoja. Ympiristdarvot vaikuttivat alkujaan omaisuuden kiyttorajoitusten muodossa.’®

Nykyisin ympéristoperusoikeuden ja omaisuuden suojaa koskevan perusoikeuden vililld on

® Saraviita 2011, s. 275.
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havaittavissa normikollisioita. Kollisioita ilmenee erityisesti tilanteissa, joissa omaisuuden
kayttorajoitusten rajat eivit ole selvid. Kollisiotilanteissa ratkaisu on tehtdvd punninnan ja
tulkinnan avustuksella niin, ettd minkéan perusoikeuden ytimeen ulottuvia rajoituksia ei teh-
da. Keskeisend periaatteena on, etti maanomistajien maankdyttovapautta ei kohtuuttomasti ja
suhteettomasti vaikeuteta elinkeinotoiminnan mahdollistamiseksi ja jatkumiseksi ympéristo-

vastuun perusteella ja painvastoin.”’

Toisaalta PL 20 §:n ja 15 §:n vélistd normikollisiota ei kuitenkaan tule korostaa liikaa. Ky-
seisten normien samansuuntaisuus ilmenee usein tilanteissa, joissa haitalliset vaikutukset ulot-
tuvat yksityisen omaisuuden piiriin. Esimerkkind tdimén tyyppisestd tilanteesta voidaan nédhda
esimerkiksi energiantuotannon aloittaminen tietylld alueella, jolloin esimerkiksi omaisuuden-
suojan piiriin kuuluvien kiinteistjen arvo voi laskea samalla, kun myds ympériston tila mah-
dollisesti heikkenee.”® Kilpailuneutraliteetin valossa asiaa lahestyttiessd onkin asianmukaista
pohtia, missd madrin omaisuudensuojan ja ymparistondkokulman samansuuntaisuus vaikutta-
vat PL 18 §:n eli elinkeinovapauden toteuttamiseen. Onkin asianmukaista huomata, ettd ym-
paristoperusoikeus asettaa tietyt rajat elinkeinovapauden toteuttamiselle muun muassa sen
osalta minkélaisia menettelyjd elinkeinonharjoittajalla on lupa kéyttdd toiminnassaan. Talou-
dellisessa toiminnassa on otettava huomioon, etti tehokkaan ja tuottavan toiminnan tavoittelu
ei saa johtaa my0Oskiin ympéristoperusoikeuden ytimeen ulottuviin rajoituksiin. Elinkeinova-
pauden sekd omaisuuden suojan alaan voidaan liittd4 myds keskustelu toimivista markkinoista

ja kilpailusta yleensa.

On kuitenkin asianmukaista nostaa esiin lyhyesti myds muita perusoikeussddnnoksid, jotka
ovat samansuuntaisia tai jopa sisdltonsd puolesta yhtenevid ympéristoperusoikeuden suhteen.
Keskeisimpénd perusoikeussddnnoksend voidaan ndhdd PL 7 §, joka turvaa muun muassa
oikeuden eldméédn. Ympdristoperusoikeus turvaakin tietyt edellytykset eldmaille tdlla hetkelld
ja myos tulevien sukupolvien osalta. Saman tyyppisid tulkintoja on mahdollista tehdd myds
erdiden ihmisoikeuksien osalta. Liséksi on otettava huomioon my6s TSS-oikeuksiksi miellet-
tyjen normien kytkeytyminen osaltaan ympéristoperusoikeuden sisdllollisiin piirteisiin. Esi-
merkiksi sivistykseen ja kulttuuriin liittyvét oikeudet edellyttdvét toteutuakseen ottamaan vas-
tuun ympdristostd, johon kulttuuriperinndnkin voidaan katsoa sisdltyvdn. Aiheen kannalta

onkin mielenkiintoista pohtia perusoikeuskonkurrenssin vaikutuksia ja tdta kautta nostaa esiin

77 Vihervuori 2009. Ympiristoperusoikeussaannoksen vaikutustasot ja vaikutussuhteet.
7 Kuusiniemi 1998, s. 81.
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normikollisioiden lisdksi myds perusoikeusjérjestelméssd vallitsevia péddllekkdisyyksid. Ym-
paristoperusoikeuden voidaan katsoa turvaavan edellytykset monen muun perusoikeuden to-
teuttamiselle, miké on hyvé pitdd mielessé otettaessa kantaa myds varsin poliittisiin kysymyk-

siin, jotka koskevat esimerkiksi kilpailun ja luonnonsuojelun vélistd suhdetta.

2.3 Ympiristoperusoikeuden tulkinta ja soveltaminen

Tédmin luvun tarkoituksena on tehdé selkoa ympéristoperusoikeuden vakiintuneista tulkinta-
linjoista sekd kyseisen normin soveltamisesta ja sovellettavuudesta yleensd. Perusoikeusuu-
distusta arvioidessaan perustuslakivaliokunta on totesi, ettd uudistuksen tavoitteena on lisita
perusoikeuksien sovellettavuutta niin tuomioistuimissa kuin viranomaisissakin sekid luoda
yksilolle mahdollisuuden vedota suoraan perusoikeuksiin.”’ Ympiristoperusoikeuden osalta
voidaan kuitenkin tehdd ldhespédinvastaisa paédtelmid. Ympiristoperusoikeus onkin muotoiltu
niin, ettd se ei sellaisenaan perusta rikosoikeudellista vastuuta vaan toteutuu ldhinnd muun
lainsdadannon vilitykselld ja tuella.® Niin ollen on asianmukaista tarkastella ympéristope-

rusoikeuden erityyppisid tulkintavaikutuksia.

Perustuslain tulkintavaikutuksessa ei ole kyse pelkistdin aineellisen lainsddddnnon tulkitse-
misesta perustuslain valossa, vaan my0s itse perustuslain tulkinnasta. Tulkintoja tehdessd on
punnittava, miten erisuuntaiset perusoikeudet vaikuttavat tulkintatilanteessa ja voidaankin
katsoa, ettd perusoikeudet toimivat niin sanotusti ldhtokohtana lakien tulkinnalle. Aina niiden
vaikutuksia tavallisten lakien tulkintaan ei voida kuitenkaan pitdd merkityksellisind.®' Liséksi
on huomioitava, ettd tulkintavaikutuksen voimakkuus ei aina riipu perusoikeussddnnoksen

avoimuuden asteesta.®?

Kun kyse on kiintedsisdltoisten tavallisten lakien tulkinnasta, on otettava huomioon ympéris-
toperusoikeuden tulkintavaikutukset eri tavalla kuin esimerkiksi avointen sddddsten osalta.
Esimerkiksi joko—tai-tyyppisissd sdaddoksissi, jotka koskevat metsdalueen kiyttdlupien myon-
tamistd, on kyse kiintedsisdltoisestd sdéntelystd. Lupa-asioissa metsdalueen omistaja lukeutuu

PL 20 §:ssd sdddetyn jokaisen vastuun ympdéristostd piiriin, mikd edellyttdd héneltd erdénlai-

" PeVM 25/1994 vp, s. 3.

% Ks. Saraviita 2011, s. 277-278 tai HE 309/1993 vp, s. 66.

¥ Kuusiniemi 1998, s. 68.

8 Vihervuori 2009. Y mpiristoperusoikeussiinndksen vaikutustasot ja vaikutussuhteet.
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sen tulkinnan perusteella aktiivisuutta torjua luonnolle koituvaa haittaa, mikd puolestaan voi-
daan ndhdé perusteena kyseessd olevan luvan epdédmiseen. Maanomistajan mahdollisuus ha-
kea lupaa toimia ympéristolle mahdollisesti haitallisella tavalla tai jattda lupa hakematta, ei
kuitenkaan vastaa ymparistoperusoikeuden tavoitetta. Tdmén tyyppisessd tilanteessa on poh-
dittava, mikd ympéristoperusoikeuden tosiasiallinen merkitys on nykyisin tilanteessa, jossa
maanomistajan kdyttdvapaus ei ole sdddoksen varsinainen ldhtokohta, toisin kuin ennen ym-

paristoperusoikeuden sddtdmista.

Nykyisten tulkintalinjojen perusteella voidaan tehdd ennemminkin pédtelmid PL 15 §:n eli
omaisuuden suojaa koskevan perusoikeuden sekd ympéristoperusoikeuden vilisistd normikol-
lisioista kuin niiden vahvasta kiinnittymisesté toisiinsa tulkintoja tehtdessd. Ympéristoperus-
oikeuden valossa lupa-asioita punnittaessa on kuitenkin asianmukaista nostaa nykyisinkin

esiin kielto turmella arvokkaita luontokohteita ilman rationaalisia perusteluita.®

Joustavien normien osalta ympéristoperusoikeuden tulkintavaikutukset ilmenevit eri tavalla.
Tavoitteiden ja arvojen muutokset on mahdollista ottaa selkedmmin huomioon tilanteissa,
joissa on kyse joustavien normien soveltamisesta. Intressivertailun avulla voidaan my6s huo-
mata tiettyjd tulkintalinjojen muutoksia ajan saatossa. Esimerkiksi taloudellisten hyotyjen ja
ympéristondkokulman vertailu on muuttunut suuntaan, jossa ympdristondkokulmia koroste-
taan enemmén. Korkeimman hallinto-oikeuden paitos (1997:143) Hirviojan alaosan perkauk-
sesta toimii suuntaa-antavana esimerkkina siitd, kuinka sovellettavien sddnndsten sisalto ei ole

muuttunut, mutta tulkintalinja on muuttunut varsin radikaalistikin.

Kari Kuusiniemen mukaan kyseinen tapaus olisi mahdollisesti saanut saada hyvin erityyppi-
sen paitoksen KHO:Ita vield 1970-luvulla.** Kyseinen tapaus kisittelee jokiympériston per-
kausta maanviljelyskdyttoon, mikd olisi muuttanut oleellisesti jokiympdriston maisemakuvaa
sekd vaikuttanut heikentévisti vesi- ja rantaelididen elinympéristoon, jonka vuoksi perkausta
ei saatu suorittaa. Padatds ilmentdd selvisti intressivertailun avoimia lahtdkohtia tulkita muun
muassa vesilain joustavia normeja. Onkin selvéd, ettd jatkuva ympéristotietoisuuden liséédn-

tyminen on vaikuttanut myos KHO:n ratkaisukdytdntoon ympéristondkokulman painoarvon

8 Kuusiniemi 1998, s. 70-72.
% Kuusiniemi 1998, s. 73.
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kasvuna®, miki nikyy ympiristoperusoikeuden tulkintavaikutuksina nykyisin myds laajem-

min.

PL 20.2 §:n tulkintavaikutukset heijastuvat puolestaan monelta osin osallistumisoikeuksiin
koskien esimerkiksi yhdistyksid. Laajennettu asianosaisuus ympdéristoasioissa ja sen perustus-
laillinen vastine ympdristoperusoikeuden sisdllollisend ulottuvuutena heijastuu myos tilanteis-
sa, joissa aineellinen lainsédddéntd on aukollista tai tulkinnanvaraista, jolloin tulkinnan on ol-
tava vaikutusmahdollisuuksia edistivad.*® Suomessa on kuitenkin huomattavia eroja esimer-
kiksi hallintovalitusten ja kunnallisvalitusten asianosaispiirin médrittelyn vélilld, mikd mah-
dollisesti vaatisi yhdenmukaisempaa tulkintalinjaa. Tdma puolestaan lisdisi ratkaisutoiminnan

ennakoitavuutta.

On huomionarvoista todeta, ettd tulkintavaikutuksia voidaan 10yt4é ratkaisutoiminnasta myos
ilman erillistd viittausta ympéristoperusoikeuteen.®’ Radikaalit muutokset tulkintalinjassa
saattavat vaatia alemman asteisten lakien muuttamista, mutta ratkaisutoiminnan ennakoita-
vuuden siilyttdmisen rajoissa on tulkintalinjoja mahdollista kuitenkin muuttaa. Ymparistope-
rusoikeuden osalta merkittivimpand muutoksena tulkintavaikutuksia pohdittaessa voidaan
mainita Tapaus Vuotos (KHO 2002:86), joka voidaan ndhdé kdidnnekohtana korkeimman hal-
linto-oikeuden ratkaisulinjoille tilanteissa, joissa omaisuudensuojanormi on ristiriidassa ym-
paristoperusoikeusnormin kanssa. Tdmén voidaan katsoa vahvistavan ympéristoperusoikeu-
den asemaa perusoikeusjirjestelmissé ja luoden mahdollisuuksia soveltaa kyseistd sddnnosti
tuomioistuimissa tehokkaammin ja asianmukaisemmin. Edelld mainittu kehityskulku edellyt-
tadkin, ettd myos Metsdhallitusta koskevan sdéntelyn uudistuksissa otetaan riittdvasti huomi-

oon perustuslain 20 §:n asettamat reunachdot alemmanasteiselle sdintelylle.

Lopuksi on syytd nostaa esiin myds perustuslakivaliokunnan vakiintunut tulkintalinja kysei-
sen perusoikeuden osalta. Esimerkiksi Tuomas Ojanen on kuvaillut perustuslakivaliokunnan
ympéristoperusoikeutta koskevia tulkintalinjoja perustuslakivaliokunnalle osoitetussa lausun-
nossaan, joka koski ympéristonsuojelulain muuttamista. Lausunnossaan Ojanen totesi, etti
eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdntd on sen tyyppistd, jossa vakiintuneesti

hyvéksytiddn ympiristod koskevan lainsdddédnnon yhteydessi, ettd ymparistosdédosten sovel-

% Kuusiniemi 1998, s. 74.
% Kuusiniemi 1998, s. 76.
¥ Vihervuori 2009. Y mpiristoperusoikeussdinndksen vaikutustasot ja vaikutussuhteet.
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tamisessa ilmenee vaihtelua toimialoittain, toiminnoittain ja myds tapauskohtaisesti.*® Tsti
on mahdollista tehdd péddtelma, ettd perustuslakivaliokunnan tulkintalinjat ymparistoperusoi-
keuden osalta eivét ole tdysin vakiintuneet ja tulkinnassa annetaan ymparistoperusoikeudelle

painoarvoa tapauskohtaisesti.

Toisaalta nykyisin perustuslakivaliokunta on antanut ymparistoperusoikeudelle entistd enem-
mén painoarvoa tulkinnassaan. Esimerkiksi ympéristdsuojelullisiin syihin perustuvien omai-
suuden kéyttorajoitusten kohdalla on perustuslakivaliokunnalle muotoutunut linja, jonka mu-
kaan omaisuuden kdyttdd voidaan rajoittaa ympéristonsuojelullisin perustein, kunhan rajoi-
tukset ovat oikeasuhteisia, hyviksyttivii ja oikeusturvan kannalta asianmukaisia.* Erityisesti
on huomioitava, ettd PL 20 §:n ja PL 15 §:n vilisié kollisiotilanteita tarkastellesaan perustus-
lakivaliokunta on linjannut, ettd kummallakin perusoikeudella tulee olla vaikutusta toisen
tulkintaan. Lisdksi perustuslakivaliokunta on todennut edelld mainitun yhteydessa, ettd perus-
oikeuksien vaikutukset toistensa tulkintaan on huomioitava silloin, kun lainsdddannolld pyri-
tazn ihmisen ja luonnon vilisen tasapainon edistimiseen.” Toisaalta perustuslakivaliokunnan
vakiintunut kanta on ollut ympéristdperusoikeuden tulkinnassa sen mukainen, ettd PL 20 § ei
perusta kuitenkaan yksildittdin todennettavissa olevia velvoitteita, jolloin maanomistajiin ei

voida kohdistaa erityisii sietimisvelvoitteita.”'

Niin ollen voidaan paitelld, ettd perustuslakivaliokunta antaa lausuntokdytinndssddan myos
tosiasiallista merkitystd ymparistoperusoikeuden perustamille velvoitteille. Riippuu kuitenkin
kisilld olevasta sddntelystd, missd miidrin perustuslakivaliokunta ottaa ympéristoperusoikeu-

den huomioon lausunnoissaan.

Ympiristoperusoikeuden sisdllollisten piirteiden systematisoinnin sekd oikeudellisen aseman
médrittelyn myo6td tutkielman lukijalle rakentuu kattava ja monipuolinen kuva ymparistope-
rusoikeuden ominaispiirteistd. On kuitenkin todettava, ettd edelld esiin nostamani oikeusteori-
at, Hohfeldin oikeussubjektin méérittelyéd jasentdvista tarkastelukehikosta kattoperusoikeuk-
siin, eivit ole keskenédn vertailukelpoisia ja toimivat erilaisilla abstraktiotasoilla. Tdmén joh-
dosta on tyydyttiva toteamaan, ettd niilld on merkitystd vain lukijan aiheeseen perehdyttimi-

sen kannalta. Varsinaiseen tutkimuskysymykseen vastausta luvuissa 5-6 etsittdessé, on lukijan

% Ojanen 2016, s. 2.

¥ Esim. PeVL 25/2014 vp, s. 2, PeVL 10/2014 vp, s. 2 tai PeVL 36/2013 vp, s. 2.
% PeVL 36/2013 vp, s. 2.

T peVL 36/2013 vp, s. 2 tai PeVL 6/2010 vp, s. 2.
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kuitenkin ymmarrettivd ympéristoperusoikeusnormin perimméiinen luonne. Vasta tdmén jil-
keen on asianmukaista nostaa esiin uudistetun Metsdhallitusta koskevan sddntelyn epikohdat

kokonaisvaltaisemmin.
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3. KILPAILUNEUTRALITEETIN VAATIMUS

Téssd luvussa tehdddn selkoa siitd, miksi neutraaleihin kilpailuolosuhteisiin pyritdin ja mita
tekijoitd pyrkimyksen taustalla vaikuttaa. Aihetta ldhestytdén oikeudellisesti, mutta tiettyja
taloustieteellisid ndkokohtia sivuuttamatta. On asianmukaista pohjustaa ympéristoperusoikeu-
den ja kilpailuneutraliteetin vaatimuksen vilistd suhdetta pureutumalla tarkastelemaan aluksi
Euroopan unionin alueella vallitsevia kilpailupoliittisia yleisid linjoja ja johtaa tarkastelu téta
kautta kilpailuneutraliteettia koskevaan sdéntelyyn myods kansallisella tasolla. Luvun lopuksi
esitelldin Euroopan komission antama Destia-pditos, jonka katsotaan antaneen suunnan myos

muiden valtion liikelaitosten uudelleenorganisoinnin tarpeelle Suomessa.

Kilpailulainsdddédnnon pitkdaikaisena huolena on néhty kilpailun véairistyminen, mihin on
reagoitu esimerkiksi jo vuonna 1958 voimaan tulleessa Euroopan unionin perustamissopi-
muksessa. 1990-luvun alusta alkaen lisdéntynyt julkisten tuotanto-organisaatioiden ja yksi-
tyisten yritysten vilinen kilpailu on aiheuttanut uuden tyyppisia kilpailun vééristymia’>, joihin
tassd luvussa paneudutaan tarkemmin. Kokoavaksi késitteeksi on muotoiltu niin kutsuttu kil-
pailuneutraliteetti, johon yleensd mielletdén kuuluvan julkisen ja yksityisen tuotannon viéliset
kysymykset, vaikka tosiasiallisesti kilpailuneutraliteettiin liittyvid ongelmia voi ilmetd myds

pelkdstddn yksityisten tai julkisten toimijoiden keskuudessa.

Kilpailuneutraliteetin késitteen madirittely ei ole yksiselkoista, mutta sen voidaan katsoa ole-
van ensisijaisen tirkedd, jotta sen vaikutuksia voitaisiin nostaa asianmukaisesti esiin. Tdssd
tutkielmassa kdytdn kilpailuneutraliteetin médritelméanaé sitd, ettd mitdén markkinatoimijaa ei
syrjitd tai suosita, eikd millekdan toimijalle anneta sellaisia velvoitteita, jotka ovat epidsuhdas-
sa muiden toimijoiden velvoitteiden suhteen’. Oikeudenmukaisuus ja yhdenvertaisuus nako-
kulmaa on lisdksi tuettu erilaisilla huomioilla siitd, ettd kilpailuneutraliteetti ymmarretdan
yhdenvertaisuusperiaatteen laajentumana markkinoiden tarkastelutilanteessa. Tdmi puoles-
taan edellyttdd toimijoiden yhtéldisten mahdollisuuksien turvaamista esimerkiksi toiminnan

. . . . . C. 94
laajentamisen tai supistamisen osalta markkinoilla.

%2 Valkama & Virtanen 2008, s. 77.
% Maattd ym. 2001, s. 74.
% Valkama 2004, s. 60-61.
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3.1 Terve ja toimiva kilpailu

Aluksi on tehtdvi selkoa Euroopan unionin kilpailupoliittisista linjoista, jotta olisi mahdollista
ymmartdd, miksi pyrkid luomaan neutraalimmat kilpailuolosuhteet myds Suomen markkinoil-
le. Lahtokohtana pidetddn Euroopan unionin linjauksia, jotka koskevat kilpailun vapauttamis-
ta ja uusien toimialojen avaamista kilpailulle. Euroopan unionin toimenpiteet ovat koskeneet
monelta osin juuri sektoreita, joilla valtion roolia on perinteisesti pidetty keskeisend esimer-
kiksi palvelujen yleishyddyllisyyden tai strategisen merkityksen perusteella.”” EU:n keskeise-
né periaatteena onkin pyrkimys siihen, ettd yritykset toimivat tasavertaisesti ja reilusti omien
ansioidensa mukaisesti. Tédssd luvussa yrityksen kisitteen méérittelyn piiriin luen my®ds julki-

sen médrdysvallan alaiset yritykset, jotka toimivat kilpailluilla markkinoilla.

Lihtokohtina neutraalien kilpailuolosuhteiden luomiseen ovat terveen ja toimivan kilpailun
turvaaminen sekd vahingollisten kilpailunrajoitusten poistaminen. Télld puolestaan pyritddn
ylldpitdméén taloudellista tehokkuutta, ottamaan huomioon kuluttajien etu sekd suojelemaan
kilpailijoita vadrinkaytoksilta.”® Keskusteluun terveestd ja toimivasta kilpailusta on liitetty
niin kutsuttu *’fasaisen pelikentdin vaatimus’’, mikd voidaan monilta osin rinnastaa kilpai-
luneutraliteetin késitteeseen. Tasaisella pelikentélld tarkoitetaan yritysten yhtéldisid mahdolli-
suuksia toimia markkinoilla oman kilpailukykynsd ja markkinavoimansa mukaisesti ilman

kilpailua vaéristavia kiellettyja esteitd toiminnalle.

Toisaalta on nostettava esiin myds ndkokulma, jonka mukaan Euroopan unionin kilpailusdin-
tojen tavoitteena ei itsessdédn ole toimiva kilpailu, vaan se tulee ndhdé edellytyksené vapaiden
ja dynaamisten markkinoiden toteutumiselle. Kilpailupoliittisilla linjauksilla pyritdénkin edis-

tamadn yleistd taloudellista hyvinvointia EU:n alueella.””’

Kilpailupolitiikan linjauksilla on niin ollen yhteiskunnallisia vaikutuksia, miké johtuu siit4,
ettd toimiva kilpailu yksinkertaistetusti kannustaa yrityksid tarjoamaan parhaan mahdollisen
tuotteen parhaaseen mahdolliseen hintaan. Toimivassa kilpailussa kuluttajalla on mahdolli-

suus hankkia tarvitsemansa palvelut tai hyddykkeet muualta eli kilpailevalta yritykseltd. Ku-

% Wikberg 2011, s. 20-21.

% Alkio & Wik 2004, s. 7-9.

" Honnefelder 2016. URL:
http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/fi/displayFtu.html?ftuld=FTU_3.2.1.html. (viitattu
5.12.2016)
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luttajien valinnoilla voidaankin katsoa olevan vaikutusta yritystenkilpailukykyyn ja titi kautta
myo0s kuluttajien elintasoon. Kuluttajien roolia EU:n kilpailupolitiikassa ei voidakaan koros-

taa liikkaa.”®

Euroopan unionin kilpailupoliittisten linjausten toteutumista jdsenmaissa on tehostettu luo-
malla erilaisia periaatteita, joiden avulla EU:n kilpailunormiston soveltaminen on ennustetta-
vampaa ja muiltakin osin asianmukaisempaa koko unionin alueella. Keskeisimpind periaattei-
na toimivat EU-oikeuden etusijaperiaate sekd niin kutsuttu subsidiariteettiperiaate. EU-
oikeuden etusijaperiaate perustuu ajatukseen, jonka mukaan kansallista séédntelya ei saa sovel-
taa, jos se on ristiriidassa unionin oikeuden suhteen. Subsidiariteettiperiaate puolestaan keven-
tdd unionin toimielinten taakkaa, koska se edellyttdd, ettd ongelmat ratkaistaan sielld, missi

niitd ilmenee eli ensin kansallisella tasolla.

Lojaliteetti- ja tehokkuusperiaatteen avulla pyritddn puolestaan turvaamaan yhdenvertaiset
kilpailuolosuhteet yritysten oikeussuojan kannalta.” EU:n laajuisesti onkin ensisijaisen térke-
44 varmistaa, ettd jdsen valtiot toimivat vilpittdméassd yhteisty0ssd suhteessa EU:iin, jolloin
kiytannossd jdsenvaltioiden tulee noudattaa allekirjoittamiensa sopimusten miérayksid. Te-
hokkuusperiaate toimii osaltaan oikeussuojakeinoja tehostavana periaatteena, jolla turvataan
kansallisella tasolla mahdollisuus vedota vilittdmisti vaikuttavaan EU-tason siannokseen.'*
Edelld mainituilla oikeusperiaatteilla ndhddén olevan merkittdvdd vaikutusta myds neutraa-
limpien kilpailuolosuhteiden tavoittelun kannalta. Niiden avulla pyritddn takaamaan se, ettd
valtiot eivit esimerkiksi aja omia valtiollisia etujaan markkinoilla, niin ettd muut heikommas-

sa asemassa olevat jasenvaltiot kdrsivdt kohtuuttomasti. Tdlld tavoin varmistetaan, ettd myos

EU:n kilpailupoliittiset linjaukset on mahdollista toteuttaa.

Terveen ja toimivan kilpailun kannalta ongelmalliseksi ovat osoittautuneet kansainvéliselld
tasolla valtiontukijérjestelmé sekd siihen liittyvit verohelpotukset sekéd kansallisella tasolla
valtion tukitoimet, sdéntely koskien julkisia yrityksid ja julkisia hankintoja. Lahtokohtaisesti

kysymys onkin siitd, missd miérin valtion on mahdollista puuttua markkinoiden toimintaan.

% Wikberg 2011, s. 85.
% Raitio 1999, s. 408.
10 Raitio 1999, s. 404.
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Kilpailua koskevan sééntelyn erddand padmadrind onkin pyrkimys varmistaa, ettd valtiot eivét

aiheettomasti puutu markkinoiden toimintaan.''

Tutkimuksen aiheen kannalta olennaista on tarkastella valtiontukien osin ristiriitaistakin ase-
maa terveen ja toimivan kilpailun kannalta. EU:ssa kilpailupolitiikan keskeisend osa-alueena
on valtiontukien sdéntely, mitd pidetddn yhtend EU:n sisdmarkkinaoikeuden kulmakivista.
Valtiontukia koskevan sdéntelyn ndhddén kehittyneen varsin hitaasti, vaikka jo 1950-luvulla
EY:n perustamissopimuksen kilpailusddntdihin kirjattiinkin maaréyksié, jotka koskivat kiel-
lettyjd valtiontukia sekd tukien valvontaa. Vasta 1980-luvun jilkeen valtiontukien katsottiin

selkeaimmin olevan esteeni kilpailulle yhteismarkkinoilla.'”

Valtiontukien valvonta kehittyi entistd tirkedmméksi muiden kaupan esteiden vidhentyessa.
Euroopan komissiota ja yhteisdjen tuomioistuinta pidetédn tirkeimpind tahoina aineellisen ja
menettelyllisen sdéntelyn kehittdmisessd. Myohemmin sdintelyéd tdydennettiin EU:n neuvos-
ton antamilla asetuksilla, jotta valtiontukien valvonta olisi avoimempaa ja tehokkaampaa.'®®
EU:n komissio on luonut periaatteita erityyppisten valtiontukien arviointiin, jotka ilmenevit
kdytdnnossd komission antamissa tiedonannoissa, puitesddnndissd ja muissa soft law -
tyyppisissd tulkintaohjeissa. Soft law -tyyppinen sdintely ymmaérretddn yleensd sdéntelynd,
joka ei ole oikeudellisesti pakottavaa tai sitovaa, mutta kdytdnndssa sen tyyppisen sddntelyn
voidaan nihdi olevan myds tehokasta, kiistimitontd ja harmonisoivaa.'® My®os valtiontukien
kohdalla voidaan katsoa, ettd komission antamilla tulkintaohjeilla on tosiasiallisesti suurta

merkitystd EU:n jisenvaltioiden valtiontukipolitiikan ohjaukselle.'®’

Valtiontukien valvonnassa on syytd sdilyttdd niin ollen tietyn asteinen joustavuus, miké joh-
tuu siitd, ettd jasenmaiden kansallisissa valtiontukijirjestelmissd on eroja, kuten kilpailuoi-
keudellisessa sddntelyssd muutoinkin. Valtiontukien kilpailupoliittisen valvonnan katsotaan
kuitenkin osoittautuneen menestyksekkaiksi ja tarpeelliseksi mekanismiksi Euroopan unionin
alueella, mitd on perusteltu esimerkiksi yhteisdoikeuden ainutlaatuisella rakenteella. Toisaalta

on kuitenkin huomioitava, ettd kilpailupoliittisten kysymysten sdéntely ei ole tdysin ongelma-

11 Alkio & Wik 2004, s. 5.

12 Huttunen & Rihto-Kekkonen 2000, s. 57.
1% Huttunen & Rihto-Kekkonen 2000, s. 58.
1% Pohjolainen 1998. S. 438.

1% Huttunen & Rihto-Kekkonen 2000, s. 60.
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tonta kansainvélisten sopimusten avulla.

Tédmai johtuu siitd, ettd myos EU:ssa on ollut on-
gelmallista luoda riittdvdn kattava ja tehokas valvonta- ja sanktiojérjestelmé oikeusjérjestel-

miltdén heterogeenisten jisenmaiden keskuuteen.

Valtiontukijarjestelmdd on kuitenkin ldhestyttivd myos toisenlaisesta nékokulmasta, minka
avulla on perusteltua pohtia niiden oikeutusta ja tarpeellisuutta. Tukien tarkoituksena on edis-
tad yritysten kilpailukykyd, toimivat houkutteena saada alueelle ulkomaalaisia yrityksid seka
ehkiistd ja tasapainottaa teollisuuden rakennemuutosta.'®’ Positiivisilla vaikutuksilla on kui-
tenkin my0ds kdéntopuolensa. Euroopan unionin jisenvaltiot saattavat kdyttdd valtiontukijar-
jestelmad tarkoituksiin, joihin sité ei varsinaisesti ole tarkoitettu. Véaarinkdytoksid on ilmennyt
tilanteissa, joissa valtio on my0Ontanyt tukia strategisesti edistddkseen omia kansallisia etujaan
ja lisdtdkseen investointeja alueellaan sen kustannuksella, ettd muut yleensd heikommassa

. . . . ... 108
taloudellisessa asemassa olevat jisenvaltiot karsivit.

Tuet saattavat olla tasapuolisen kilpailun ja markkinamekanismin kannalta hyvin haitallisia,
mutta poikkeuksena voidaan mainita sellaiset valtion tuet, jotka korjaavat oletettua markkina-
virhettd. Esimerkkind voidaan mainita ympiristonsuojelu, jota kohtaan ei markkinoilla ole
halua vilttdmattd kehittdd toimintaa riittdvdssd midrin markkinaehtoisesti. Tdmédn johdosta
voidaan pitdd hyviksyttiving, ettd kyseistd toimintaa tuetaan.'” On kuitenkin huomioitava,
ettd valtiontuet eivdt ole ilmaisia, eivitkd my0Oskddn automaattisia ratkaisuja késilld oleviin
ongelmiin. Ei voida my6skddn sivuuttaa sitd seikkaa, ettd valtiontukien rahoittajina toimivat
veronmaksajat. Tdma puolestaan hankaloittaa paatoksentekijoiden tyotd sen osalta, ettd tukien
antaminen yrityksille vdhentdd varoja muilta valtion toimintalohkoilta, joihin voidaan lukea

my6s lakisadteisid palveluja.''”

Valtiontukien yhtend muotona pidetdén niin kutsuttuja verohelpotuksia, joihin sovelletaan
samaa sddntelyd kuin valtiontukiin yleensédkin. Verohelpotukset toteutetaan yleensa seuraavil-
la keinoilla: veron perusteita alennetaan, veron méariéd alennetaan tdydellisesti tai osittaisesti

tai verovelkoja lykétdédn, niistd luovutaan tai niille suoritetaan tilapdinen uudelleenjarjeste-

1% Huttunen & Rihto-Kekkonen 2000, s. 84.

197 Alkio 2010, s. 9.

1% Alkio 2010, s. 11.

19 Alkio 2010, s. 10.

"% yaltiontuen toimintasuunnitelma, COM (2005) 107 lopullinen, kohdat 107-108.

38



111

ly. " Naillé seikoilla voidaan katsoa olevan vaikutusta Euroopan unionin jasenvaltioiden vili-

seen kauppaan kilpailuneutraliteettia heikentévisti.

Kilpailuneutraliteetin kannalta ongelmallisena pidetddn verotuksen selektiivisyyttd, jolloin on
olennaista turvata jokaiselle yritykselle yhtéldinen mahdollisuus saada helpotuksia verotuk-
seen. Yleiselld tasolla voidaankin huomata, ettd valtiontukisddntely rajoittaa jasenvaltioiden
veropolitiikan itsendisyyttd merkittivisti.''> Verotusta koskevan sédntelyn avulla pyritdén
kuitenkin turvaamaan Euroopan unionin sisdmarkkinoiden toiminta moitteettomasti, misté on
hyotyd esimerkiksi tasapuolisen kilpailun turvaamisen kannalta. Toisaalta on huomioitava
myo0s saddntelyn taustalla vaikuttavat laajemmat poliittiset tavoitteet, kuten verotukseen suh-

tautumisen yhdenmukaistaminen EU:n jésenvaltioissa.

Terveen ja toimivan kilpailun kannalta on asianmukaista nostaa esiin yleishyddylliset palve-
lut, joista on yleistd yhteiskunnallista hyotya ja joille on asetettu julkisyhteison toimesta eri-
tyinen julkisen palvelun velvoite. Tdmin tyyppisilld palveluilla ei useinkaan ole markkinoilla
riittdvasti kannustimia ja niiden organisointi jdsenvaltioissa vaihtelee monin tavoin historial-
lisista, kulttuurisista ja maantieteellisisté syistd johtuen.'"> Ongelmia on tuottanut muun mu-
assa se, etté tietyilld aloilla, joilla valtiolla on merkittdva rooli, ei ole kilpailua riittdvésti. Kes-
keisend kysymyksend on, kuinka palveluista maksetun hinnan tulisi méérdytya, koska liialliset
korvaukset voidaan lukea valtiontuiksi valtion ollessa kyseisten palvelujen rahoittajana. On-

gelmaan on pyritty vastaamaan avaamalla markkinoita kilpailulle.'"”

Kilpailusdintdjen kiertiminen médrittelemalld jokin palvelu yleishyddylliseksi ei ole sallittua.
Niin ollen jésenvaltion on néytettdva toteen, ettd yleishyddyllisyyden kriteerit tiyttyvit. Esi-
merkkind perusteettomista yleishyddyllisyyden méaritelmistd palveluiden osalta voidaan mai-
nita tilanteet, joissa markkinoille asetetaan tiettyjd sddntdja valtion taloudellisten tarpeiden
vuoksi tai kaupallisen toiminnan edellytykseksi vaaditaan valtiolta lupa.''” Tdmén tyyppinen
toiminta on selkedsti ristiriidassa neutraalien kilpailuolosuhteiden turvaamisen periaatteen

suhteen.

"' Komission tiedonanto valtiontukisdéntojen soveltamisesta yritysten valittdmain verotukseen EUVL

(1998) C 384/3, kohta 9.
12 Alkio 2010, s. 79.

113 Alkio 2010, s. 91-92.
14 Alkio 2010, s. 92-93.
15 Alkio 2010, s. 104.

39



Ongelmakohtiin on etsitty vastausta asettamalla rajoja sille, toimiiko esimerkiksi jokin valtion
liikkelaitos tosiasiallisesti tilanteessa, jossa ei ole kilpailua. Mikali liikelaitos tai muu vastaava
organisaatio laajentaa toimintaansa kilpailluille markkinoille, joilla niilld ei voida katsoa ole-
van julkista palvelutehtdvdd, on toteutettava uudelleen organisointi, jota kiellettyja valtion
tukia ei maksettaisi. Luvussa 3.3 tarkastellaan 1&hemmin erdén valtion liikelaitoksen uudel-
leen organisoinnin taustoja ja ldhtokohtia terveen ja toimivan kilpailun edistimiseksi Euroo-

pan unionin alueella.

3.2 Kilpailuneutraliteettia koskeva saiintely

Kisittelyni keskiossd on valtion liikelaitosten oikeudellinen merkitys sekéd niiden mahdollisen
kilpailulle vapauttamisen oikeudelliset rajanvedot. Aiheeni kannalta on niin ollen asianmu-
kaista pidattad tdmdn alaluvun tarkastelu koskemaan julkisen ja yksityisen vilistd kilpai-
luneutraliteettia. Valtion liikelaitosten toiminta voidaan usein ndhdd monopolityyppisend,
minkd purkamiseksi Euroopan unionin taholta on esitetty kilpailuneutraliteetin turvaamiseksi
seuraavia perusteluita. Kilpailua vapauttamalla palvelujen hinnat laskevat, niiden laatu para-
nee ja kuluttajille annetaan mahdollisuus nauttia suuremmasta valikoimasta palveluja seka
16ytdd uusia tyopaikkoja. Kilpailun vapauttamista on perusteltu sisémarkkinoiden synnytté-
milld kilpailuhyodyilld ja koko EU:n kilpailukyvyn vahvistumisella. Valtion liikelaitosten
olemassa oloa on puolestaan puolustettu yhdenvertaisuusperiaatteen puitteissa muun muassa
vetoamalla julkisen palvelun tavoitteisiin, kuten tasapuoliseen kohteluun seké yhtendiseen ja
kohtuulliseen hinnoitteluun. Liséksi on huomioitava skaalaedut sekd sektoreiden strateginen

merkitys valtiolle.''°

Nykyinen sééntely on monilta osin EU-14ht6istd, mikd ndkyy muun muassa kansallisen kilpai-
lua koskevan lain uudistuksena vuonna 2011 Suomessa. Kilpailua koskevaa sidéntelyd on py-
ritty harmonisoimaan EU:ssa, mikd on puolestaan vaikuttanut kilpailuoikeuden kehittymiseen
ja sen merkityksen jatkuvaan korostumiseen koko unionin alueella kuin yksittéisissad jdsen-
maissakin.''” EU:n kilpailusddntojen toteuttamisesta vastaa Euroopan komissio, joka tekee
yhteisty6td my0s kansallisten kilpailuviranomaisten kanssa. Seuraavaksi esittelen Euroopan

unionin oikeuden etusijaperiaatteen mukaisessa jarjestyksessd keskeisimmait kilpailua koske-

16 Alkio & Wik 2004, s. 747.
" Wikberg 2011, s. 18.
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vat sdddokset, jotka vaikuttavat Suomen markkinoiden toimintaan kilpailuneutraliteetin tur-

vaamisen nikokulmasta.

3.2.1 SEUT neutraalien kilpailuolosuhteiden taustalla

Kilpailunormiston normihierarkian huipulla vaikuttaa Euroopan unionin priméérioikeus. Kil-
pailua koskevat sdédnnét olivat alun perin Euroopan yhteisdjen perustamissopimuksessa, mutta
nykyisin ne on kirjattu Euroopan unionin toiminnasta tehtyyn sopimukseen (SEUT). SEUT-
sopimuksen artikloja on lisdksi tdsmennetty asetuksilla, joita antavat Euroopan unionin neu-
vosto sekd neuvoston antamin valtuuksin komissio. SEUT-sopimuksen toteuttamisen tueksi
on my6s laadittu komission taholta tiedonantoja ja suuntaviivoja soft law -tyyppisesti.''® Seu-
raavaksi esittelen péépiirteittdin kilpailuneutraliteetin turvaamisen kannalta keskeisimmat
SEUT-sopimuksen artiklat. Artikloissa ei ole nimenomaista mainintaa kilpailuneutraliteetista,

mutta niiden ndhddén vélillisesti turvaavan kilpailuneutraliteetin periaatteen toteutumista.

SEUT 101-107 artikloissa asetetaan yleisié kieltoja ja ohjeita, jotka koskevat niin méardavaa
markkina-asemaa, kartelleja, julkisia yrityksid sekd valtiontukea. SEUT 101 artiklassa eritel-
lddn sisdmarkkinoille soveltumattomat ja kielletyt paatokset ja menettelytavat, joiden tarkoi-
tuksena on estdd, rajoittaa tai vadristdd kilpailua sisdmarkkinoilla. Liséksi on asianmukaista
kiinnittdd huomiota kyseisen artiklan 3 kohdassa esiin nostettuihin poikkeuksiin, joiden perus-
teella tietyt kilpailun rajoitukset ovat sallittuja esimerkiksi teknisen tai taloudellisen kehityk-

sen tehostamiseksi. Maardaviaa markkina-asemaa sddnnelldin tarkemmin artiklassa 102.

SEUT 103 artiklassa sdddetdédn valtuuksista antaa asetuksia ja direktiiveji SEUT 101 ja SEUT
102 artiklojen soveltamisesta ja tdytdntoonpanosta. SEUT 103 artiklan nojalla hyvéksytyt
saddokset on asetettu turvaamaan kilpailusédéntdjen yhdenmukaista soveltamista, kilpailusaian-
tojen rikkomisesta koituvien seuraamusten toteuttamista sekd madrittiméédn kansallisten kil-
pailuviranomaisten toimivallan rajoja.'’” Vuonna 2003 tehtiin merkittdvii muutoksia toimi-
valtasuhteisiin Euroopan unionin sisélld neuvoston antaessa uuden tdytintoonpanoasetuksen
1/2003, jolla pyrittiin vdhentimddn komissiolle koitunutta ylikuormitusta késiteltdvien tapaus-

ten osalta. Asetuksen myotd annettiin tuomioistuimille ja kansallisille kilpailuviranomaisille

¥ Wikberg 2011, s. 156.
"9 Wikberg 2011, s. 163.
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taysimadrdinen mahdollisuus soveltaa SEUT 101 ja 102 artikloja. Ennen tdtd kyseinen mah-

dollisuus oli pysytetty ainoastaan komission toimivaltaan.

SEUT 104 artikla puolestaan kytkeytyy vahvasti SEUT 103 artiklan tavoitteisiin. SEUT 104
artiklassa sdddetddn jdsenvaltioiden viranomaisten velvollisuudesta arvioida sopimusten ja
menettelytapojen luvallisuutta ja madrddavin markkina-aseman véarinkdyttod sisimarkkinoil-
la. Kéytdnnossd tdmdn voidaan katsoa tarkoittavan sitd, ettd kansallisella viranomaisella on
velvollisuus kansallisen kilpailulainsddddannon puitteissa arvioida késiteltdvad tapausta SEUT
101 ja 102 artiklan nikokulmasta SEUT 103 artiklan mukaisesti.'”’ SEUT 105 artiklassa
sadnnelldén yksityiskohtaisemmin komission toimivallasta antaa asetuksia ja siitd, kuinka

komission tulee menetelld tilanteessa, jossa Euroopan unionin kilpailuperiaatteita on rikottu.

Aiheeni kannalta keskeisimpind voidaan pitdd SEUT 106 ja 107 artikloja, joissa sdénnellddn
yksityisten yritysten ohella erityisesti julkisten toimijoiden oikeuksia ja velvollisuuksia unio-
nin sisdmarkkinoilla. Nédin ollen on asianmukaista tarkastella kyseisid artikloja perusteelli-
semmin. SEUT 106 artiklan 1 kohdassa velvoitetaan jdsenvaltio olemaan toteuttamatta ja pi-
taméttd voimassa sellaisia toimenpiteitd, jotka koskevat julkisia yrityksid tai yrityksid yleensd,
joille jasenvaltio myontédd erityisoikeuksia tai yksinoikeuksia SEUT-sopimuksen méadrdysten
vastaisesti. Voidaankin katsoa, ettd jdsenvaltiolla on velvollisuus huolehtia, ettd ne eivét toi-
millaan vaikeuta sisémarkkinoiden toimintaa tai estd neutraalien kilpailuolosuhteiden luomis-

ta tai ylldpitoa ilman asianmukaisia syita.

SEUT 106 artiklan 2 kohdassa puolestaan nostetaan esiin, ettd yrityksiin, jotka tuottavat ylei-
siin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvid palveluja sovelletaan SEUT-sopimuksen méérdyksid,
mika koskee my0s niin kutsuttuja fiskaalisia monopoleja. Niihin sovelletaan erityisesti kilpai-
lusdéntojd, siltd osin kuin ne eivét estd yrityksid hoitamasta niille uskottuja erityistehtdvié niin
oikeudellisesti kuin tosiasiallisesti. Lisdksi SEUT 106 artiklan 2 kohtaan on lisdtty maardys
olla vaikuttamatta kaupan kehitykseen tavalla, joka on ristiriidassa unionin etujen kanssa.
Télld pyritddn varmistamaan, ettd myos julkiset toimijat noudattaisivat perussopimuksen kil-
pailusddnnoksid. Ilman kyseistd sddntelyd valtiot voisivat pitdd julkisten yritysten toimintaa

keinona hankkia kohtuuttomia etuja tai esimerkiksi markkinaosuuksia kyseisille yrityksille.'*!

120 Wikberg 2011, s. 164-165.
2! Wikberg 2011, s. 167.
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Sopimuksesta ei kuitenkaan kdy ilmi, mitd julkisella yritykselld tarkoitetaan. EY:n tuomiois-
tuin madritteli Avoimuusdirektiivi-tapauksessa' > julkisen yrityksen tavalla, jota sovelletaan
vield nykyisinkin. Julkisella yritykselld tarkoitetaan kaikkia yrityksid, joiden osalta julkiset
viranomaiset kdyttdvit méadrdysvaltaa suoraan tai vilillisesti omistuksen, rahoituksen tai yri-
tyksen omien sdédntdjen perusteella. EY:n tuomioistuimen tarkennuksessa keskeisend tekijana
voidaan ndhdi valtion kontrolli, joka voi ilmetd monella eri tavalla, kuten omistuksellisten,
sopimuksellisten tai rakenteellisten siteiden nojalla.'”> Myés julkiset laitokset luetaan julkis-

ten yritysten ohella SEUT 106 artiklan soveltamisalaan.'*

Huomionarvoista on nostaa esiin se seikka, ettdi SEUT 106 artiklaa ei voida soveltaa ilman
viittausta muihin perussopimuksen artikloihin, kuten SEUT 101 ja 102 artikloihin. Liséksi on
huomioitava, ettd kyseinen artikla velvoittaa jasenvaltiota, eikd ndin ollen luo suoria velvoit-
teita kyseessd oleville yrityksille. SEUT 106 artiklaa on pidetty vaikeaselkoisena johtuen

my6s sen erityispiirteenomaisesta tiytintoonpanosidantdjen puuttumisesta. '>

Téaytantoon-
panosiintdjen puuttumisen aiheuttamaan vaikeaselkoisuuteen on kuitenkin tehty selkeyttavid

tarkennuksia jélkikéteen.

Esimerkiksi komission pddtds Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 106 artiklan
2 kohdan médrdysten soveltamisesta tietyille yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvid pal-
veluja tuottaville yrityksille korvauksena julkisista palveluista myonnettavadn valtiontukeen
on selkiyttinyt SEUT 106 artiklan tdytdntdonpanomenettelyd. Voidaan katsoa, ettd tietyissa
tapauksissa yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin palveluja tuottaville yrityksille annettavaan
valtiontukeen ei sovelleta SEUT 108 artiklan 3 kohdan ilmoitusvaatimusta, mikéli palvelun-
tuottaja tayttdd tietyt edellytykset. Padtoksen mukaan edellytyksend kyseiselle vapaudelle on,
ettd valtion antama tuki on enintddn 15 miljoonaa euroa vuodessa muilla kuin liikenteen ja
infrastruktuurin aloilla. Alakohtaisia tarkempia sddnnoksid on annettu myds esimerkiksi sosi-

aali- ja terveydenhuollon palveluita koskien.'*®

122 Asiat 188/80, Ranska, Italia ja Iso-Britannia v. Komissio, (1982) ECR 2545, EYVL (1980) L
195/35.

' Alkio & Wik 2004, s. 719.

12 Wikberg 2011, s. 167.

12 Wikberg 2011, s. 168.

16 Komission péitds Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 106 artiklan 2 kohdan mazri-
ysten soveltamisesta tietyille yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvid palveluja tuottaville yrityksil-
le korvauksena julkisista palveluista myonnettdvaan valtion tukeen K (2011) 9380, 20.12.2011,
2012/21/EU, EUVL L 7/3, 11.1.2012, art. 1-2.
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Kyseisen péditoksen 4 artiklassa on lisdksi mééritelty vihimmaisvaatimukset niille seikoille,
jotka valtion tulee kirjata toimeksiantosopimukseen valtion ja yleishyodyllisid palveluita tuot-
tavan yrityksen valilld. Lisdksi pddtoksessd sddnnelldén korvauksen madrda mité, valtio voi
antaa yritykselle kohtuullisuusperiaatteen mukaisesti sekd tietojen saataville asettamisesta

avoimuusperiaatteen mukaisesti.'>’

SEUT 107 artikla voidaan liittdd vahvasti SEUT 106 artiklan toteuttamiseen. Sen 1 kohdan
mukaan jésenvaltion myontdma tuki, missé tahansa muodossa, joka viéristdd tai uhkaa vairis-
tad kilpailua, ei sovellu sisdmarkkinoille, mikéli sen voidaan katsoa vaikuttavan jésenvaltioi-
den viliseen kauppaan. Neutraalien kilpailuolosuhteiden turvaamisen periaatteen voidaankin
katsoa siséltdvin SEUT 107 artiklassa mairitellyt kiellettyjen tukien muodot ja olevan ylipaa-

tddn varsin samansuuntainen.

SEUT 107 artiklan 1 kohdan vakiintunut tulkintalinja Euroopan unionin tuomioistuimen oi-
keuskdytannossd madrittelee kielletyksi valtion tueksi ne toimenpiteet, mitéd artiklaan on kir-
jattu sekd sisdllollisend elementtind myds valikoivuuden, mikd saattaa asettaa toimijat eriar-
voiseen asemaan myos kyseisen valtion sisdlld. Huomionarvoista on kuitenkin nostaa esiin,

ettd kyseinen artikla velvoittaa valtioita vain silloin, kun perussopimuksissa ei toisin méaérata.

SEUT 107 artiklan 2 kohdassa on puolestaan mairitelty ne valtion mydntdmén tuen muodot,
jotka soveltuvat sisdimarkkinoille. Tutkielman aiheen kannalta on asianmukaista tyytyd mai-
nitsemaan sisdmarkkinoille soveltuvien tukien koskevan sosiaalista tukea yksityisille kulutta-
jille, jolloin kuluttajan on saatava miératd itse mistd palvelunsa hankkii, timén vaikuttamatta
tuen mydntdmisen edellytyksiin. Kyseisessd kohdassa on huomioitu my6s ne tuet, jotka liitty-
vét luonnonmullistuksiin sekd muihin poikkeuksellisiin tapahtumiin, mutta kyseisté poikkeus-
ta tulisi oikeuskdytinnon perusteella soveltaa suppeasti. '** Lisiksi SEUT 107 artiklan 2 koh-

dassa on médritelty Saksan jakoon liittyvit tuet.

177 Komission péitds Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 106 artiklan 2 kohdan mazri-

ysten soveltamisesta tietyille yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvid palveluja tuottaville yrityksil-
le korvauksena julkisista palveluista myonnettdvaan valtion tukeen K (2011) 9380, 20.12.2011,
2012/21/EU, EUVL L 7/3, 11.1.2012, art. 5-8.

%% Alkio 2010, s. 118.
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SEUT 107 artiklan 3 kohdassa on puolestaan maiiritelty sallittuja valtion tukia, joiden vii-
mesijaisesta sallittavuuden arvioinnista vastaa padsaintdisesti komissio ja jdsenvaltion hake-
muksen perusteella yksittiistapauksissa my6s Euroopan unionin neuvosto. Komission harkin-
ta- ja paatosvaltaan voidaan ndhdéd lukeutuvan muun muassa tuki kulttuurin ja kulttuuriperin-
non edistdimiseen, minkd voidaan katsoa linkittyvén vahvasti my6s Suomen perustuslain 20
§:n suojan alaan. Toisena esimerkkind komission arviointipiiriin kuuluvista valtion myonta-
mistd tuista on asianmukaista mainita kyseisen artiklan c-kohta, jonka perusteella tukea voi-
daan myontdd taloudellisen toiminnan tai talousalueen kehitykseen. Tuen tarkoituksena tulee
olla kilpailua edistdvai ja epdedullisessa asemassa olevia alueita kehittdvai, josta komissio on

antanut myos sektorikohtaisia suuntaviivoja.'*

On kuitenkin otettava huomioon, ettd useampaan SEUT 7 artiklan 3 kohdan sallittujen tukien
médritelmiin on liitetty huomautus siitd, ettd tuki ei saa vaikuttaa kilpailuun tai muuttaa kau-
pankdynnin edellytyksid yhteisen edun suhteen ristiriitaisella tavalla. Tamén takaamiseksi

komissiolle on osoitettu toimivalta arvioida tuen saannin edellytyksia.

Lopuksi on kuitenkin hyvéd nostaa esiin komission antamat keskeisimmaét asetukset liittyen
SEUT-sopimuksen soveltamiseen. Erddnd keskeisimpdnd valtiontukijdrjestelmédn kaytdnnon
toteuttamisen ohjenuorana voidaan pitidi komission de minimis —asetusta'’’, joka koskee vi-
hédmerkityksellisid tukia. Sen keskeisimpénid tehtdvdnd on rajojen asettaminen sille, minka
euromiérdn alittavia tukia ei voida arvioida SEUT 107 ja 108 artiklojen valossa. Tuen enim-
miismiirdd, joka vaihtelee taloustilanteen mukaan, sovelletaan tuen tarkoituksesta ja muo-
dosta riippumatta. Tdmén tulee ndhdd valtion omaa harkintavaltaa lisddvinad elementtini

markkinoilla, kunhan tuki ei ylitd tiettyd enimmaisméérié ja on ndin ollen vihdmerkityksinen.

Toisena merkityksellisend komission antamana asetuksena voidaan ndhdi niin kutsuttu ryh-
mipoikkeusasetus'®', jonka tarkoituksena on yksinkertaistaa valtiontukia ja kohdentaa niiti
paremmin. > Ryhmipoikkeusasetuksella vihennetiin komission taakkaa kilpailuasioissa,

koska asetuksessa sddnnellddn niitd tukimuotoja, joita komissiolle ei tarvitse ilmoittaa. Ase-

2 Alkio 2010, s. 124.

1% Komission asetus Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 ja 108 artiklan soveltami-
sesta vahdmerkityksiseen tukeen, 18.12.2013, (EU) N:o 1407/2013, EUVL L 352, 24.12.2013.

! Komission asetus tiettyjen tukimuotojen toteamisesta sisimarkkinoille soveltuviksi perussopimuk-
sen 107 ja 108 artiklan mukaisesti, 17.6.2014, (EU) N:o 651/2014, EUVL L 187, 26.6.2014.

2 Alkio 2010, s. 135.
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tuksessa maédritellyt sallitut tuet kohdistuvat esimerkiksi PK-yritysten tai muutoin heikom-
massa asemassa olevien yritysten tukeen ja kehittimiseen seka tutkimus-, kehitys- ja innovaa-

tiotoimintaan.

3.2.2  Suomen kilpailulainsddddnto

Tédmin luvun tarkoituksena on nostaa esiin Suomen kansallisen lainsddddnnon edellytyksia
kilpailuneutraliteetin periaatteen toteuttamiselle Suomessa, jolloin tarkastelu kiinnittyy erityi-
sesti valtion rooliin kilpailluilla markkinoilla. Alkuun on huomionarvoista todeta, ettd EU-
oikeudella on suuressa mddrin vaikutusta myds kansalliseen kilpailulainsddadéntoon. EU-
oikeuden vaikutukset kansallisessa lainsdddédnndssd ndkyvit niin normien implementointina
kuin my6s tuomioistuinkaytdnndssd.'> Kuitenkin on asianmukaista tuoda ilmi myos tiettyja
eroja sddntelyssid erityisesti valtion roolin osalta. Lisdksi on otettava huomioon, ettd edelld
esitelty EU-tason sddntely kohdistuu jésenvaltioiden véliseen kauppaan ja kilpailuneutralitee-

tin toteuttamiseen yrityksen kotimaasta riippumatta koko Euroopan unionin alueella.

Suomen kansallisen tason sdéntelyn normihierarkian huipulla voidaan ndahdi perusoikeudet,
joista PL 15 § eli omaisuuden suojaa koskeva perusoikeus sekd PL 18 § eli oikeus ty6hon ja
elinkeinovapauteen voidaan néhdé kilpailuneutraliteetin turvaamisen kannalta keskeisimpina.
Kilpailuneutraliteetin kannalta on asianmukaista tarkastella sitd, missd méérin tavoitteet kil-
pailun edistdmiseksi ja sitd koskeva sddntely vaikuttavat omaisuudensuojan rajoittumiseen.
Rajoittuminen koskee yleensi sitd, kuinka yksil6lld on mahdollisuus toteuttaa, jonkin esineen

kayttooikeutta ja luoda sopimuksia toisten toimijoiden kanssa.

Kilpailuneutraliteetin kannalta on olennaista nostaa esiin my0s sopimusvapaus, joka sisallolli-
sesti viittaa monilta osin niin PL 15 §:44n kuin my®0s sitd sddntelevdén kilpailulain normeihin.
Vaikka sopimusvapautta ei ole erikseen kirjattu perustuslakiin, sen voidaan ndhda nauttivan
vélillistd perusoikeussuojaa ja toimivan samalla edellytyksend koko perusoikeusjérjestelméin
toimivuudelle.** Onkin todettava lyhyesti, etti kilpailuneutraliteetin periaatteen toteuttamisen
edellytyksend on jokaisen oikeus pdittdd omaisuutensa kiytostd. Mikdli omaisuudensuojaa ei

olisi, olisivat kaikki esineet jokaisen saatavilla, eikd vaihdanta ndin ollen kannattaisi.

133 Wikberg 2011, s. 6.
134 Aine 2001, s. 262.
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PL 18 §:ssd turvataan puolestaan jokaiselle oikeus hankkia toimeentulonsa tyolld, ammatilla
tai elinkeinolla. Tdmén voidaan siséllollisesti katsoa olevan edellytyksend kilpailun syntymi-
selle erityisesti elinkeinonharjoittajien saadessa valita toimenkuvansa ja toimintatapansa
alemman asteisen lainsdéddidnnon, kuten kilpailulain asettamissa rajoissa. Kilpailuneutraliteetin
kannalta on olennaista nostaa esiin PL 18 §:44 koskevat rajoitukset, joilla neutraaleja kilpailu-
olosuhteita voidaan edistdi. Kilpailuoikeudellisella sdéntelylld rajataan yksilon mahdollisuuk-
sia toteuttaa yritystoimintaansa haluamallaan tavalla, jotta muiden toimijoiden elinkeinovapa-

us sekd toimintavapaus siilyvit markkinoilla.'”

Kilpailuneutraliteetin turvaamisen kannalta
onkin ensisijaisen tirkedd huolehtia PL 18 §:n toteutumisesta ilman epdasianmukaisia rajoi-

tuksia, joista on sdddetty yksityiskohtaisemmin seuraavaksi késiteltdvissa kilpailulaissa.

Suomen Kkilpailulainsddddntéd uudistettiin vuonna 2011, jolloin vanha kilpailunrajoituksista
annettu laki (480/1992) korvattiin uudella kilpailulailla (948/2011). Uudistamisen ldhtdkohta-
na oli luoda kilpailurajoituksista annetusta laista selkeimpi ja loogisempi kokonaisuus, min-
kd seurauksena myo0s lain nimi muutettiin lain tavoitteita kuvastavammaksi eli kilpailulaik-
si."*® Aiheeni kannalta keskeisimpini muutoksena voidaan nihda se, etti elinkeinonharjoitta-
jan mairitelmad tarkennettiin EU-oikeuden mairitelmdd vastaavaksi. Néin ollen elinkeinon-
harjoittajalla voidaan nykyisin tarkoittaa luonnollista henkil6d, yksityistd oikeushenkilod tai
julkista oikeushenkildd, joka harjoittaa taloudellista toimintaa. Lain keskeisimpéni tavoitteena
on terveen ja toimivan kilpailun turvaaminen niin, ettd yritykset voivat toimia mahdollisim-
man tehokkaasti markkinoilla ja myds kuluttajat hyotyvit tilanteesta, mikd on turvattu myds
kilpailulain 1 §:ssd. Edelld mainittu tavoite kuvastaa samalla kansallisen tason kilpailuneutra-

liteetin turvaamisen merkitysta.

Maiéradvan markkina-aseman ja sen véddrinkdyton maarittelylld on aiheeni kannalta merkittdva
rooli Suomen kilpailulaissa. Seuraavassa luvussa tarkastelemani metsdhallituksen organisaa-
tiomuutoksen taustalla on myds midradvaan markkina-asemaan liittyvid ongelmakohtia, jotka
ilmenevit siirryttdessd osakeyhtiomuotoon. On mahdollista, ettd metsdhallituksen markki-
naehtoisempi toiminta synnyttdd markkinoille uusia kilpailunrajoituksia kyseisen yhtion saa-
dessa yksinoikeuden hyddyntdd valtion maa- ja metsdalueita, mikd saattaa puolestaan johtaa

médrddvan markkina-aseman syntymiseen. Kilpailulaissa on sdidetty médrddviastd markkina-

135 Aine 2001, s. 262.
1% Wikberg 2011, s. 27.
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asemasta, joka ei itsessddn ole kielletty, mutta sitd koskeva séédntely voidaan ndhdi tiukempa-

na kuin muita yrityksid koskeva séédntely yleensa.

Kilpailulain 4 §:ssd on midritelty, mitd madradvalla markkina-asemalla tarkoitetaan. M&aéraa-
vélld markkina-asemalla tarkoitetaan sitd, ettd yhdelld tai useammalla elinkeinonharjoittajalla
tai heiddn yhteenliittymélldin on koko maan tai tietyn alueen kattava yksinoikeus tai muu
sellainen madrdava asema tietyilld hyodykemarkkinoilla, joka ohjaa merkittévisti hyddykkeen
hintatasoa tai toimitusehtoja. Lisdksi méddrddvan markkina-aseman katsotaan olevan silld toi-
mijalla, joka edelld mainitun ohella vaikuttaa vastaavasti muulla tavalla kilpailuolosuhteisiin
tietylld tuotanto- tai jakeluportaalla. Kilpailuneutraliteetin toteuttamisen kannalta voidaan
ndhdd, ettd EU-tasolla kilpailun edistiminen esimerkiksi valtion liikelaitoksia yhtidittdimalla
voi omata piirteitd kilpailuneutraliteetin heikentdmisestd kansallisella tasolla. Vaikka valtion-
tukiongelmat ratkeaisivatkin tdmén tyyppiselld muutoksella, on mahdollista, ettd kilpailluille
markkinoille siirtyvilld toimijalla on ldhtSkohtaisesti etuoikeutettu asema verrattuna muihin

elinkeinonharjoittajiin.

Mikali kansallisella tasolla halutaan turvata valtion sisdinen kilpailuneutraliteetti, on huomioi-
tava yhtidittimistilanteessa se, jadko yhtioitetylle valtion entiselle liikelaitokselle yksinoike-
uksia, jotka saattavat johtaa midradvan markkina-aseman syntymiseen joko koko maassa tai
joillakin sen alueilla. Tdma puolestaan voi estdd uusien yritysten tuloa alalle, mikd puolestaan
rajoittaa kilpailua kyseisilld markkinoilla. Kilpailulain 7 §:ssd on sdddetty kielto kadyttdd maa-
rddvad markkina-asemaa véirin. Médrddvéissd markkina-asemassa oleva yritys ei kyseisen
pykéldn mukaan saa mééritd kohtuuttomia osto- tai myyntihintoja taikka muita kohtuuttomia
kauppaehtoja riippumatta siitd, ovatko ne méiérdtty suoraan vai vilillisesti. Méadrdavéssa
markkina-asemassa oleva yritys ei myoOskdan saa rajoittaa markkinoiden, tuotannon tai tekni-
sen kehityksen toteutumista kuluttajien vahingoksi. Yritys ei mydskdén saa asettaa kauppa-
kumppaneita eriarvoiseen asemaan kayttdmélléd erilaisia kauppaehtoja samankaltaisiin suori-
tuksiin tai madratd sopimuksen syntymisen ehdoksi lisdsuorituksia, joilla ei ole yhteyttd kau-

pankohteeseen.
Maidradvan markkina-aseman viédrinkdyton osalta on asianmukaista nostaa esiin se, ettd vii-

rinkdyttd ei aina edellytd moraalista tuomittavuutta. Tédlld voidaan nidhdé tarkoitettavan sité,

ettd yritys saattaa syyllistyd madradvan markkina-aseman véarinkayttoon, vaikka se ei toimisi
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tahallisesti tai vilpillisesti."”” Kilpailuneutraliteetin turvaamisen kannalta onkin nostettava
esiin kilpailulain 7 §:n ilmaisu siitd, mitd vaarinkdytto voi erityisesti olla. Ndin ollen on huo-
mioitava kyseisen normin kattavan tosiasiallisesti myds muita vdédrinkdyton muotoja ja niiden

yhdistelmid, joita ei ole ollut mahdollista kirjata tyhjentévisti kyseiseen pykaldén.

Toinen kilpailulain keskeinen osa-alue tutkielman aiheen kannalta sdéntelee yrityskauppaa.
Kilpailuneutraliteetin turvaaminen kansallisella tasolla edellyttdd, ettd kilpailulain 4. luvun
saanndsten toteuttamista. Yrityskauppavalvonnan tarkoituksena on turvata markkinoiden kil-
pailullinen rakenne etukiteisesti puuttumalla yrityskauppoihin, jotka saattavat estdd olennai-

sesti kilpailun Suomen markkinoilla tai sen osalla.'*®

Kun valtion liikelaitoksia yhtiditetdén,
on asianmukaista huomioida kilpailuneutraliteetin kannalta tulevaisuuden ndkymid ja sitd,
kuinka todenndkdisend voidaan yrityskauppoja pitdd. Tétd arvioitaessa tdytyy kuitenkin pitdé
mielessd, ettd kaikki yrityskaupat eivit ole kilpailun kannalta haitallisia, vaan niilld voi olla
myos kilpailua edistévid vaikutuksia. Kilpailu- ja kuluttajaviraston tehtdvéni onkin arvioida
kaupan vaikutuksia markkinoiden rakenteeseen ja kieltdd kilpailua rajoittavat kaupat tai aset-
taa niille erityisid ehtoja. Mahdollisten yrityskauppojen yhteiskunnallisiin tai ymparistollisiin

vaikutuksiin otetaan kantaa tutkielman luvussa 5.

Kilpailulain 4 a luku voidaan ndhdi kilpailuneutraliteetin turvaamisen kannalta keskeisimpa-
nd, mikadli kilpailuneutraliteettia l&hestytddn julkisen ja yksityisen vélisen kilpailutilanteen
ndkokulmasta. Sddntelyn keskiossd voidaan pitdd kilpailu- ja kuluttajaviraston toimivaltaa
puuttua myds julkisen midrdysvallan alaisuudessa toteutettavaan taloudelliseen toimintaan.
Kilpailulain 30a §:ssé onkin sdddetty, ettd julkisen médrdysvallan alainen taloudellinen toi-
minta ei saa védristdd kilpailua markkinoilla tai olla omiaan védristimaan sitd. Mielenkiintois-
ta on nostaa esiin kyseisen sdddoksen kiellettyjen toimenpiteiden luettelon 2. kohta, jossa kiel-
letdén toiminnan tai menettelyn rakenne, jonka voidaan katsoa olevan omiaan estimién ter-
veen ja toimivan kilpailun syntyminen ja kehittyminen. Erityisesti tilanteessa, jossa valtion
litkkelaitos yhtiditetddn, taytyy ottaa riittavésti selvdd toimenpiteiden vaikutuksista jo olemassa

olevaan kilpailuun kyseiselld alalla.

Kilpailuneutraliteetin toteuttamisen kannalta ongelmallisena voidaan pitdd kilpailulain 30b

§:ssd mainittuja poikkeuksia koskien 30a §.n soveltamista. Kilpailulain 30b §:ssd sdddetddn

BT Wikberg 2011, s. 264-265.
% Wikberg 2011, s. 311.
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julkisen miérdysvallan alaisen kaupallisen toiminnan poikkeuksista, joiden kohdalla 30a §:n
soveltaminen ’estdisi merkittivin kansalaisten hyvinvointiin, turvallisuuteen tai muuhun
sellaiseen yleiseen etuun liittyvien tehtdvien hoitamisen’’. Néin ollen kilpailu- ja kuluttajavi-
rasto ei voi puuttua kilpailun vadristymiin tai esteisiin silloin, kun viéristymaét tai esteet ovat
vélttimattomid merkittdvéin yleisen edun turvaamisen takaamiseksi. Talousvaliokunta on sdi-
doksen esitdissd kuitenkin linjannut, ettd yleisen edun toteuttamisen tulee olla mahdotonta
ilman kilpailuneutraliteetin heikentéimistd ja yleisen edun mukaisia tavoitteita ei voida saavut-

taa kilpailua vihemman rajoittavin keinoin.'>

Sdddoksen voidaan ndhdé jittdvan tulkinnan varaan sen, mitd yleiselld edulla tarkoitetaan,
mikd puolestaan edellyttdd tehokasta valvontaa asian suhteen. Talousvaliokunnan antamasta
mietinndstd kdy kuitenkin ilmi, ettd yleisen edun tarkkarajaisempi midrittely ei ole asianmu-
kaista, johtuen kdytinndn tilanteiden moninaisuudesta, mikd vaatii tilannekohtaista arvioin-

- 140
t1a.

Selkedmpéni kilpailu- ja kuluttajaviraston arvioitavana kokonaisuutena voidaankin ndhdi ne
poikkeukset kilpailulain 30a §:n soveltamisessa, jotka johtuvat lainsdddannostd. Kilpailu- ja
kuluttajavirastolla ei sdéddoksen mukaan ole toimivaltaa puuttua kilpailuneutraliteettia heiken-
taviin toimintoihin ja menettelyihin, mikili niistd on sdéddetty lailla. Onkin selvéa, ettd timén
tyyppinen toiminta ei jitd kyseessi olevalle julkisen midrdysvallan alaiselle toimijalle harkin-
tavaltaa menettelytapojen jirjestimisen kannalta, eikd luo kilpailu- ja kuluttajavirastolle toi-
mivaltaa puuttua menettelyihin, vaikka ne rajoittaisivatkin kilpailua. Talousvaliokunta on
kyseistd sdintelyd koskevassa mietinndsséédn tarkentanut sddntelyn tulkintaa niin, ettd tilan-
teessa, jossa vain toiminta perustuu lakiin, mutta menettelyistd ei ole erikseen sdédetty, on
kilpailu- ja kuluttajavirastolla kuitenkin toimivalta puuttua menettelyihin, vaikka itse toimin-

taa ei voidakaan kieltda.'*!

Kilpailuneutraliteetin turvaamisvelvoite liséttiin kilpailulakiin varsin mydhéisessd vaiheessa
eli vasta vuonna 2013. Télloin katsottiin, ettd kilpailluilla markkinoilla on runsaasti vaaristy-
mid, jotka johtuvat julkisten toimijoiden oikeudesta hyddyntdd muun muassa konkurssisuojaa

ja tiettyja verotuksellisia etuja palveluntarjonnassaan. Tamén katsottiin asettavan yksityiset

39 TaVM 19/2013 vp, s. 4.
9 TaVM 19/2013 vp, s. 4.
I TaVM 19/2013 vp, s. 4.
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toimijat eriarvoiseen asemaan. Ndin ollen kilpailulakiin tehdyilld lisdyksilld pyrittiin vastaa-
maan kilpailuneutraliteettia koskeviin kysymyksiin myos kansallisella tasolla, jolloin pystyt-
tiin ottamaan huomioon Euroopan unionin oikeuden tavoitteet kattavammin kansallisessa

kilpailua koskevassa lainsddddnndssa.

3.2.3 Valvonta ja sen merkitys

Tutkielman aiheen kannalta on asianmukaista tarkastella erityisesti kilpailu- ja kuluttajaviras-
ton toimintaa Suomessa ja Euroopan komission roolia EU-tason kilpailun toteutumista valvo-
vana elimend, jolloin tulee kiinnittdd huomiota my6s niiden keskindiseen yhteistyohon. Lisdk-
si on huomionarvoista tuoda lyhyesti ilmi my0s tuomioistuinten rooli kilpailuasioissa kilpai-
luneutraliteetin turvaamisen ndkokulmasta. Alkuun on syytéd pohtia kilpailu- ja kuluttajaviras-
ton toimivaltaa yleensd seki erityisesti asioissa, joissa julkisen médrdysvallan alainen kaupal-
linen toiminta védristdd tai uhkaa vidiristda kilpailua. Téssd luvussa tulen kdyttimédn vuonna
2012 yhdistetystéd kilpailu- ja kuluttajavirastosta yksinkertaistettua nimitysti kilpailuvirasto,
vaikka otan tarkastelussani tosiasiallisesti huomioon kilpailu- ja kuluttajandkdkulmien keski-

ndisen sidonnaisuuden terveen ja toimivan kilpailun turvaamisen kannalta.

Suomessa keskeisimmiksi kilpailuviranomaisiksi voidaan luokitella kilpailuviraston ohella
my0s aluehallintovirastot sekd tuomioistuimista markkinaoikeus seké korkein hallinto-oikeus.
Lisdksi on otettava huomioon myds yleisten tuomioistuinten rooli esimerkiksi vahingonkor-
vausasioissa. '** Kilpailuviraston keskeisimpiin valvontatehtdviin kuuluu kilpailuvirastosta
annetun lain 2 §:n nojalla velvollisuus tutkia kilpailuolosuhteita, ottaa selvédé kilpailun rajoi-
tuksista ja puuttua niihin toimenpiteilld kiellettyjen rajoitusten poistamiseksi sekd yleensd

edistéd terveen ja toimivan kilpailun toteutumista.

Kun tarkastellaan julkisen méérdysvallan alaista kaupallista toimintaa ja siind mahdollisesti
ilmenevia kilpailun rajoituksia, on suunnattava katse kilpailulain 4a lukuun. Mikili toiminnan
voidaan ndhda véiristdvén kilpailua tai olevan muutoin terveen ja toimivan kilpailun kehitty-
mistd estdvéd, on kilpailuviraston pyrittivéd ensisijaisesti neuvotteluteitse poistamaan tdmén

tyyppinen toiminnan tai menettelyn rakenne. Kuitenkin tilanteessa, jossa neuvottelu ei johda

2 Wikberg 2011, s. 100.
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tulokseen, on kilpailuvirastolla kilpailulain 30c §:n nojalla toimivalta kieltdd julkista toimijaa
kayttamastd kiellettyd menettelyd tai toiminnan rakennetta. Lisdksi kilpailuvirasto voi asettaa
velvoitteita menettelyn tai toiminnan jatkamisen osalta, joilla pyritddn turvaamaan kilpai-
luneutraliteetin toteutuminen markkinoilla. Kilpailuvirastolla ei ole kuitenkaan toimivaltaa
médritd toimintaa kokonaan lopetettavaksi, mikili kyseisen tehtdvén suorittaminen perustuu

lainsdadantoon.

Niin julkisia kuin yksityisidkin toimijoita koskee sama tietojenantovelvollisuus. Myds julki-
sessa mdadrdysvallassa olevan toimijan tulee kilpailulain 33 §:n mukaisesti kilpailuviraston
pyynndstéd toimittaa kilpailuvirastolle kaikki kilpailunrajoituksen kannalta merkittdvét tiedot.
Sama velvollisuus koskee my6s midrdavad markkina-asemaa koskevaa kilpailuviraston suo-
rittamaa selvitystyotd. Kilpailuvirastolla on oikeus kutsua elinkeinonharjoittajan edustaja
kuultavaksi hallintolaissa (434/2003) sdéddetyin reunachdoin. Saman tyyppisten menettelyjen
soveltaminen niin yksityisiin kuin julkisiin elinkeinonharjoittajiin kuvastaa monelta osin kil-
pailuneutraliteetin toteuttamisen periaatetta. Kilpailuneutraliteetin turvaamisen kannalta onkin
vélttimatontd, ettd kilpailuvirasto toimii riippumattomana ja itsendisend hallintoviranomaise-

na.

Kilpailuvirastolla on kuitenkin mahdollisuus priorisoida kisiteltiviksi otettavia tapauksia.
Tédmai johtuu siitd, ettd sen ei olisi asianmukaista késitelld tapauksia, joiden kohdalla ei ole
todennidkoisti, ettd kyseessd on kielletty kilpailun rajoitus tai markkinoita pidetddn mahdolli-
sesta rajoituksesta huolimatta toimivina. Mikéli kilpailuvirasto ottaa epdillyn kilpailun rajoi-
tusta koskevan tapauksen kisiteltdvéksi, on sen toimivaltaa laajennettu niin, ettd nykyisin se
voi tehdd tarkastuskdyntejd myos muihin elinkeinonharjoittajan tiloihin kuin pelkéstién liike-
143

tilothin. ™ Tétd voidaan pitdéd oikeudellisesti problemaattisen kysymyksend esimerkiksi yksi-

tyisyydensuojan kannalta.

Tutkielman aiheen kannalta on asianmukaista nostaa esiin myds kilpailuun liittyvdé siéntelya
koskeva preventiivinen eli etukéteinen valvonta kansallisella tasolla. Lainsddtdjilla voidaan
katsoa olevan varsin suuri toimivalta sen osalta, ettd mitd lakiin lopulta kirjataan. Niin ollen
myos kilpailupoliittisilla linjauksilla on suuri vaikutus sdddettavén lain sisdltoon. Esimerkiksi

tamén tutkielman luvussa 5.2./1 tarkastellaan lainsddtdjdn mahdollisuuksia turvata perustus-

' Wikberg 2011, s. 29.
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laissa sdddetyn ympéristoperusoikeuden toteuttamismahdollisuudet samalla, kun lain on tar-
koitus tdyttdd Euroopan unionin kilpailunormiston vihimmadisvaatimukset kilpailuneutralitee-

tin turvaamisen osalta.

Euroopan unionin tasolla kilpailun toimivuutta valvovana elimené toimii Euroopan komissio,
jolla on laajat valtuudet kilpailuasioissa. Komission toimivallasta kilpailuasioissa on sdddetty
muun muassa asetuksella.'** Komissiolla on toimivalta tutkia yritysten toimintaa, jirjestiz
kuulemisia ja myontdé tiettyja poikkeuksia, vaikka edelld mainitulla asetuksella lisdttiinkin
kansallisten kilpailuviranomaisten sekd tuomioistuinten toimivaltaa. Kilpailusdinndsten toi-
meenpanon kannalta keskeisimpénd toimijana on kilpailun pédédosasto eli DG Competition,
jonka vastuulla on ryhtyé toimiin, kun silld on todisteita kilpailusddntdjen rikkomisesta. Kil-
pailun pddosasto voi puuttua rajat ylittdvddn kauppaan, mikali siind ilmenee kilpailun rajoi-

tuksia.'*

On huomioitava, ettd komissio sekd kansalliset kilpailuviranomaiset tekevit jatkuvaa yhteis-
tyota kilpailun rajoitusten poistamiseksi markkinoilta. Jotta kilpailusdéntdjd sovellettaisiin
johdonmukaisesti koko Euroopan unionin alueella, voidaan yhteisty6 ndhda vélttdméttoména.
Euroopan unionin jisenmaiden kilpailulainsdddénnéllinen heterogeenisyys seké kulttuurilliset
erot markkinoilla toimiessa luovat haasteita toteuttaa kilpailuneutraliteetin periaatetta, jonka
vuoksi komissiolla on erityinen rooli kilpailuasioita Euroopan unionin laajuisesti valvovana

elimena.

Tutkielman aiheen kannalta ei ole merkityksellistd paneutua komission menettelyihin tai toi-
mintaan syvemmin, koska nostan seuraavaksi esiin ne komission asettamat suuntaviivat, joilla
on merkitystd Metsédhallitusta koskevaa lakia uudistettaessa. Niitd seikkoja esitelldén seuraa-
vaksi komission aikaisemmin antaman Destia -pddtoksen pohjalta. Lainsdétdjén kannalta on-
kin asianmukaisempaa tarkastella niitd kilpailuneutraliteettiin liittyvid seikkoja, joihin silld on
mahdollisuus vaikuttaa sddntelyn kautta kansallisella tasolla. Tdmai on térkedd, jotta erityisesti
valtion tai muun julkisen tahon toiminta tdyttdisi tulevaisuudessa Euroopan unionin kilpai-

lunormiston kriteerit.

" Neuvoston asetus perustamissopimuksen 81 ja 82 artiklassa vahvistettujen kilpailusdéntojen taytin-
toonpanosta 16.12.2002, (EY) Nro. 1/2003, EUVL L 1, 4.1.2003.
' Wikberg 2011, s. 114.
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3.3 Komission Suomea koskevat piaitokset uudelleenorganisoinnin lihtokohtana

Viime vuosina on kéyty kiivasta keskustelua yleishyodyllisistd palveluista sekd valtionliike-
laitoksista, mikd johtuu niiden laajentumisesta kilpailluille markkinoille. On todettu, etté kil-
pailluilla markkinoilla toimivien valtion liikelaitosten toiminta tulisi yhtidittad kilpailuneutra-
liteetin turvaamiseksi. Edelld mainittu tavoite vaati muutoksia lainsdddidntoon, josta esimerk-
kind voidaan mainita Kuntalain (410/2015) 15. lukuun kirjatut sdéddokset koskien kunnan toi-
mintaa markkinoilla ja nédin ollen myds yhtidittimisvelvollisuutta. Myos valtion tasolla on
kayty lapi sekd pistetty alkuun uudelleenorganisointiprosesseja, jotka koskevat valtion liike-
laitoksia, kuten Ilmailulaitosta, Senaatti-kiinteistjd ja Metsédhallitusta. Laaja-alaisen valtion
liikelaitoksia koskevan muutoksen taustalla vaikuttaa komission Destia-paitds'*®, joka antoi

suuntaa uudelleenorganisoinnin tarpeelle Suomessa.

Jotta olisi mahdollista tehdd selkoa Metsédhallitusta koskevan lakiuudistuksen vaikutuksista
ympéristoperusoikeuden toteutumiseen, on asianmukaista luoda pohjaa metsdhallitusta kos-
kevien muutosten tarkastelulle tutustumalla sitd edeltdvddn Destia-pdatokseen. Destia-
paédtokseen perehtymélld saadaan kuva Euroopan unionin yleisistd linjoista, jotka koskevat

kilpailuneutraliteetin vaatimusta.

Alun perin Destia, eli silloinen Tielaitos, oli valtion virasto, jolla ei ollut omaa oikeushenki-
l6statusta, vaan se katsottiin kuuluvan osaksi valtiota. Sen tehtdvéni oli teiden ja tielitkenne-
olosuhteiden yllédpito seké kehittiminen. Vuonna 2000 Tielaitos muutettiin valtion liikelaitok-
seksi ja nimettiin Tieliikelaitokseksi. Samalla toimintaa avattiin vapaalle kilpailulle, mika
johti vuonna 2004 tienpitomarkkinoiden tiysimasrdiseen vapauttamiseen.'*’ Komissio teki
paidtoksen muodollisen tutkintamenettelyn aloittamisesta alkuvuonna 2006, koska kaksi suo-
malaista tienpitoalan jérjestod kantelivat Suomen viranomaisten toiminnasta. Kanteluiden
mukaan Suomen viranomaiset olivat sivuuttaneet liikelaitosta perustettaessa useita EY:n pe-
rustamissopimuksen méadrdyksid, joihin voidaan katsoa lukeutuvan myos valtiontukia koske-
vat méédraykset. Komission yhteni keskeisistd tutkimuksen kohteista oli selvittdd oliko Tielii-

kelaitokselle eli nykyiselle Destialle kompensoitu liikaa julkisen palvelun velvoitteen toteut-

' Komission péitds valtiontuesta C 7/06 (ex NN 83/05), jonka Suomi on myéntéinyt Tieliikelaitoksel-

le/Destialle, 11.12.2007, 2008/765/EY, EUVL L 270, 10.10.2008.
47 Alkio 2010, s. 108.
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tamista. Lisdksi oli aiheellista tehdd selkoa erityisestd verokohtelusta sekd konkurssilainsdi-

ddnndn soveltumattomuudesta kyseiseen tapaukseen.

Komission pddtoksen mukaan siirtymékaudella, joka koski siirtymistd vapaisiin kilpailuolo-
suhteisiin vuosina 2001-2004 kyseessd olevilla markkinoilla, Tieliikelaitokselle annettu tuki
ei ollut perustamissopimuksen vastainen. Komissio katsoi tuen soveltuvaksi yhteismarkkinoil-

18 Yhteismarkkinoille

le viitaten pédatoksessddn SEUT 107 artiklan 3 kohdan ¢ alakohtaan.
sopimattomana komissio kuitenkin piti pdatoksensd 2 artiklassa konkurssilainsddddnnon so-
veltumattomuutta, tavanomaisen yhteisoverotuksen soveltumattomuutta ja Tieliikelaitoksen
maa-alueiden ostoon liittyvid verotuksellisia toimenpiteitd. Tdmédn pohjalta komission kanta
oli, ettd konkurssilainsdédddnnon sekd tavanomaisen yhteisoverotuksen soveltumattomuus té-

mén tyyppisiin tilanteisiin on kumottava Suomen viranomaisten sitoumuksen mukaisesti.

Komission paitokselld voidaan katsoa olevan laajempiakin vaikutuksia Suomen valtion liike-
laitosmalliin. Ensinnédkin Suomi yhtiditti komission pdédtoksen johdosta Tieliikelaitoksen, joka
tunnetaan nykyisin nimelld Destia Oy. Padtoksen voidaan katsoa johtaneen hallituksen pidét-
tyviisyyteen uusien liikelaitosten luomisen osalta.'*’ Lisiksi Suomessa aloitettiin uusia hank-
keita ja tehtiin selvityksid koskien myds useiden muiden valtion liikelaitosten yhtidittamista.
Toimien nimenomaisena tarkoituksena olikin edistdd kilpailuneutraliteetin periaatteen toteu-
tumista sisdmarkkinoilla erityisesti silloin, kun kyse on yleishyddyllisten palvelujen tuottami-

150
sesta.

Destia-pditoksen luomat suuntaviivat Suomen valtion toiminnalle edesauttoivat myos seuraa-
vassa luvussa tarkasteltavan Metsédhallituksen organisatorista muutosta. Paédtokselld voidaan
katsoa olevan merkitystd niin muutoksen tarpeen arvioinnissa kuin myds sen toteuttamisessa.
Huomionarvoista on nostaa esiin Metsdhallituksen kehittimisstrategia vuosilta 2005-2010,
johon on kirjattu talouspoliittisen ministerivaliokunnan yhtidittdmiseen liittyvdt kannanotot.
Kannanotoissa keskeisend elementtind oli kilpailuneutraliteetin vahvistaminen kuitenkin sen
nojalla, ettd toiminnot, jotka vaativat yhteiskunnallista ohjausta pysytetddn yhtidittdmisen

ulkopuolella.”' Seuraavassa luvussa tarkoituksena on pureutua niihin ongelmakohtiin, jotka

¥ Komission péitds valtiontuesta C 7/06 (ex NN 83/05), jonka Suomi on myéntéinyt Tieliikelaitoksel-

le/Destialle, 11.12.2007, 2008/765/EY, EUVL L 270, 10.10.2008, art. 1.
9 Alkio 2010, s. 111.

139 Alkio 2010, s. 113.

! Valtiontalouden tarkastusviraston toimintakertomus 162/2008, s. 69.
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aiheutuvat ympéristoperusoikeuden toteuttamisvelvollisuudesta tilanteessa, jossa valtion liike-
laitos Metsidhallitus yhtiditetdén varsin saman tyyppisin perusteluin kuin edelld esittellyssa

Destia-tapauksessa.
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4. YMPARISTOPERUSOIKEUDEN JA KILPAILUNEUTRALITEETIN
PERIAATTEEN YHTEENSOVITTAMINEN METSAHALLITUKSESTA
ANNETUSSA LAISSA

Kilpailuneutraliteetin edistiminen sekd ympéristonsuojelulliset intressit vaativat keskindistad
punnintaa, koska erityyppiset arvolédhtokohdat sekd niistd johtuvat konkreettiset tavoitteet
asettavat lainsdatdjille erindisid haasteita. Haasteet kiteytyvét ldhtokohtaisesti siihen, ettd
sadntelyd ei voida laatia Euroopan unionin kilpailunormiston vastaiseksi, eikéd se voi siséltaa
perusoikeuksien ytimeen asti ulottuvia rajoituksia. Kevailld 2016 voimaan saatettu laki Met-
sahallituksesta (234/2016) toimii erinomaisena esimerkkind siitd, missd méérin lainsdétédjalla
on mahdollisuuksia vaikuttaa kansainvélisten velvoitteiden tdyttdmisen ohella perusoikeuksi-
en toteuttamiseen Suomessa. Metsdhallituksesta annettu laki sisdltdd kuitenkin lukuisia risti-
riitaisuuksia ja puutteita niin kilpailuneutraliteetin periaatteen toteuttamisen kuin ympéristo-
perusoikeuden asettamien velvoitteiden tdyttymisen osalta. Tdmén johdosta on asianmukaista
esitelld tdssd luvussa keskeisimmét ongelmakohdat Metséhallituksen organisointia ja toimin-
taa médrittdvassd siddntelyssi, jotta on mahdollista selvittdd vaikuttavatko lainsddadéntdon teh-
dyt uudistukset ymparistoperusoikeuden perusoikeussuojan tasoon heikentdvisti. Liséksi on
huomioitava, etti perustuslakivaliokunta ei ottanut lakiuudistuksen koskevassa lausunnossaan

kantaa PL 20 §:n toteutumiseen.

Téssd luvussa nostan esiin ne Metsdhallituksesta annettuun lakiin liittyvédt ongelmakohdat,
jotka johtuvat kilpailuneutraliteetin periaatteen ja ymparistoperusoikeuden yhteisvaikutukses-
ta. Ristiriitojen kautta pyrin selvittdméén palveleeko uudistettu Metsdhallituksesta annettu laki
tosiasiallisesti kumpaakaan tutkielmani ldhtokohtaa eli kilpailuneutraliteetin edistimiseen tai

ympéristoperusoikeuden toteuttamiseen liittyvié tavoitteita.

Ympiristoperusoikeuden toteutumisen arviointi on metsdhallitusta koskevan lain sddtamisen
kannalta vilttimatontd, koska Metsédhallituksen tehtévépiiriin lukeutuu Metsdhallituksesta
annetun lain 6.1 §:n mukaan muun muassa luonnonvarojen kestéva hoito ja kiyttd. Edella
mainittuun ndhddin lukeutuvan myds biologisen monimuotoisuuden suojelun ja lisddmisen
sekd luonnonvarojen kéyttoon ja suojeluun liittyvdt muut tavoitteet. Lisdksi on huomioitava,
ettd my0s kulttuurihistoriallista omaisuutta on keskitetty Metséhallitukselle. Toisaalta ei voida
sulkea pois sitd tosiasiaa, ettd edelld mainitut niin kutsutut yleiset yhteiskunnalliset velvoitteet

on Metsdhallituksen otettava Metsdhallituksesta annetun lain 6.1 §:n puitteissa huomioon ai-
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noastaan riittdvésti, jota voidaan pitdd hyvin epdmiérdisend madreend esimerkiksi kyseisen

pykéldn velvoittavuuden osalta.

Metsidhallituksesta annetun lain 3. luvussa madriteltyjen yhteiskunnallisten velvoitteiden kat-
sotaan konkretisoivan ympdristoperusoikeusnormin tavoitteita, mutta mikéli Metsdhallituk-
sesta annettua lakia tarkastellaan kokonaisuutena, ei voida vilttyd huomaamasta lakiin sisél-
tyvid ristiriitoja. Ristiriitoja voidaan 10ytdd esimerkiksi niin julkiseen vallan kéyttoon kuin
my0s osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksiin liittyen. Vaikka Metsdhallituksesta annettuun
lakiin tehtyjd muutoksia perusteltiin uudistusprosessin alkuvaiheessa kilpailuneutraliteetin
edistimispyrkimyksilld, on asianmukaista selvittdd vaikuttaako uudistettu siéntely tosiasialli-
sesti kilpailuolosuhteisiin Metsdtalouden markkina-alalla. Esimerkiksi ympéristdvaliokunta
on todennut jo lain esitdissé, ettd monimutkainen organisaatiorakenne saattaa tulevaisuudessa

152 e . .
, mitd ei voida

johtaa Metsédhallituksen organisaation hajautumiseen ei toivotulla tavalla
ndhdé kilpailuneutraliteetin periaatteen ja siihen sisdltyvien tavoitteiden mukaisena. Jotta kil-
pailuneutraliteetin edistdmiseksi verhoillut mahdolliset heikennykset ympéristoperusoikeuden
perusoikeussuojan tasoon voidaan selvittdd, on pystyttdvd ndyttimddn toteen sdéntelyn posi-

titviset vaikutukset kilpailuolosuhteisiin.

4.1 Julkisen vallan kaytto

Ennen varsinaista julkisen vallan kdyton késittelyd on tehtéva selkoa Metsdhallituksen organi-
saatiorakenteesta, joka vaikuttaa vahvasti julkiseen vallan kdyttoon liittyvin sdéntelyn ongel-
makohtiin. Aiheen késittelyn kannalta on asianmukaista pitdd mielessd Euroopan unionin seka
myo0s kansallisen tason kilpailunormiston soveltamiseen liittyvdt 1dhtokohdat. Julkisyhteisoi-
hin, jotka harjoittavat elinkeino- tai litketoimintaa kilpailluilla markkinoilla, tulee soveltaa
kilpailunormistoa, kun taas julkisyhteisdihin, jotka toimivat niin sanotusti julkisen vallan kan-

153 Edelld mainitut lihtokoh-

tajina ei kyseistd normistoa voida soveltaa samoin edellytyksin.
dat luovat lainsdétéjélle haasteita luoda koko Metsédhallitusta koskevasta sdéntelystd toimivaa
ja organisaation tavoitteita vastaavaa molempien nidkokulmien linkittyessd osaksi yhté ja sa-

maa organisaatiota.

52 ymVL 2/2016 vp, s. 13.
133 Aine 2001, s. 279.
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Jotta organisaatiota koskevan sdéntelyd arviointi voitasiin suorittaa niin, ettd lukijalle muo-
dostuisi kattava mielikuva myds organisaation sisdisten suhteiden osalta, on selkeinti esittdd
Metséhallituksen organisaation rakenne kaaviokuvan muodossa (kuvio 1). Erityisesti julkisia
hallintotehtdvid hoitavan yksikon asettuminen osaksi koko organisaation rakennetta voidaan
nidhdd mielenkiintoisena niin toiminnan lépindkyvyyden kuin toisaalta myds mahdollista kil-

pailuetua aiheuttavan tiedonkulun kannalta.

154

MAA- JA METSATALOUSMINISTERIO YMPARISTOMINISTERIO

tulosohjaa Metsahallitusta liiketoimintojen tulos-, palvelu- tulosohjaa Metsahallitusta julkisten hallinto-
ja muiden toimintatavoitteiden osalta tehtavien osalta toimialallaan

METSAHALLITUS-KONSERNI

KONSERNIYKSIKOT JA PALVELUKESKUS

LIIKETOIMINTA LUONTOPALVELUT

Kansallispuistojen ja muiden luonnonsuojelualueiden

Metsitalous OV Laatumaa Muut tvtﬁryhtiiit seka eramaa-alueiden ja valtion retkeilyalueiden hoito,
lajien ja luontotyyppien suojelu, retkeily-, metsastys- ja
Valtion monikaytts- Lomatonttien ja metsa- Fin Forelia Oy kalastuspalvelujen tuottaminen.
metsien hoito, puun tilojen kiinteistotoiminta, Taimituotanto ja -kauppa
myynti ja markk Ly tuulive liiketoiminnan Siemen Forelia ov
kehittaminen Siementuotanto ja -kauppa
MH-Kivi Oy
Maa-ainespaikkojen
vuokraus ja maa-ainesten
myynti
\& /

KUVIO 1 Metsdhallituksen uudistettu organisaatiorakenne mukaan luettuna ohjausvastuun
omaavat ministeriot

Metsidhallituksen ldpikdymi organisaatiomuutos muutti suurelta osin organisaation rakennet-
ta, mutta kuten Metsdhallituksesta annetun lain 1 §:ssd sdddetddn on Metsdhallitus edelleen
valtion liikelaitos. Siihen ei kuitenkaan sovelleta lakia valtion liikelaitoksista (1062/2010).
Huomionarvoinen ndkokohta organisaatiomallin oikeutukselle ja oman erityislain sddtdmisel-
le on perustuslakivaliokunnan kanta siitd, ettd nykyinen jarjestely on mahdollinen myds pe-
rustuslain 84 §:n puitteissa.'” Perustuslain 84.4 §:ssi sdddetddn valtion liikelaitosten budjetti-

rahoitteisuuden reunachdoista seki siité, ettd eduskunta hyviksyy liikelaitosten keskeisimmat

13 Metsihallituksen organisaatio. URL: http://www.metsa.fi/organisaatiojatoimintatapa. (viitattu

5.10.2016)
5 PeVL 1/2016 vp, s. 2.
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palvelu- ja toiminta tavoitteet talousarvion késittelyn yhteydessé. Téstd ei perustuslakivalio-
kunnan kannan mukaan johdu esteiteiti sille, ettd budjettirahoitteisten julkisten hallintotehta-

vien hoito on sisdllytetty saman organisaation sisdén liikketoiminnan kanssa.

Metsidhallitus tuleekin ymmaértdd konsernina, joka hoitaa markkinaehtoisia toimintojaan met-
satalousosakeyhtion ja muiden tytdryhtididensd vilitykselld. Julkisten hallintotehtdvien hoito
eli niin kutsutut luontopalvelut puolestaan on eriytetty omaan yksikkoonsé, kuten edelléd ole-
vasta kaaviokuvasta (kuvio 1) kdy ilmi. Julkisen vallan kdyton kannalta onkin asianmukaista

luoda katsaus julkisia hallintotehtdvid hoitavan yksikon toimintaan.

Erillisti ja riippumatonta julkisia hallintotehtévid hoitavaa yksikk6d on kuitenkin kritisoitu jo
vuonna 2004, jolloin Metsédhallituksesta annettua lakia uudistettiin edellisen kerran. Perustus-
lakivaliokunnan mukaan suuntaus, jossa perustetaan valtion liikelaitoksille erillisid hallinto-
tehtdvid hoitavia yksikditd ei ole suuntauksena hyvi'>®, miki tulee ilmi perustuslakivaliokun-
nan lausunnosta my6s vuonna 2016 lakia Metsdhallituksesta uudistettaessa. Metsédhallituksen
uudistusprosessissa vuonna 2016 nouseekin esiin edelleen ongelmallisia piirteitd johtuen eril-

lisestd yksikdstd, jossa julkisia hallintotehtévid olisi tarkoitus hoitaa.

Ongelmien voidaan ndhdd kumpuavan siitd, ettd yksikon ohjaaminen on jaettu maa- ja metsé-
talousministerion sekd ymparistoministerion vastuulle. Lakiin Metséhallituksesta on ohjaus-
vastuu kirjattu epédselvasti, eikd siitd kdy ilmi, onko julkisia hallintotehtévid hoitavan yksikon
ohjaaminen kaikilta osin ympiristoministerion vastuulla.'”” Epaselviksi ja osin ristiriitaisek-
sikin laadittu sdintely ei myoskédn vastaa perustuslain 119.2 §:ssd sdddettyd velvoitetta sddtaa
lailla valtionhallinnon toimielinten yleisistd perusteista, kun niihin sisdltyy julkisen vallan

kayttoa.

On asianmukaista nostaa esiin Metsdhallituksen markkinaehtoisia toimintoja toteuttavien yk-
sikdiden ja julkisia hallintotehtdvid hoitavan yksikon pddmairien tietyn asteinen jénnittynei-
syys. Mikadli julkisia hallintotehtévid hoitaisi esimerkiksi erillinen virasto, ei tdimén tyyppisiad
ongelmia kohdattaisi. Kun julkiset hallintotehtévit on koottu saman organisaation sisdiseen

erilliseen yksikkoonsd, tulee tarkastella yksikon tosiasiallista riippumattomuutta tarkemmin.

% peVL 38/2004 vp, s. 2.
BT PeVL 1/2016 vp, s. 3.
1% Kumpula 2016, s. 5.
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Té&mai johtuu siité, ettd valtion yleinen etu vaatii huomioimaan taloudelliset vaikutukset, mutta
my6s sosiaaliset, ymparistolliset ja kulttuuriperinndstd huolehtimiseen liittyvit seikat'™ .
Edelld esitetty kannanotto valtion yleisen edun méaritelmain perustuu kuitenkin ymparistova-
liokunnan kantaan Metsédhallituksesta annetun lain esitdissd, joka ilmentéd kyseisen lain ta-
voitteiden ristiriitaisuutta. Lain ristiriitaisten tavoitteiden vaikutuksia riippumattomuuden ar-

vioinnissa ei tule kuitenkaan vahétella.

Kun pohditaan lainsddtdjin velvollisuutta ja mahdollisuuksia laatia laki Metsdhallituksesta
samansuuntaiseksi perustuslain 20 §:n eli ympéristoperusoikeuden osalta, on arvioitava erilli-
sen hallintotehtdvid hoitavan yksikon tarpeellisuutta. Voidaan néhdd, ettd ympiristoperusoi-
keuden velvoittavuuden aste on korkeampi sen toisessa momentissa, joka koskee julkisen
vallan velvollisuuksia edistdd jokaisen oikeutta terveelliseen elinympéristoon seki siihen liit-
tyvid vaikutusmahdollisuuksia. Onkin asianmukaista nostaa esiin kysymys siitd, kuinka hyvin
Metsidhallituksesta annettu laki palvelee Metsédhallituksen ympériston suojeluun, monimuotoi-

suuteen ja kulttuuriperinndn vaalintaan liittyvien tehtévien toteutusta.

Metséhallituksesta annetun lain 5 §:ssd sdddetéén julkisista hallintotehtévista, joita hoitaa oma
erillinen yksikkonsd Metsdhallitus-organisaatiossa. Julkisten hallintotehtévien hoitoon kuulu-
villa valtion maa- ja vesiomaisuudella ei ole tuottovaatimusta, vaan ne lukeutuvat niin kutsut-
tuihin yleishyddyllisiin palveluihin, joita ei voida saattaa kilpailluille markkinoille. Keskei-
simpind perusteluina tuottovaateen maardytymiseen toimivat julkisen vallan kédyttoon liittyvat
rajoitukset, joista sdddetdin muun muassa perustuslain 124 §:ssd. PL 124 §:n esitdiden perus-
teella voidaan tehdé tulkintoja siité, ettd lain Metsdhallituksesta 5 §:ssd sdddettyjen tehtdvien

hoito vaatii oman erillisen viranomaisyksikon olemassa oloa.'®

Tédmai johtuu siitd, ettd kysei-
nen yksikko tekee padtoksid, joilla on merkitystd niin yksilon oikeusturvan, perusoikeuksien
sekd hyvéan hallinnon toteuttamiseen siind médrin, ettd tehtdvaa ei voida luovuttaa muulle kuin

viranomaiselle.

Metsidhallituksesta annetussa laissa maéritellyt julkiset hallintotehtdvdt voidaan lukea koko-
naisuudessaan ympdristoperusoikeutta vilillisesti toteuttavaksi sadntelyksi. Metsdhallituksesta
annetun lain 5 §:ssé sdddetddnkin muun muassa siité, ettd Metséhallituksen tehtidvépiiriin kuu-

luu luonnonsuojeluun, luonnon virkistyskayttoon sekéd kalastus- ja metsdstyslupien myonté-

9 YmVL 2/2016 vp, s. 4-5.
' HE 1/1998 vp, s. 179.
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miseen liittyvit tehtdvét. Lisdksi on huomionarvoista nostaa esiin kyseisessd pykéldssd ilme-
nevit lakiviittaukset, jotka kattavat monelta osin juuri niitd lakeja, joiden vilitykselld ympa-

ristoperusoikeus tosiasiallisesti toteutuu.

Ympiristoperusoikeuden toteuttamisen kannalta onkin lainsdétédjalla velvollisuus ottaa huo-
mioon julkisia hallintotehtiviad hoitavan yksikon riippumattomuuden turvaaminen. Kun asiaa
ldhestytdén PL 124 §:n valossa, on asianmukaista nostaa esiin vahvat perusoikeuksiin liittyvét
kytkokset. Kytkoksilld tarkoitan tdsséd tapauksessa erityisesti PL 20.2 §:n asettamia velvoittei-
ta, jotka julkisen vallan on pyrittdva turvaamaan. Julkiselle vallalle asetettu velvoite turvata
jokaiselle oikeus terveelliseen elinympdéristoon vaatii esimerkiksi luonnon virkistyskayton
osalta sdéntelyé siitd, ettd kaikkia valtion maa- ja vesialueita ei aseteta tuottovaateen alaisuu-
teen. Toinen saman suuntainen ndkokulma koskee Metséhallituksen lupa-asioita. Voidaan
ndhda, ettd PL 20.1 §:ssé turvattu luonnon monimuotoisuuden séilyttiminen edellyttdd viran-

omaiselle kuuluvaa péétosvaltaa esimerkiksi metséstyslupien myontdmisen osalta.

Metsidhallituksesta annettua lakia voidaan kuitenkin kritisoida ympéristoperusoikeuden aset-
tamien velvoitteiden tdyttymisen osalta, kun tarkastellaan koko organisaation omaisuuden
kisittelyd koskevaa sddntelyd. Uudistettu sddntely voi tuottaa ongelmia ympéristoperusoikeu-
den toteutumisen kannalta pelkéstéédn jo sen perusteella, ettd Metsdhallituksen tulee saavuttaa
tietyt tulostavoitteet Metséhallituksesta annetun lain 2.1 §:n mukaisesti. Metsdhallituksesta
annetun lain 25 §:ssé on sdddetty Metsdhallituksen omasta padomasta, joka muodostuu perus-
piddomasta, muusta omasta pddomasta ja arvonkorotusrahastosta. Julkisten hallinto tehtdvien
hoitoon tarkoitetusta pddomasta sdddetddn puolestaan erikseen lain 26 §:ssd, jonka mukaan
julkisten hallinto tehtdvien hoitoon tarkoitettu pdfdoma luetaan kuuluvaksi Metsdhallituksen

muuhun omaan pddomaan.

Metsidhallituksesta annetun lain 25.3 §:ssd on sdédetty, ettd muu oma pdéoma voidaan siirtda
peruspddomaan, mikd nostaa esiin kysymyksié siitd, kuinka turvata julkisia hallintotehtdvié
hoitavan yksikon riippumaton toiminta myds tilanteessa, jossa muuta omaa piddomaa siirre-
tadn peruspddomaan. Mikili asiaa pohditaan ymparistoperusoikeuden toteutumisen arvioinnin
ndkokulmasta, voidaan pitdd huolestuttavana suuntausta, jossa koko organisaation tulokselli-
suus madrittdd myds julkisia hallintotehtévid hoitavan yksikon kdytdssé olevia resursseja. On

kuitenkin huomattava, ettd Metsdhallituksesta annetun lain esitdissd on madritelty tiettyjd ra-
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joituksia omaisuuden siirtoja koskien.'®' Tuottovaateen alaiseen pddomaan ei voida siirtdd
lakisédteisid suojelualueita tai muita suojelulle varattuja alueita, jotka kuuluvat julkisten hal-
lintotehtdvien hoitoon tarkoitettuun padomaan tai kansainvilisiin suojeluohjelmiin, kuten Na-

tura 2000 -verkostoon.

Edelld mainitut rajoitukset, eivit kuitenkaan ratkaise kokonaisuudessaan ympéristoperusoi-
keuden kannalta keskeisid ongelmakohtia. Nykyisen séédntelyn puitteissa on mahdollista, ettd
esimerkiksi luonnon virkistyskéyttoon tarkoitetut palvelut olisi mahdollista siirtdd tuottovaa-
teen alaiseen pddomaan, mitd ei voida nihdd ympéristoperusoikeusnormin tavoitteiden kan-
nalta samansuuntaisena. Mikéli julkisen vallan on turvattava jokaiselle oikeus terveelliseen
ympéristdon, nousee esiin kysymys siitd, voidaanko esimerkiksi valtion retkeilyalueita siirtdé
tuottovaateen alaiseen pddomaan. Tdménlaisessa tilanteessa metsétaloutta voitaisiin harjoittaa

samalla alueella kuin retkeilya tai retkeilyn sdilyminen maksuttomana olisi epdvarmaa.

Koska PL 20.1 § asettaa jokaiselle velvollisuuden kantaa vastuuta luonnosta, sen moni-
muotoisuudesta, ympéristostd ja kulttuuriperinndsté, voidaan pitdd yhdenvertaisuusperiaatteen
vastaisena ajatusta siitd, ettd luonnosta nauttiminen olisi maksullista. Lisdksi kyseisen
muutoksen voitaisiin ndhdd olevan vastoin PL 20.2 §:ssd sdddettyd julkisen vallan velvol-
lisuutta pyrkid turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympéristoon, jolloin esimerkiksi
hakkuut alueella, joka on tarkoitettu virkistyskdyttoon saattaisivat estdd muun muassa litkun-
tarajoitteisten padsyn kyseiseen maastoon. Saman tyyppisid ongelmia kohdataan myds silloin,
jos retkeily- ja virkistyspalvelut muutetaan maksullisiksi, jolloin varallisuus méérittdisi sitd,

kenelld on oikeus nauttia kyseisistd palveluista ja terveellisestd ympéristosta.

My0s kilpailuneutraliteetin periaatteen toteutumisen kannalta on vilttimatontd, ettd julkiset
hallintotehtdvdt on erotettu organisaation sisdlldi oman yksikkonsd hoidettavaksi. Mikéli
Metsidhallitus toimisi kokonaisuudessaan niin kutsutulla harmaalla alueella eli Metséhal-
lituksen omaisuutta ja tehtdvédjakoa ei olisi jaettu luontopalveluista huolehtimisen ja
litketoiminnan valilld, olisi mahdotonta toimia tasavertaisesti kilpailluilla markkinoilla. Uu-
distetulle organisaation rakenteelle ei kuitenkaan voida 10ytdd suoria perusteluita Euroopan
unionin kilpailunormistosta. Tdmén johtuu siitd, ettd SEUT 106 artiklassa, ei ole méadritelty

yleishyddyllisid eli niin kutsuttuja SGEI-palveluita. Mééritelmda SGEI-palveluille ei voida

'*'HE 132/2015 vp, s. 61.
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16ytdd muustakaan EU-tason séddntelystd tyhjentdvésti. On kuitenkin huomattava, ettd
Metsidhallituksen toiminnot jakautuvat sekd SGEI-palvelujen piiriin kuuluviin, ettd kuulumat-
tomiin. Esimerkiksi luonnonsuojeluun ja erdvalvontaan liittyvét palvelut voidaan lukea SGEI-
palveluiksi, joille voidaan myontdd julkista tukea. Puolestaan liiketoiminnan muodossa to-

teutettu maa- ja vesialueiden hyddyntiminen ei kuulu SGEI-palveluihin.'®

Alkuun on asianmukaista nostaa esiin kilpailuneutraliteetin kannalta keskeisimmét muutokset,
jotka liittyvédt konkurssisuojan poistumiseen sekd verohelpotuksiin liittyviin muutoksiin.
Konkurssisuojan osalta on katsottu, ettd ennen uudistuksia kyse oli implisiittisestd valtion
takauksesta, joka on Euroopan unionin tasolla mééritelty kielletyksi valtiontueksi esimerkiksi
alemmin tutkielmassani esittelemani Destia-tapauksen yhteydessd luvussa 3.3. Yhtidittaimalla
Metsidhallituksen taloudelliset toiminnot kyetdén talousvaliokunnan mukaan poistamaan ra-
kenteellisen kilpailuneutraliteetin kannalta ongelmallisia nidkokohtia sekd luopumaan vero-

helpotuksista'®, jotka luetaan myos SEUT-sopimuksen perusteella kielletyiksi valtiontuiksi.

Laki metsdhallituksesta siséltdd kuitenkin puutteita kilpailuneutraliteetin toteuttamisen kan-
nalta, koska pelkdstddn rakenteellisen kilpailuneutraliteetin turvaaminen ei takaa tosiasiallisen
kilpailuneutraliteetin toteutumista. Kun tarkastelu kiinnitetddn julkisia hallintotehtivid hoita-
van yksikdn asemaan koko organisaatiossa, tulee talousvaliokunnan kannan mukaisesti var-
mistaa, ettd yksikdiden toisiltaan saamat tukipalvelut ja suoritteet hinnoitellaan markkinape-
rusteisesti. '** Liiketoiminta tulisi ndin ollen erottaa selkedsti budjettirahoitteisesta toiminnas-

ta, jotta kilpailuneutraliteetin periaatetta olisi mahdollista toteuttaa.

Mikaéli kilpailuneutraliteetitiin liittyvien ongelmien ldhteitd pyritddn etsimdén Metséhallituk-
sen organisaatiorakenteen pohjalta, on asianmukaista suunnata katse julkisia hallintotehtivia
hoitavan yksikon omaisuutta koskevaan sddntelyyn. Kuten aiemmin ympéristoperusoikeuden
nikokulmasta asiaa késitellessd, on huomioitava, ettd julkisia hallintotehtdvid hoitavan yksi-
kon omaisuutta ei ole tiysin erotettu tuottovaateen alaisesta omaisuudesta. Tdmai asettaa yksi-
tyiset elinkeinonharjoittajat eriarvoiseen asemaan markkinoilla, koska jo pelkéstién lain tasol-
la asiasta sdatamiselld varmistetaan liiketoiminnan jatkuminen, vaikka konkurssisuojasta on-

kin luovuttu.

12 Kilpailu- ja hankintainstituutin lausunto Metsihallituksen organisaatiomuutoksen kilpailuoikeudel-

lisista edellytyksista, s. 3.
' TaVL 3/2016 vp, s. 3.
1% TaVL 3/2016 vp, s. 3.
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My0s omistajaohjauksen kannalta voidaan ndhdd ongelmallisena seikkana se, ettd maa- ja
metsitalousministerid hoitaa ympéristoministerion ohella myds julkisten hallintotehtévien
ohjausta ja valvontaa. Maa- ja metsitalousministerid péattdd lain Metsdhallituksesta 9.2 §:n
nojalla muun muassa metsdhallituksen tulostavoitteesta, jonka laatimisessa voidaan joutua
tekemidn kompromisseja, jotta my0s yhteiskunnalliset velvoitteet ja julkisiin hallintotehtdviin
kuuluvat nidkokulmat tulisivat huomioiduiksi. Tdmé puolestaan voi hidastaa liiketoimintaa
harjoittavien yksikdiden mahdollisuuksia laajentumisen ja kansainvilistymisen osalta.'®® On-
kin huomionarvoista todeta, ettd jo pelkdstddn liitketoiminta ja palvelutavoitteiden yhdistdmi-
nen, mikéli julkisia hallintotehtivid hoitavaa erillistd virastoa tai muuta vastaavaa ei perusteta,
toimii esteend tdydellisen kilpailuneutraliteettitilanteen luomisessa. Tédydellisen kilpailuneut-
raliteetin luominen ei kuitenkaan ole lain sédtdmisen tavoitteena, vaan valtion strategiset ldh-
tokohdat huomioiden riittdd, ettd Euroopan unionin kilpailunormiston asettamat vahimmaéis-

vaatimukset tiyttyvit.

4.2 Kilpailuneutraliteetin toteutuminen uudistuksen seurauksena

Keskustelu Metsédhallituksesta annetun lain sddtdmisen vaikutuksista tosiasialliseen kilpai-
luneutraliteetin toteutumiseen on kdynyt vilkkaana. Kun syitd metsdhallituksen liiketoimin-
nallisten palvelujen yhtidittdmiselle etsitiin SEUT-sopimuksen artikloista, on asianmukaista
verrata muutostarpeita myos aiemmin tutkielmassa késiteltyyn Destia-tapaukseen. Kuten Des-
tia-tapauksen kasittelyssd kdy ilmi, konkurssisuoja, tavanomaisen yhteisoverotuksen soveltu-
mattomuus seké tietyt verotukselliset toimenpiteet ovat yhteismarkkinoille soveltumattomia

. 166
komission kannan mukaan.

Vaikka kyseinen péétds koskeekin vain Destia-tapausta, on
huomattava, ettd samat ongelmakohdat 10ytyvidt myds Metsédhallitusta koskevasta sddntelysta

ennen vuoden 2016 uudistuksia.

Onkin asianmukaista pohtia, missd méérin uudistukset tosiasiallisesti vaikuttavat kilpailuneut-
raliteetin toteutumiseen Suomessa. Jotta ympéristoperusoikeuden perusoikeussuojan tason
mahdolliseen heikentymiseen voidaan jéljempénd tutkielmaa ottaa kantaa, on suljettava pois

kilpailuneutraliteetin edistaimiseen viittaavat perustelut lakiuudistusta arvioitaessa. Koska kil-

19 Kilpailukatsaus 2, toim. Kilpailuviraston selvityksia 1/2011, s. 154.

Ks. Komission pdétos valtiontuesta C 7/06 (ex NN 83/05), jonka Suomi on myontinyt Tieliikelai-
tokselle/Destialle, 11.12.2007, 2008/765/EY, EUVL L 270, 10.10.2008, art. 2.

166

65



pailuneutraliteetin periaatteen toteutumisen tarkastelu ei vaikuta tutkimus tuloksiini muutoin
kuin vilillisesti, on asianmukaista huomioida uudistusten vaikutukset vain tiivistetysti ja jét-

tad kattavampi vaikutusten analysointi omaksi tutkimuskohteekseen.

Vaikka Metsdhallituksen liiketoiminnot yhtiditetdén, on alkuun esitettdvé syitd sille, miksi
koko liikelaitosta ei ole mahdollista yhtidittdd. Verotuslainsdddédnndn osalta on mahdollista
poistaa poikkeava verokohtelu, joka koskee valtion liikelaitoksia, mutta konkurssisuojan osal-
ta asia ei ole yhtd yksinkertainen. Valtiosddntooikeudellisten syiden puitteissa ei koko Metsi-
hallituksen toiminnoista voida muuttaa konkurssikelpoista'®’, mutta liiketoimintaa harjoittavi-
en tytiryhtididen kohdalla timéa puolestaan on vilttimatonta kilpailuneutraliteetin turvaami-
seksi. Ndin ollen yhtidittdiminen on toimiva ratkaisu konkurssisuojaan liittyviin ongelmiin,
koska liikelaitos osana valtiota ei voisi mennd konkurssiin. Témén voidaan katsoa johtuvan
siitd, ettd julkisia hallintotehtévid aiotaan vastaisuudessakin rahoittaa valtion talousarviosta,

1 e eelee e s . . . . .o . 168
eikd niitd timén vuoksi voida asettaa konkurssikelpoisiksi.

Mikéli Metsdhallitus halutaan sidilyttdd yhtendisend kokonaisuutena, voidaan uudistuksen
puitteissa laadittua organisaatiomallia pitdd asianmukaisena. Vaikka keskeisimmait kilpailuun
liittyvit rakenteelliset esteet poistuisivatkin uuden Metsdhallituksesta annetun lain séddtamisen
myotd, tosiasiallisen kilpailuneutraliteetin kannalta on kuitenkin otettava huomioon myds

muita seikkoja.

Kilpailuneutraliteetin periaatteen turvaamisen kannalta on nostettava esiin Metsédhallituksen
imago. Tdma voidaan ndhdé kilpailuneutraliteetin kannalta ongelmallisena, koska koko orga-
nisaatio voidaan mieltda *’viralliseksi’’, vaikka Metsdhallituksen hallinnoima metsitalousosa-
keyhtid toimisikin itsendisend oikeushenkilond. Liséksi viranomaistoiminnan voidaan katsoa
hyodyttavin myos liiketoimintaa esimerkiksi tiedon ja asiakaskontaktien vilitykselld. Metsa-
talousosakeyhtion ja tytdryhtididen kohdalla onkin arvioitava sitd, ovatko niiden tarjontaan

osoitetut tehtivit sellaisia, joista ei synny annettuja rakenteellisia kilpailuetuja. '®

7KKV 56/2016 vp, s. 1.

' Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle Metséhallituksen uudelleenorganisointia koskevaksi
lainsdadannoksi 10.11.2015, s. 19.

'% Kilpailu- ja hankintainstituutin lausunto Metsihallituksen organisaatiomuutoksen kilpailuoikeudel-
lisista edellytyksisti, s. 6-7.
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Metsidhallituksesta annetun lain 3 §:ssd sdddetddn, ettd >° Metsdhallituksen liiketoiminnan
toimialana on sen hallintaan osoitetun valtion maa- ja vesiomaisuuden taloudellinen
hyédyntaminen--*". Titd voidaan pitdd lakisddteisend erityisoikeutena, minkd oikeutuksen
edellytyksend on SEUT 106 artiklan toteutuminen. Kyseisen artiklan on tulkittu sallivan
yksinoikeuksien myoOntdmisen silld edellytykselld, ettd yksinoikeuden myontdminen ei tee
tyhjaksi SEUT-sopimuksen muita artikloja tai ole niiden vastainen. Keskeisimpéni periaat-
teena on, ettd toiminta ei saa vaikuttaa kaupan kehitykseen tavalla, joka on ristiriidassa Eu-

roopan unionin etujen kanssa, mistd on sdddetty myds SEUT-sopimuksen 106 artiklan 2

kohdassa.

Mikéli Metsdhallituksen uudelleenorganisointia pohditaan markkinoiden ndkdkulmasta, on
huomioitava, ettd Metsdhallituksella ei ole monopoliasemaa milldén markkinoilla Suomessa
tai midradvan markkina-aseman voidaan katsoa rajoittuvan vain pienille alueille ja vihdisille
markkinoille. Néin ollen erityisoikeus hyodyntdd valtion maa- ja vesiomaisuutta ei ole SEUT
106 artiklan vastaista toimintaa, vaikka tosiasiallisesti Metsdhallitus hydtyykin siitd kilpailuti-
lanteessa.'”® Metsitalousosakeyhtion kohdalla timi takaa ‘’varman®’ liiketoiminnan ja luo
niin kauppakumppaneiden kuin kuluttajienkin silmissé luotettavan oloisen vaikutelman koko
organisaatiosta. Erityisoikeus hyddyntdd valtion maita saattaakin erddn kauhuskenaarion
mukaan johtaa mairdavin markkina-aseman tavoitteluun, mitd ei voida nihdéd neutraalimpien

kilpailuolosuhteiden tavoittelun kannalta positiivisena seikkana.'”'

Mikéli asiaa ldhestytddn oikeudellisemmasta nidkokulmasta, tulee nostaa esiin kysymys siité,
miten Metsdhallituksesta annettu laki toteutuu ja mitkd ovat sen vaikutukset kilpailuneutrali-
teetin kannalta. Lain toteutumista ja vaikutuksia voidaan arvioida Jyrki Talan laatiman tar-
kastelukehikon puitteissa, jossa madrittdvid tekijoitd ovat lain tavoitteenasettelu, lain sisélto,
lain implementointi sekd tapa, jolla sdzntelyt eri kohdetahot reagoivat lakiin.'”> Kun pohdi-
taan lain Metsdhallituksesta tavoitteenasettelua, nousee lain esitdisti keskeisend argumenttina
esiin luvussa 3.2.1 esitellyn Euroopan unionin kilpailunormiston velvoitteiden tiyttaimisen
tavoite. Euroopan unionin kilpailunormiston yhtené keskeisend tavoitteena puolestaan on kil-

pailuneutraliteetin periaatteen turvaaminen. Téstd voidaan vetdd johtopditds, jonka mukaan

' Kilpailu- ja hankintainstituutin lausunto Metsahallituksen organisaatiomuutoksen kilpailuoikeudel-

lisista edellytyksistd, s. 7.

! Kilpailu- ja hankintainstituutin lausunto Metsihallituksen organisaatiomuutoksen kilpailuoikeudel-
lisista edellytyksisti, s. 8.

' Tala 2005, s. 143.
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lain Metsédhallituksesta erddnd tavoitteena on parantaa kilpailuneutraliteetin periaatteen toteu-

tumista metsitalouden markkina-alalla.

Metsidhallituksesta annetun lain uudistaminen voidaan néhdd nykyisin omaksutun instrumen-
talistisen sdddettyyn oikeuteen suhtautumisen mukaisena toimenpiteend, koska uudistamisella
pyritdin saavuttamaan tiettyjd tavoitteita, kuten kilpailuneutraliteetin parempaa toteutumisas-
tetta. Toisaalta on kuitenkin muistettava Euroopan unionin oikeuden etusijaperiaate, jolloin
ristiriidassa Euroopan unionin oikeuden kanssa oleva kansallinen sddntely on muutettava
unionin oikeutta vastaavaksi. Néin ollen voidaan esittdd kysymys siitd, onko kilpailuneutrali-
teetin turvaaminen tosiasiallisesti lain Metsdhallituksesta uudistamisen tavoitteena vai onko

kyse sittenkin Destia-tapauksen aikaansaaman paineenalaisesta muutosvaatimuksesta.

Mikéli kilpailuneutraliteetin turvaaminen ndhdddn lain Metsdhallituksesta tosiasiallisena ta-
voitteena, jdd epdselviksi, miksi edelld esittelemiini ongelmakohtiin, kuten mahdollisiin kil-
pailuetuihin tai *’viralliseen’” asemaan liittyvdéd keskustelua ei ole huomioitu edes lain esiti-
den tasolla. Toisaalta kilpailuneutraliteetin turvaaminen voidaan n#hdd ainakin vélillisend
tavoitteena uutta lakia Metsdhallituksesta sdédettdessd. Lisdksi on huomioitava my6s muiden
intressindkokohtien, arvojen ja ihanteiden vaikutukset sithen, minkd sisdltoiseksi laki sddde-
tidn'".

Metsidhallituksesta annetun lain sisdllon kannalta on kilpailuneutraliteetti otettu huomioon
esimerkiksi lain 2.3 §:ssd, jonka mukaan Metsédhallituksen tulee litketoimintojensa osalta toi-
mia liiketaloudellisten periaatteiden mukaisesti. Valtion metsidtalousosakeyhtiostd annetussa
laissa (235/2016) on sédddelty tarkemmin perustettavan metsétalousosakeyhtion toiminnasta,
jota médrittdvat muun muassa Metsdhallituksesta annetun lain 6 ja 7 §:ssd tarkoitetut yhteis-

kunnalliset velvoitteet.

Yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisvelvollisuuden ei voida kuitenkaan nidhdé olevan
kilpailuneutraliteetin kannalta yhtd merkittdvdssd méiérin ongelmallinen piirre kuin esimerkik-
si erityisoikeus hyodyntdéd valtion maa- ja vesialueita metsdtalouden harjoittamiseen. Mikéli
kilpailuneutraliteetin turvaaminen nédhddan Metsédhallituksesta annetun lain uudistamisen ta-

voitteena, ei lain tai muiden sithen liittyvien lakien sisdllostd voida 10ytdd varsinaisia kilpai-

173 Tala 2005, s. 144.
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luneutraliteettia koskevia sadnndksid. Sédantelyn voidaankin ndhdd olevan muutettu ainoastaan
vastaamaan Euroopan kilpailunormistoa, mutta sen avulla ei tosiasiallista kilpailuneutraliteet-
tia voida saavuttaa kansallisella tasolla. Huomionarvoinen seikka asian kannalta on, ettd myds
SEUT-sopimuksessa ilmenee tdydellisen kilpailuneutraliteetin kannalta epdsuotuisia artiklo-

ja'™, joilla puolestaan voi olla esimerkiksi yleiseen etuun liittyvid tavoitteita.

Metsidhallituksesta annettua lakia implementoitaessa kilpailuneutraliteetin kannalta epdedulli-
set tekijit, kuten konkurssisuoja ja verotukselliset edut poistuvat Metsdhallituksen liiketoi-
mintojen yhtidittdmisen myo6td. On kuitenkin huomioitava, ettd lain implementoinnin vaiku-
tuksista ei voida nidin lyhyelld ajalla tehdd ratkaisevia johtopdétoksid tosiasiallisen kilpai-
luneutraliteetin toteutumisen kannalta, koska lainsdétdjén ja toteuttajan erillisyys luo aina tie-

175 o e . .. . .
7> Bdelli tissd alaluvussa esiin nostamani kil-

tynasteista liikkumavaraa lain soveltamiseen
pailua rajoittavat tekijit voidaan kuitenkin jo nyt ottaa huomioon, kilpailuneutraliteetin toteu-
tumista lain Metsédhallituksesta puitteissa tarkasteltaessa. Téhén keskusteluun voidaan liittda
lain vaikutuksia médrittdvana tekijand my0s kohdetahojen reagointi. Keskeisimpéné kohdeta-
hona tulee tietenkin ndhdd Metsédhallitus ja koko Metsédhallituskonserni, joiden toimintaa Met-

sahallituksesta annettu laki sdéntelee.

Uudistetun sdédntelyn tarjoamat toimintamahdollisuudet tuovat Metsdhallituksen liiketoimin-
toja harjoittaville yksikoille lilkkkumavaraa ja mahdollisesti mahdollisuuden laajentaa toimin-
taansa sitd ohjaavien ministerididen niin péaéttiessd. Kilpailuneutraliteetin kannalta tulee kui-
tenkin ottaa huomioon ohjauksen tosiasiallinen miéra ja vaikuttavuus, jotta metsdtalousosa-
keyhtion asemaa voidaan arvioida kilpailluilla markkinoilla. On kuitenkin nostettava esiin
my06s muun Metsdhallituksen organisaation sekd sitd ohjaamien ministerididen reagointi ky-
seiseen lakiin, jotta voitaisiin selvittds, missd médrin kyseistd lakia noudatetaan tai sen luomia
oikeuksia hyddynnetddn. Toisaalta taas kohdetahona ovat myds esimerkiksi luonnonsuojelu-
jérjestot, joiden intressejd sddntely koskee. Luonnonsuojelujirjestdt puolestaan voivat kokea
osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksiensa heikkenevdn Metsédhallituksen liiketoimintojen
yhtidittimisen myotd. Tatd ei yhteiskunnallisesti voida pitdéd positiivisena seikkana, mutta
neutraalien kilpailuolosuhteiden kannalta vilttimattdmind muutoksina, jotka luovat Metséhal-
lituksen liiketoimintoja harjoittaville yksikoille edellytykset toimia kannattavasti kilpailluilla

markkinoilla.

174 Ks. Esim. SEUT art. 106 kohta 2 tai SEUT art. 107 kohdat 2-3.
15 Tala 2005, s. 145.
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Kokonaisuudessaan voidaan uudistetun Metsédhallitusta koskevan sdéntelyn pohjalta tehda
padtelmi, ettd sddntely ei edistd kilpailuneutraliteetin periaatteen toteutumista kansallisella
tasolla. Euroopan unionin kilpailunormiston vdhimmaiskriteerien tdyttyminen uudistusten
seurauksena edesauttaa kuitenkin neutraalimpien kansainvilisten kilpailuolosuhteiden luomis-
ta. Lopulta on kuitenkin todettava, ettd lainsditdjén tavoitteena ei voida pitdéd tosiasiallisen
kilpailuneutraliteetin edistdmisté, vaan sdéintelyd uudistettiin vain siksi, ettd kilpailunormiston
sadadokset tdyttyisivit ja Destia-tapauksen kaltaisia tapauksia ei endé kasiteltdisi EU:ssa Suo-

men osalta.

4.3 Osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet PL 20 §:n valossa

Metsdhallituksen ldpikdymilld organisatorisilla muutoksilla on vaikutuksia osallistumis- ja
vaikutusmahdollisuuksiin, joiden merkitys PL 20 §:n eli ymparistoperusoikeuden toteutumi-
sen kannalta on merkittdva. Tamé johtuu ympéristoperusoikeuden oikeussubjektiin liittyvasta
problematiikasta, jonka keskiOssd on ajatus siitd, ettd ympdristd ei voi edustaa itse itseddn
oikeusteitse. Tdmén johdosta on asianmukaista nostaa esiin yksildiden seki niin sanotun kol-
mannen sektorin toimijoiden, kuten ymparistdjéarjestojen, mahdollisuudet vaikuttaa ympéiris-
ton tilaan vaikuttaviin toimintoihin ja pdétoksiin. Tarkastelun tarkoituksena on erityisesti
suunnata katse muutoksiin osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien osalta tilanteessa, jossa
osa toiminnoista yhtiditetddn ja toiminnan lépindkyvyys kokonaisuudessaan heikkenee. Li-
sdksi on huomioitava, ettd laajennettu asianosaisuus rajoittuu ainoastaan viranomaispaitok-
siin, eikd samoja periaatteita voida soveltaa esimerkiksi litketoimintoja harjoittavien yksikoi-

den sisdiseen padtoksentekoon.

4.3.1 Laajennettu asianosaisuus ympdristoasioissa

Aluksi on asianmukaista tehdd selkoa siitd, kenelld on oikeus vaikuttaa ympéristdd koskevaan
paitoksentekoon. Koska ympiristd oikeusjdrjestelmdssé on tapana nidhdé turvattujen oikeuk-
sien objektina, on asianmukaista nostaa esiin ne tahot, joilla on oikeus toimia asianosaisena
ympéristdd koskevissa tapauksissa. Ymparistoperusoikeus asettaa jokaiselle velvollisuuden
kantaa vastuuta luonnosta, sen monimuotoisuudesta seké kulttuuri perinndstd, mutta kyseinen

momentti on tapana on tapana nihda ldhinna julistuksenomaisena. Tdtd on tdydennetty pyka-
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ldn toisessa momentissa velvoittavuuden asteeltaan korkeampana julkiselle vallalle asetettuna
velvollisuutena turvata jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa elinymparistodan koskevaan padtok-
sentekoon. Jotta on mahdollista nostaa esiin lain Metsdhallituksesta uudistamisen aiheuttamia
ongelmakohtia vaikutus- ja osallistumismahdollisuuksien kannalta, on tehtdvd selkoa siiti,
mitkd mahdollisuudet yksilolld on vastaisuudessa vaikuttaa elinympéristéddn koskevan pai-
toksen tekoon. Liséksi on luon katsauksen ympéristdjarjestdjen vaikutus- ja osallistumismah-
dollisuuksiin ympéristdd koskevassa paatoksen teossa yleensd ja tilanteessa, jossa Metsdhalli-

tuksen liiketoiminnot yhtiditetdan.

Perinteisesti on mielletty, ettd kansalaisten osallistumisoikeudet ovat kiistattomampia valtion
mailla kuin yksityisessd omistuksessa olevilla mailla.'’® Tdmén voidaan katsoa johtuvan PL
20 §:n ja PL 15 §:n tietyn asteisesta ristiriidasta seka siité, ettd valtiolla on velvollisuus toimia
lapindkyvisti my0s ympériston kiyttod koskevien paédtdsten osalta. Osallisuutta tarkasteltaes-
sa on kuitenkin tehtdva katsaus historiaan, mika selittda sitd, ettd Metsdhallituksen toiminnas-
sa on ollut tietyn asteisia ristiriitoja osallistumisoikeuksien kannalta myds ennen liiketoimin-
tojen yhtidittdmistd. Keskeisimmat ristiriidat ovat juontaneet juurensa paikallisuuden periaat-
teesta. Esimerkiksi Malahvian alueen suojelukiistassa 1990-luvulla Metsdhallitus katsoi, ettd
Suomen luonnonsuojeluliiton paikallisyhdistys oli oikeampi toimija kuin Suomen luonnon-
suojeluliiton valtakunnallinen keskusjérjesto, jonka mielipiteet Malahvian hakkuista erosivat

paikallisyhdistyksen mielipiteistd.'’’

Nykyisin ympdristojarjestdjen osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksista on sdddetty katta-
vammin, mikd heikentdd paikallisuuden periaatteen merkitystd. Erilliselld lailla Suomessa
voimaan saatettu yleissopimus tiedonsaannista, yleison osallistumisoikeudesta péétoksente-
koon sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeudesta ymparistdasioissa (122/2004) eli niin
kutsuttu Arhusin sopimus selkiyttii osallisuuden miiritelméi ympéristdasioissa. Ensinnikin
sopimuksen 2 artiklan 5 kohdassa on maédritelty *’yleisd, jonka etua asia koskee’’. Méiritel-
méén lukeutuu yleiso, jonka etua asia koskee eli valtiosta riippumattomia kansallisen lainsdé-
dédnnon tiyttdvid ympiristonsuojelua edistavid jirjestdjd. Metsdhallitus on puolestaan liike-
toimintojen yhtidittimisen jélkeenkin sopimuksen 2 artiklan 2 kohdan mukainen viranomai-

nen, jonka viranomaispdatoksiin sopimuksen ehtoja sovelletaan.

170 Raitio 2003, s. 196.
""" Esim. Helsingin Sanomat 2.1.1999. A5.
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Paikallisuuden periaatteen liudentuminen tulee ilmi siitd, ettd nykyisin esimerkiksi tiettyyn
paikkaan kiinnittyméttomilld ymparistdjérjestoilld on oikeus osallistua ympiristdd koskevaan
paétoksentekoon ilman kytkoksid kotipaikkaan, kansallisuuteen tai kansalaisuuteen. Kyseiset
oikeudet on turvattu myds Arhusin sopimuksen 3artiklan 9 kohdssa. Jirjestolld tulee kuiten-
kin olla sopimuksen 2 artiklan 5 kohdan mukainen kansallisessa lainsddddnndssd mééritelty
oikeudellinen intressi, jotta se voi omata sopimuksessa mééritellyt oikeudet osallistua ja vai-
kuttaa. Esimerkiksi ympiristdvaliokunta on todennut Arhusin sopimusta koskevassa mietin-
ndssddn vuonna 2004, ettd jérjestojen osallistumisoikeuksille tulee kuitenkin asettaa rajoituk-
sia. Esimerkiksi ulkomaalaisen jérjeston tulee osoittaa oikeudellinen liittyménsd Suomen alu-
eeseen ja valituksenalaiseen toimintaan.'’® Huomionarvoista on kuitenkin todeta, ettd edelld
mainittu esimerkki Malahvian alueen hakkuista ei voisi nykyisen sdéntelyn puitteissa toteu-
tua, koska Suomen luonnonsuojeluliiton valtakunnallinen keskusjérjestd on Arhusin sopimuk-

sen 2 artiklan 5 kohdan mukainen yleiso, jonka etua asia koskee.

Arhusin sopimuksen keskeisin sisiltd on tapana jaotella kolmeen osaan, jotka ovat: yleisén
oikeudet tiedonsaantiin, osallistumisoikeus padtoksentekoon sekd méardykset, jotka koskevat

muutoksenhakua.'”’

Tiedonsaannin osalta sopimuksen 2 artiklan 5 kohdan mukaisella ympé-
ristojérjestoilld voidaan katsoa olevan samat oikeudet kuin yksilolld, joten kaytén tarkastelus-
sani médritelmdd *’yleiso’’ kattamaan niin luonnolliset henkil6t kuin myos ympéristdjarjestot.
Keskeisimpénd periaatteena tiedonsaannin osalta on, ettd tiedonsaantipyynnon esittdjan ei
tarvitse osoittaa, etti asia koskee juuri hiint4, misti on sdfdetty Arhusin sopimuksen 4 artiklan
la kohdassa. Tdmén katsotaan kuvastavan erinomaisesti laajennettua asianosaisuutta ymparis-
toasioissa. Ympéristod koskeva tiedonsaantipyyntd voidaan kuitenkin eviti tietyin edellytyk-
sin, joista on sdddetty sopimuksen 3 ja 4 artikloissa. Mikili ymparistotietoa koskeva pyyntd
ndhdddn kohtuuttomana, tieto ei ole pyynnon saaneen viranomaisen hallussa tai pyynto kos-

kee esimerkiksi valmisteilla olevaa aineistoa, jonka epddminen on mahdollista kansallisen

lainsédddédnnon nojalla, voidaan tiedonsaanti evéta sitd pyytianeeltd yleisolta.

Tieto voidaan Arhusin sopimuksen 4 artiklan 4b kohdan mukaan eviti yleisélti myds siini
tapauksessa, jos se vaikuttaisi haitallisesti esimerkiksi yleiseen turvallisuuteen tai kansainvali-
siin suhteisiin. Aiheeni kannalta keskeisimméksi tiedonsaannin epddamisen perusteeksi voi-

daan nostaa taloudellisten ja kaupallisten tietojen vaarantuminen sekd teollis- ja tekijanoike-

" YmVM 13/2004 vp, s. 4.
17 Marttinen 2015, s. 44.
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uksien mahdollinen vaarantuminen, joita késittelen liikesalaisuuksien yhteydessd syvéllisem-
min. On kuitenkin huomioitava, ettd epdédmisperusteita tulee sopimuksen mukaan tulkita sup-
peasti, mikd edellyttddkin kyseesséd olevalta viranomaiselta hyvéin hallinnon mukaisia menet-
telyitd, kuten neuvontavelvollisuutta saattaa pyynnon esittdjdn tietoon se viranomainen, jonka
hallussa pyydetty tieto on. Mikdli tietopyynto evétddn, on siitd ilmoitettava yleensé kirjallises-
ti, ainakin niissé tapauksissa, joissa tietopyynto on esitetty kirjallisena tai pyynnon esittéja sitd
erikseen pyytdd. Tietojen toimittamisesta voidaan perid maksu. Maksuista on etukéteen esitet-
tivi luettelo tiedon pyytineelle taholle. Edelld mainituista seikoista sifidetdin Arhusin sopi-

muksen 4 artiklan 7-8 kohdissa.

Yleisolld, jota asia koskee on mahdollisuus osallistua myos péaédtoksentekoon ympéristod ka-
sittelevissi asioissa. Arhusin sopimuksen 6 artiklan 2 kohdassa on siidelty sitd, kuinka ylei-
sOlle tulee tiedottaa padtoksentekomenettelyn alkuvaiheessa péddtoksentekoon liittyvistd sei-
koista. Asia tulee saattaa yleison tietoon joko julkisella ilmoituksella tai henkildkohtaisesti.
Tiedotuksen tulee sisdltdd padtoksenteon kannalta keskeisimmat asiat, mukaan lukien yleisol-
le turvatut osallistumismahdollisuudet ja esimerkiksi mahdollisuus julkiseen kuulemiseen.
Arhusin sopimuksen 6 artiklan 3 kohdan mukaan osallistumismenettelyn joka vaiheessa on

turvattava myds riittdvit midrdajat, jotta osallistumisoikeudet toteutuisivat asianmukaisesti.

Teknisid ja menettelyllisid seikkoja tdrkedmpénd voidaan kuitenkin pitdd sitd, kuinka yleison
mielipiteet vaikuttavat tosiasiallisesti pdatoksenteossa. Ongelmallisena on pidetty asiantunti-
joiden ja hallinnon saavuttamaa institutionaalista valtaa, jonka avulla voidaan maéiritelld *’to-
tuuksia”.'®” Metsihallituksen toiminnassa on my&s nihtivissi timén tyyppisid *’totuuksia’’,
kuten ajatus siitd, ettd hyvinvointi yhteiskunnassa edellyttdd kansantalouden kasvua, johon
puuntuotannon mairé puolestaan vaikuttaa. Ongelma kumpuaa 1dhtokohtaisesti siitd, ettd met-
sahallituksella on toimivalta pdattda siitd, mitkd metsdt hakataan ja kiistoja syntyy vasta siind

vaiheessa, kun paitos tietyn metsdalueen hakkuusta on jo tehty.'®!

Niin ollen yleisolle turva-
tut osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet eivit ajallisesti voi alkaa paédtoksentekomenettelyn

ensiportaalta, vaan rajoittuvat myohempiin paatoksenteon vaiheisiin.

Paitoksentekoon liittyvien osallistumisoikeuksien kohdalla on kiinnitettdvd huomiota myds

sithen, ettd suuri osa valtion metséalueista on tuottovaateen alaista maa-alaa. Ongelmia syntyy

180 Hikli 2002, s. 117.
181 Raitio 2003, s. 202.
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kdytannon syiden takia, koska hakkuita ei ole kannattavaa suorittaa nuorissa metsissd. Vanhat
metsit, joiden hakkuu puolestaan olisi kannattavaa, toimivat muiden metsén kdyttomuotojen
areenana niin monimuotoisuuden turvaamisen kuin myos virkistyskiyton osalta.'®* Onkin
mielenkiintoista pohtia Suomen metsien ikdrakenteen muutosta lain Metséhallituksesta tavoit-
teiden kannalta. Kun Suomen metsien ikdrakenne jatkuvasti muuttuu ja on jo tdhdn mennessa
muuttunut, jad ndhtidviksi, miten Metsdhallitukselle asetettuihin tuottovaateisiin voidaan suh-

tautua pitkélla aikavélilld, vaikka metsien kdytto pyrittdisiinkin suunnittelemaan kestavésti.

Metséhallituksen péadtoksenteon kannalta on kuitenkin otettava huomioon myds paikallisuus,
kun asiaa tarkastellaan ympéristoperusoikeuden nédkdkulmasta. Kun perustuslain tasolla turva-
taan jokaiselle oikeus vaikuttaa elinympéristddin koskevaan piitdksentekoon, ei edes Arhu-
sin sopimuksen puitteissa voida sivuuttaa sitd tosiasiaa, ettd paikallisilla asukkailla on erityi-
sesti oltava mahdollisuuksia vaikuttaa muun muassa metsien kdyttdd koskeviin padtoksiin.
Tédmin voidaan katsoa johtuvan siitd, ettd jokaisella alueella on omat erityispiirteensd, joita on
vaalittava luonnon monimuotoisuuden turvaamiseksi. Olipa kyse sitten tietylld alueella olevis-
ta luonnonvaroista tai kulttuuriperinndstd, on paikallisilla asukkailla oletettavasti tietoa, jota
muilla ei valttdimattd ole. Heilld on mahdollisesti my0s perinteitd ja paikallisia arvoja, jotka

vaikuttavat ympériston kdyttoon.

Jotta alueiden erityispiirteet voitaisiin ottaa huomioon riittdvdssd madrin, on valtioneuvosto
saatanyt asetuksella (247/2016) Metsdhallituksen toiminnasta. Asetuksen 5 §:ssd sdddetddn
maakunnallisista neuvottelukunnista, jotka koostuvat monipuolisesti alueen véestdstd seka eri
intressiryhmistd. Neuvottelukuntien tehtdvénid on antaa Metsdhallitukselle lausuntoja alueen
kayttoon liittyvistd kysymyksistd sekd sovittaa yhteen paikallisten asukkaiden asema Metsi-
hallituksen toiminnan suunnittelussa. Asetuksen 7 §:n mukaan neuvottelukunnan mielipide

muodostuu enemmistdperiaatteen mukaan.

EnemmistOperiaatetta padtoksenteossa voidaan kuitenkin kritisoida sen perusteella, ettd neu-
vottelukunnat muodostuvat maa- ja metsitalousministerion madradamastd puheenjohtajasta ja
varapuheenjohtajasta sekd yhdeksdstd muusta jdsenestd. Yhdeksdn muun jésenen tulee edus-
taa paikallisia asukkaita, metsétaloutta, elinkeinoeldmaid, ympéristonsuojelua ja kansalaisjar-

jestdjd, mikd nostaa esiin kysymyksen siitd, missd madrin kyseisen alueen erityispiirteet on

182 Raitio 2003, s. 203.
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mahdollista huomioida, mikali paikallisten vihimmaéisedustuksesta neuvottelukunnassa ei ole
saddetty tarkemmin. Mikéli paatokset tehddén enemmistoperiaatteen mukaan, on asianmu-
kaista varmistaa, ettd myos vdhemmistd olisi edes jossain méiérin tyytyvdinen pédidtdkseen,
jotta péddtoksen toimeenpanon tai alemman asteisen suunnittelun osalta ei syntyisi ylitse-

padsemittomia ristiriitoja.'®

Muutoksenhausta julkisia hallintotehtdvid hoitavan Metsédhallituksen yksikon pédétoksiin sdi-
detdéin Metsdhallituksesta annetussa laissa. Metséhallituksesta annetun lain 21 §:n mukaan
luonnonsuojelulain nojalla tehtyyn péddtokseen haetaan muutosta, kuten luonnonsuojelulaissa
(1096/1996) sdddetddn. Muihin Metsdhallituksen péédtoksiin haetaan muutosta valittamalla
hallinto-oikeuteen siten, kuin hallintolainkéyttolaissa (586/1996) sdddetddn. Padtos voidaan
kuitenkin Metsdhallituksesta annetun lain 21.3 §:n nojalla panna tiytdnt6on, vaikka muutok-

senhakuprosessi olisi vireilld, mikéli muutoksenhakuviranomainen ei sité kiell.

Yksittdistd lupaa koskevaan pditokseen on Metsdhallituksesta annetun lain 22 §:n mukaan
myOs mahdollista vaatia oikaisua Metsédhallitukselta, jota koskevasta paatoksestd on mahdol-
lista valittaa hallinto-oikeuteen. Hallinto-oikeuden pédatokseen voi hakea muutosta korkeim-
malta hallinto-oikeudelta, mikili se myontéé valitusluvan. Jotta eri alueiden erityspiirteet olisi
mahdollista huomioida tarpeeksi kattavasti, on huomioitava, ettd luonnonsuojelulain 61 §:n
mukaan myds asianosaisella kunnalla on valitusoikeus, mikd koskee Metsdhallituksen padtok-

sid, jotka koskettavat kyseisen kunnan alueella olevien valtion metsdalueiden hyodyntamista.

Metséhallituksesta annetun lain 23 §:n mukaan toimivaltainen hallinto-oikeus mééritellddn
padsddntoisesti sen mukaan, minkéa hallinto-oikeuden tuomiovallanpiirissé paédtdksenteon koh-
teena oleva alue sijaitsee. Kuitenkaan aina titi ei voida pitdd perusteena toimivaltaiselle hal-
linto-oikeudelle, vaan se voidaan médritelld myds sen mukaan, missd valittajalla on kotipaik-
ka. Tdmi edustaa monelta osin Arhusin sopimuksessa siideltyd laajennettua asianosaisuutta
ympéristdasioissa, koska ne tahot joita asia koskee eivit ole aina paikkaan sidottuja tai toimi

juuri kyseiselld alueella.

Téhin keskusteluun on kuitenkin syyta liittdd ympéristoperusoikeuden alapuolelle sijoittuvan

aineelliseen lainsdddéntdon liittyvd problematiikka, joka koskee eri ympériston kayttod saan-

18 Raitio 2003, s. 204.
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televien lakien ristiriitaisuuksia muutoksenhaun osalta. Esimerkiksi Leila Suvantolan mukaan:
*Valitusoikeus ympdristonkdyttoasioissa vaihtelee edelleen sen mukaan, mind aikakautena

ympdristonkdyttolaki on sdddetty.”” '™

Edelld mainittu huomio nousee esiin myds Metséhalli-
tuksen toiminnassa, jota useat ja osin ristiriitaisetkin lait méarittdvat. Ndin ollen onkin asian-
mukaista, ettd Metsdhallituksesta annetussa laissa sddannellddn muutoksenhakua kokoavasti,

jotta esimerkiksi tissi luvussa kisittelemini Arhusin sopimuksen ehdot tiyttyisivit.

4.3.2 Liikesalaisuudet

Kun Metsdhallituksen liiketoimintoja yhtiditetddn, siirtyy osa organisaation omaamasta tie-
dosta liikesalaisuuksien piiriin. Liiketoimintaa harjoittavien Metsdhallituksen yksikodiden
kohdalla voidaan vetdd ldhes pédinvastaisia johtopdétoksid toiminnan julkisuuden osalta verrat-
taessa niitd edelld kisiteltyihin Arhusin sopimuksen mukaisiin yleison osallistumis- ja vaiku-
tusmahdollisuuksiin. Kun viranomaistoimintaa leimaa niin kutsuttu julkisuusolettama, on yk-
sityisilld toimijoilla, kuten perustettavalla Metsdhallituksen hallinnoimalla Metsétalousosake-
yhtiolld, itsendinen pddtdsvalta yleisdjulkisuuden laajuudesta. Pddtosvalta yleisojulkisuuden
laajuudesta ei ole kuitenkaan absoluuttinen, vaan kilpailua koskeva lainsdédinto asettaa myos
yrityksid koskevia julkistamisvelvoitteita.'®® Liikesalaisuus madritelldan elinkeinonharjoitta-
jan elinkeinotoimintaa koskevaksi salaiseksi tiedoksi, joka tdyttdd salassapitotahdon, -intres-

sin sekd tiedon tosiasiallisen salassapidon tunnusmerkit.'™

Liikesalaisuuksien merkityksen voidaan ndhdd kasvaneen tietoyhteiskunnan kehittymisen
myoOtd. Tiedon salassa pitdmiselld on tarkoituksena saavuttaa kaupallista arvoa ja titd kautta
kilpailuetua. Metséhallituksen kohdalla voidaan kilpailuneutraliteetin ndkokulmasta kritisoida
sitd tiedon méérdd, mikd Metsidtalousosakeyhtiolld on hyddynnettdvianddn suhteessa kilpaili-
joihin, mutta toisaalta on myds arvioitava sitd, missd mddrin kyseinen yhtio menettdé kilpai-
luetuja yleisid yhteiskunnallisia velvoitteita hoitaessaan. Liiketoiminnan kannalta on kuiten-
kin ensisijaisen tirkedd, ettd myos Metsdtalousosakeyhtid voi omata liikesalaisuuksia. On-
gelmallisena voidaan pitdd muun organisaation ja julkisia hallintotehtdvid hoitavan yksikon

vilistd tiedonkulkua, jotta liikesalaisuudet voidaan sdilyttdd samalla, kun edelld mainittu yk-

'™ Suvantola 2003, s. 232.
' Mienpii 2006, s. 67-68.
1% apaavuori 2016, s. 45.
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sikko toimii julkisuusperiaatteen mukaisesti. Ongelmia tiedonkulun kannalta aiheuttaa erityi-
sesti se, ettd sekd litketoimintoja koskeva ettd osittain julkisten hallintotehtidvien hoitoa kos-

keva ohjausvastuu on osoitettu maa- ja metsiatalousministeriolle.

Kuten Arhusin sopimuksessa on méiritty, vaikuttavat liikesalaisuudet myds esimerkiksi tie-
donsaantioikeuksiin. Sopimuksen 4 artiklan 4d kohdan mukaan viranomainen, kuten Metsi-
hallitus julkisia hallintotehtévid hoitavan yksikon osalta, voi evitid ympéristotietoa koskevan
pyynndn, mikéli tiedon ilmaiseminen vaikuttaa haitallisesti kaupallisten tai teollisten tietojen
luottamuksellisuuteen, jonka seurauksena taloudellista etua ei ole mahdollista suojella. Edelld
mainittu ndkokulma korostuu, kun liiketoimintoja yhtiditetdan. Kilpailluilla markkinoilla toi-
mimisen edellytyksend on etenkin kilpailuneutraliteetin kannalta se, ettd kilpailijoilla on sa-
mat edellytykset tavoitella voittoa, eikd kyseinen ideaalitilanne toteudu, jos jokin yritys on
velvollinen noudattamaan tiysin ldpindkyvéad liiketoimintaa. Edelld mainitussa tilanteessa
uhkana on, ettd kilpailijat hyddyntévit ’etukdteen’’ saamiaan tietoja kilpailutilanteessa niin,

ettd lapindkyvammin toimivan yrityksen toiminnan ei katsota enid olevan kannattavaa.

On kuitenkin muistettava, ettd Metsdhallitus hallinnoi perustettavaa Metsdtalousosakeyhtiotad
ja esimerkiksi metsédtaloussuunnitelmat eivét ole olleet hallintopddtdksid ennen yhtidittdmis-
takddn. Tdman johdosta voidaankin todeta, ettd muutokset osallistumisoikeuksien kannalta
eivdt ole merkittidvid. Metsdhallitus tekee alueellisia luonnonvarojen kiyttoon liittyvid suunni-
telmia, joiden osalta yleisolld, jota asia koskee on oikeus osallistua ja vaikuttaa. Perustettaval-
la Metsdtalousosakeyhtiolld puolestaan on velvollisuus noudattaa Metséhallituksen hyvéksy-
mid luonnonvarojen kiyttoon liittyvid suunnitelmia niin kuin valtion metsdtalousosakeyhtios-
td annetun lain 3 §:ssd sdddetddn. Tdma toimii perusteluna sille, ettd osallistumisoikeudet ei-

vit tosiasiallisesti heikkene merkittdvasti Metsdhallituksen liiketoimintoja yhtiditettédessa.
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5. LAKI METSAHALLITUKSESTA KILPAILUNEUTRALITEETIN
PERIAATTEEN JA YMPARISTOPERUSOIKEUDEN PERUSTAMIEN
VELVOITTEIDEN NAYTTAMONA

Metsidhallituksesta annettuun lakiin sisdltyy osin ristiriitaisiakin tavoitteita, joilla pyritdin
saavuttamaan neutraalimmat kilpailuolosuhteet metsdtalouden markkina-alalla Euroopan
unionin kilpailunormiston mukaisesti seké toteuttamaan yhteiskunnallisia velvoitteita esimer-
kiksi ympariston monimuotoisuuden siilyttdmisen ja luonnonsuojelun osalta. Tédssd luvussa
arvioidaan erityisesti ympéristoperusoikeuden kannalta keskeisimpien tavoitteiden saavutta-
miseen liittyvid mahdollisuuksia lain Metsdhallituksesta vélitykselld. Aluksi on syytd nostaa
esiin ympdristoperusoikeudelle tyypillinen piirre, joka on korostunut taloudellinen vastuu

tilanteessa, jossa ymparistoperusoikeutta on rikottu tai rajoitettu muutoin véarin perustein.

Luvussa tarkastellaan ndin ollen ymparistorikkomuksia koskevaan sanktiojirjestelméén liitty-
vid ongelmakohtia ja sitd, mahdollistaako uusi sédéntely ympiriston vadrinkdytoksid ymparis-
tondkokulman tietyn asteisen kaventumisen mydtd Metsdhallituksen toiminnassa. Témén
ohella on syytd tarkastella lyhyesti myds yleiselld tasolla kilpailunormiston ja ymparistod

koskevan sédédntelyn vélistd suhdetta.

Sanktiojdrjestelmédn tarkastelun myotd lukija omaksuu kattavan kuvan ympariston haavoittu-
vasta asemasta sddntelyn objektina, jolloin on perusteltua luoda katsaus myds tulevaan. Té-
mén johdosta on eriteltdvi keinoja, joiden avulla Metsédhallituksen olisi mahdollista harjoittaa
metsitaloutta kannattavasti ja kestivisti. Tarkastelu kiinnittyy ympériston itseisarvon tunnus-
tamisen ndkokulmaan, jonka pohjalta voidaan luoda laaja-alainen kisitys Metsédhallituksen
organisaatiomuutoksen vaikutuksista ympéristoon. Ympdiriston itseisarvon siilyttdmisen kan-
nalta on huomioitava erityisesti lainsddtdjin keinot turvata kestdvd Metsitalous jatkossakin
Suomessa ja tehdéd selkoa siitd, toteutuvatko ympiriston itseisarvon sdilyttdimisen kannalta

keskeiset periaatteet lain Metsdhallituksesta uudistamisen myota riittdvéssd madrin.

Metsidhallitusta koskevan lakiuudistuksen perusteluissa on ympéristondkokulmalle jétetty
varsin kapea-alainen sija, jolloin on asianmukaista tuoda esiin ndkdkohtia ympdristoperusoi-
keuden kannalta keskeisimmasté sadntelysta Metséhallituksesta annetun lain osalta. Erityisesti
Metsidhallituksen julkisten hallintotehtivien sdéntelyn osalta voidaan tehdd péatelmid ympa-

ristoperusoikeuden toteutumisesta lain Metsdhallituksesta vilitykselld, mutta kyseisen lain
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kokonaisvaltaisempi tarkastelu ohjaa kohti kriittisempdd nékemystd lain perustuslainmukai-
suudesta. Niin ollen on nostettava esiin my0s laajempi ndkdkulma siitd, mahdollistavatko
Metsidhallitusta koskevan sddntelyn uudistukset ympéristoperusoikeuden perusoikeussuojan
tason heikkenemisen. Perusoikeussuojan tason heikkenemisen osalta on suunnattava katse

my0s valtion positiivisiin toimintavelvoitteisiin.

5.1 Sanktiojirjestelmén puutteellisuus Kkilpailun ja ympéaristonsuojelun jan-
nitteisyyden nikokulmasta

On asianmukaista pohjustaa Metsdhallituksen liiketoimintojen yhtidittimisestd koituvia riske-
j@ luomalla katsaus siihen, kuinka sanktiojirjestelmé toimii metsérikollisuutta koskevissa ta-
pauksissa ja luoda aluksi pohjaa metsarikollisuuden motiiveille tekemailld katsaus ympariston-
suojelun ja kilpailunormiston keskindissuhteisiin. Huomionarvoisena seikkana on, ettd liike-
laitoksen yhtidittiminen saattaa aina johtaa tilanteeseen, jossa valtion tdydestd omistajuudesta
luovutaan. Valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetun lain 3 §:n nojalla omis-
tajuudesta luopuminen tapahtuu eduskunnan hyvéksynnélld. Néin radikaaleja muutoksia ei
kuitenkaan voida odottaa tapahtuvan niin poliittisen ilmapiirin, yhteiskunnassa vallitsevien
arvojen kuin myoskddn valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetun lain

esitdiden perusteella.

Yhtidittdminen vaikuttaa kuitenkin myds ympéristoperusoikeuden turvaamismahdollisuuksiin
ympéristondkokulman kaventuessa entisestdéin valtion maa- ja vesialueita koskevassa
padtoksenteossa. Ympdiristondkokulman kaventumista voidaan perustella esimerkiksi
ympéristoministerion ohjaustoimivallan heikentdmiselld ja maa- ja metsédtalousministerion
ohjaustoimivallan korostamisella. Maa- ja metsédtalousministerion korostunut rooli nousee
erityisesti esiin tarkastelemalla koko Metsdhallituskonsernia ja erityisesti metsi-
talousosakeyhtion yhtidjirjestyksen tai sen muutosten hyviksymisvaltuuksien osoittamista
juuri maa- ja metsitalousministeriolle valtioneuvoston sijaan.'®” Ympiristonikokulman heik-
keneminen perustuukin siithen, ettd maa- ja metsdtalousministerion objektiivinen suhtau-
tuminen kilpailundkdkulman ja ympéristonsuojelun vilisiin ristiriitoihin ~ voidaan

kyseenalaistaa, siksi ettd kyseinen ministerio tulosohjaa Metsdhallitusta muiden kuin julkisten

187 K. Laki valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta (21.12.2007/1368) 4 § verrattuna valtion
metsétalousosakeyhtiostd annetun lain (8.4.2016/235) 1.1 §:4én.
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hallintotehtidvien hoidon osalta. Néin ollen on perusteltua nostaa esiin niitd tekijoitd, jotka
sanktiojdrjestelméssd altistavat vddrinkdytoksille ja toimivat varoittavana suuntaa-antavana
esimerkkind myos valtion talouden kannalta, mikili valtio-omisteisuutta ei turvata
asianmukaisesti tai ympariston kestidvin kdyton vaatimusta ei yletetd ulottumaan myds tosia-

sialliseen toimintaan.

Sanktiojirjestelmén esiin nostaminen toimii esimerkkind siitd, miksi Metsdhallituksen ta-
pauksessa nykyisen sddntelyn tietyn asteinen hdilyvyys esimerkiksi omistussuhteiden ja
metsitalousosakeyhtion omistajaohjaukseen liittyvien lainsdétdjan tekemien valintojen
vaikutus mahdollistavat entistd sdéntelyd todenndkdisemmin vadrinkdytdsten mahdollisuudet.
Seuraavaksi on syytd nostaa esiin erityisesti metsérikollisuuteen liittyvid ongelmakohtia,
joiden voidaan ndhdéd juontuvan myos vilillisesti ympéristoperusoikeuden erityispiirteiden
aiheuttamista ristiriitaisuuksista koko oikeusjérjestelméssi. Metsdrikollisuuteen tai ymparisto-
rikollisuuteen liittyvid ongelmakohtia tarkastellessa, on huomionarvoista pitdd mielessad
padsddntd, jonka mukaan rikosoikeus on moninaisista ymparistod suojaavista keinoista viime-

e . . . . 188
sijaisin keino, ultima ratio.

Sanktiojdrjestelmdn puutteellisuus perustuu ajatukselle siitd, ettd ympéristoperusoikeus pe-
rustaa usein pelkdn taloudellisen vastuun, mikd voidaan ndhdd myds ongelmallisena pe-
rusoikeuksien aseman ja merkityksen kannalta. Toisaalta taas sanktiojédrjestelméssé esiintyvia
puutteita voidaan pyrkié selittdméén silld, ettd ymparistorikosoikeuden ndhddin kattavan sa-
teenvarjon tavoin kaiken ympéristosddntelyyn liittyvdn rangaistavaksi maédritellyn toimin-
nan.'® Lukuisten kuvaannollisen sateenvarjon alle sijoittuvien lakien viliset ristiriitaisuudet
sekd niihin tehtdvét jatkuvat muutostoimenpiteet luovat sanktiojérjestelméstd vaikeasti hallit-

tavan ja epdjohdonmukaisen kokonaisuuden.

Koska Metsdhallituksen liiketoiminnot vapautettiin lakiuudistuksen mydta kilpailluille mark-
kinoille, on aihetta nostaa aluksi esiin ne perimmadiset syyt, miksi metsérikollisuutta ylipa-
tadn harjoitetaan. Metsdrikollisuudessa on kyse taloudellisesta rikollisuudesta, vaikka laajasti
katsottuna metsérikokset ja -rikkomukset ovatkin luettavissa ympéristorikollisuuden piiriin.'”

Yleisend seikkana erindisten motiivien taustalla vaikuttaa yleinen lainsddddnnon kehitys

188 Nissinen 2003, s. 639.
18 Nissinen 2003, s. 621.
' Laakso, Leppinen & Maittd 2003, s. 648.
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ympéristolainsdddédnnon tiukentuneiden sddddsten ja myds markkinoiden vihertymisen osalta.
Edelld mainitun voidaan ndhdd ikddn kuin kiristdvdn kilpailun ja ympéristondkokulman

vilisti tilannetta kilpailua rajoittavan ympéristonsuojelutoiminnan muodossa.'”'

Ympiristonsuojeluun liittyvét kilpailua rajoittavat tekijdt voivat olla joko horisontaalisia tai
vertikaalisia. Horisontaalisia kilpailunrajoituksia voi ilmetd esimerkiksi silloin, kun kil-
pailevat yritykset sopivat keskenddin ympéristoystivillisemmistd tuotantostandardeista.
Vertikaalisia kilpailunrajoituksia ilmenee puolestaan silloin, kun markkinavoimainen yritys
pyrkii vaikuttamaan seuraavalla tuotanto- tai jakeluportaalla toimivan yrityksen toimintaan

ympiristoystivillisyyden parantamiseksi.'”>

Julkisen vallan vahvaa asemaa ympéristonsuojelussa ei voida sivuuttaa ja myds julkinen valta
voi asettaa kilpailunrajoituksia ympiristonsuojelullisten tavoitteiden edistdmiseksi. Mahdol-
lisesti jopa EU:n kilpailunormiston vastainen tai osittain sen vastainen jérjestely tai toiminta
ei ole perusteena saattaa vastoin kilpailunormistoa toimivaa yritystd vastuuseen, mikali kilpai-
lunrajoitukset johtuvat julkisen vallan méérayksistd. Tdma johtuu siitd, ettd kilpailusdéntdja
sovelletaan vain siihen yrityksille annettuun liikkumatilaan, jonka lainsdddéntd ja virano-

maistoiminta mahdollistavat.'”

Voidaankin ndhdi, etti Metsdhallitukselle annetut yleiset yhteiskunnaliset tehtdvit sekd
metsdtalouden harjoittaminen, on yksinkertaisempaa sdilyttdd valtion omistuksessa ja
ohjauksessa, jolloin edelld mainitun litkkumatilan suhteen jad vdhemmain tulkinnanvaraisia
kysymyksid. Omistuksen ja ohjausvastuun sdilyttdminen valtiolla vastaa Suomen
metsitalouden osalta myos taloudelliseen kehitykseen liittyviin ongelmakohtiin - ainakin
valtion talouden kannalta. Erddnd ongelmakohtana esiin nousee ympéristorikkomuksiin ja
-vahinkoihin yleisesti sovelletun “’aiheuttaja maksaa -periaatteen’’ tdytantdonpanoon liittyvét
ongelmat, jotka aiheuttavat vapaan kilpailun my6td ympéristostd saatavien resurssien tehot-

toman allokoitumisen.'**

Tdmid voidaan liittdd myos keskusteluun siitd, kuinka toimivana
sanktiojédrjestelméd voidaan pitdd erityisesti valtion ndkokulmasta, koska nykyinen sanktiojér-
jestelmi siséltdd aukkokohtia niin valtion saamien korvauksien epdjohdonmukaisuuden ja

sattumanvaraisuuden, kuin myds sanktiojérjestelmén yleisen tehottomuuden vuoksi.

1 Alanen & Steiner 2000, s. 859.
12 Alanen & Steiner 2000, s. 860.
19 Alanen & Steiner 2000, s. 864.
1% Portwood 1994, s. 143.
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*’Aiheuttaja maksaa -periaate’’ ei toimi my9skédn luonnon monimuotoisuuden kannalta, kos-
ka nykyisen jdrjestelmén puitteissa ei voida kaikkea monimuotoisuudelle koitunutta vahinkoa
kompensoida, miké puolestaan liittyy valtion saamien korvauksien epidjohdonmukaisuuteen ja
osin riittdmattdmyyteen. Sanktiojédrjestelmédn tehottomuus puolestaan tulee ilmi tilanteissa,
joissa markkinavoimainen yritys voi katsoa kilpailun ja taloudellisten syiden kannalta pa-
remmaksi vaihtoehdoksi toimia vastoin ympéristod koskevaa sdéntelyd, koska se voi olla
taloudellisesti kannattavampaa. Tdmén tyyppiset ndkdkulmat nousevat esiin myds Joensuun
yliopiston oikeustieteiden laitoksen vuonna 2002 kiynnistiméssd systemaattisessa seuranta-
ja arviointiprojektissa. Projektin tarkoituksena oli seurata metsdviranomaisten, syyttdjien ja

tuomioistuinten ratkaisuja.'”’

Ennen projektin tulosten arviointia on kiinnitettdvd huomiota siithen, miten oikeuden tulisi
toteutua. Muun muassa oikeusajattelija A/f Rossin mukaan oikeus on aina pakkovallan kéyt-
tod, jolloin oikeus toteutuu, kun viranomaiskoneisto realisoi pakon kdyton, mutta tuomarit

médrittivit puolestaan sen, miki teko tdyttdd sanktiouhan.'”

Vaikka edelld mainittu ajatte-
lumalli kuulostaakin jarkevéltd ja yksinkertaiselta, on esimerkiksi juuri metsérikollisuuden
osalta pohdittava seuraavia seikkoja. Kuinka monessa tapauksessa rikkomusten tullessa esiin
asia jatetddn tutkimatta ja onko toiminta johdonmukaista ennen sanktiouhan mairittimista?
Seka toteutuuko oikeus metsarikollisuuden alalla silloinkaan, kun viranomaiskoneisto realisoi

pakon kayton?

Keskeisend ongelmana metsdrikollisuudessa nousee esiin metsidkeskusten asema vélillisen
julkishallinnon toteuttajina. Metsékeskusten toiminnan ennustettavuuden puutteen sekéd epi-
johdonmukaisen metsélain (1093/1996) 22 §:ssd asetetun harkintavallan soveltamisen suh-
teen, on nostettava esiin huolestuttavia tilastoja. Metsdlain 22.1 §:n mukaan metsidkeskuksen
harkintavallassa on méérittdd, onko ympéristdd koskeva laiminlydnti niin védhdinen, ettd
rikosilmoitus voidaan jéttdd tekeméttd. Metsédlain voimaantulosta toukokuulle 2002
metsikeskuksen tilastoimista metsdrikoksista vain kolmasosasta tehtiin kuitenkin rikosilmoi-
tus'®’, miké kertoo yleisestid varsin pidittyviisestd suhtautumisesta rikosilmoitusten tekemi-

seen. Saman tyyppisid havaintoja on tehtivissd myos syyteharkintaan paédtyneiden tapausten

' Laakso, Leppinen & Miittd 2003, s. 648.

" Aarnio 2006, s. 153.

7 Joukuusta 1996 vuoden 2002 toukokuulle epéillyistd hakkuurikkomuksista 41 % on todettu vihi-
siksi ja 14 % jo ennen ilmituloaan vanhentuneiksi metsidkeskuksen péétoksella.
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osalta.!®

Tutkielman aiheen kannalta on kuitenkin asianmukaisempaa keskittéé tarkastelu tuomioistuin-
tasolle, jotta sanktiojirjestelmén puutteet nousevat esiin tarkoituksenmukaisemmin ja niit
olisi mahdollista peilata edelld lyhyesti esiteltyyn Alf Rossin oikeuden toteutumisen
médritelméddn. Ympdristorikosten ilmitulo, tutkinta sekd syytteeseenpano omaavat sen
tyyppisid erityispiirteitd ja ongelmia, minkd seurauksena niitd ei késitelld tuomioistuimissa

. - 199
kovin usein.

Vaikka vankeusrangaistusvastuu on mahdollinen my6s ympéristorikosten
alalla, on kuitenkin huomioitava, etti padpainotus esimerkiksi juuri metsarikoksissa painottuu
sakkoihin ja vahingonkorvausvastuuseen. Rangaistuksen madrittiminen ei kuitenkaan ole aina
yksiselkoista, koska joskus on epdselvdd, mitd normia missdkin tilanteessa tulisi soveltaa.
Sovellettavan normin valinnassa erityyppiset luonnehdinnat saa yleenséd aikaan huolimatto-
muuden eri tyypit sekii vaaran tai seurauksen vakavuus.””’ Esimerkkini siité, etti oikeuden

toteutuminen ei aina ole yksiselkoista, voidaan kéyttdd metsdrikoksille tyypillistd Metsilain

(1093/1996) 19 §:ssd madriteltyjen menettimisseuraamusten toimivuutta.

Koska metsérikollisuudessa on kyse taloudellisesta rikollisuudesta, on ensisijaisen tarkeda,
ettd rikoksella saatu hyoty konfiskoidaan tehokkaasti valtiolle. Tehokas konfiskointi ei kui-
tenkaan toteudu nykyisen sdéntelyn puitteissa aina niin, ettd voitaisiin sanoa oikeuden to-
teutuneen. Tétd ndkokulmaa voidaan perustella esimerkiksi nostamalla esiin Rovaniemen
hovioikeuden tuomio 4.11.2002 nro. 689, jossa oli kyse puuston hakkuista metsilain 10.3 §.n
kohteeksi katsotun puron varressa. Metsdnkdyttoilmoituksessa oli ilmoitettu, ettd puron
vélittoméssd ldheisyydessd olevat ominaispiirteet sdilytetdin ja puron vélittomassd 14-
heisyydessé olevaa puustoa harvennetaan vain varovaisesti. Suoritetussa hakkuussa poistettiin
kuitenkin kaksi kolmasosaa puustosta puron valittomastd laheisyydestd sekd lisdksi alueella
suoritettiin niin kutsuttua ylispuuhakkuuta, vaikka sille ei ollut edellytyksid liian védhdisen

taimimairan vuoksi.

Kuusamon kirédjaoikeus tuomitsi hakkuuoikeuden haltijan toimihenkilditd péivdsakkoihin
sekd hakkuuoikeuden haltijana toimineen yrityksen menettdmiéin valtiolle 966,24 € rikoksen

tuottamasta taloudellisesta hyddystd. Hovioikeus sdilytti tuomion muilta osin vastaavanlaise-

' Laakso, Leppinen & Maittd 2003, s. 653.
"% Nuotio 2008. RL 48: Ympiristorikokset: uudistuksen merkitys.
*% Nissinen 2003, s. 632.
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na, mutta vapautti kyseisen yrityksen menettimisseuraamuksista. Perusteluna vapautukseen
hovioikeus esitti, ettd pelkdn kantohinnan perusteella ei voida laskea konfiskaation méaaras,
koska yritys oli maksanut alueen omistajalle kdyvéan hinnan hakkaamistaan puista. Ndin ollen
rikoksen tuottaman hyddyn arvioimiseksi oli esitetty pelkkd kantohinta ilman ndyttda siitd,

oliko yritys saanut toiminnastaan taloudellista hyotya.

Edelld esitetty oikeustapaus ei kuitenkaan kuvasta yleistd menettelyllistd linjaa tuomi-
oistuimissa, mutta toimii erinomaisena esimerkkina siitd, kuinka valtio voi menettdd saatavi-
aan sanktiojirjestelméin puutteellisuuden vuoksi. Konfiskointiin liittyvét epédkohdat sankti-
ojérjestelméssd voidaan ndhda ldhes ylldttdvana piirteend, koska lainsddtdjian ldhtokohta kon-
fiskointiin on yleensd ymmaérretty ehdottomana. Rikoslain (39/1889) 10 luvun 2 §:n mukaan
valtiolle tuomitaan rikoksesta koitunut taloudellinen hyoty. Liséksi kyseisessd pykildssd on
maininta siitd, jos hyodyn méérdsta ei ole selvitysti tai se on hankalasti esitettidvissé, on kui-
tenkin rikoksesta saatava hyoty arvioitava rikoksen laatu, laajuus ja olosuhteet huomioon ot-
taen. Esiin on myds nostettava ympéristorikoksista saatavan hyddyn méairé, joka voi olla tie-
tyissd tapauksissa hyvin merkittdvakin. Taémén pohjalta voidaan havaintoja, joiden perusteella
myo0s kriminaalipoliittiset syyt puoltavat ndkdkulmaa siité, ettd konfiskointi on toteutettava

kattavasti ja hybtyjen selvittimiseen on panostettava entisti enemméin.””!

Niin ollen metsdhallituksenkin tapauksessa on tulevaisuuden kannalta ensisijaisen tdrkedd
huomioida maan omistajan eli tdssd tapauksessa valtion, Metsdhallituksen sekd metsétaloutta
harjoittavan metsétalousosakeyhtion keskindisten suhteiden sdéntelyn asianmukaisuus, koska
talouskédytossd olevan metsdmaan osuus metséhallituksen hallinnassa olevasta maa-alasta on

. e 00 202
varsin merkittava.

Edell4 tarkastelemastani hovioikeuden tuomiosta nousee esiin myos abs-
traktimman tason ongelmia, kuten metséhallinnon uskottavuuden puute ja sithen rinnastuva
lainsdddédnnon vaikuttamattomuus. Namé ongelmat saattavat pahimmassa tapauksessa johtaa
tilanteeseen, jossa metsirikokseen sortuminen saattaa olla taloudellisesti kannattavaa, vaikka

siitd olisikin jaényt kiinni.*?

Edelld mainitun empiirisen oikeustutkimuksen tuloksia voidaan pitdd varsin huolestuttavina,

kun ajatellaan oikeusjdrjestelmdd ja erityisesti perusoikeuksien asemaa sen osana.

*! Nissinen 2003, s. 637.

2 HE 132/2015 vp. S. 10. Talouskiytdssi olevaa metsdmaata oli v. 2014 3,5 miljoonaa hehtaaria eli
39% Metsidhallituksen hallinnassa olevien maa-alueiden pinta-alasta.

2% Laakso, Leppédnen & Miittd 2003, s. 662.
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Metsirikollisuuden osalta voidaankin tehdé paitelmia, ettd perusoikeuksien asettamat toimin-
tavelvoitteet rikoslainsdétdjéille eivdt ole tdyttyneet. Rikossddnnokset rangaistusseuraa-
muksineen eivdt toimi pelkéstdén perusoikeuksia rajoittavina tekijoind, vaan niiden tulisi

204 . .
Tama

toimia myods keinoina, joiden avulla oikeusjérjestys antaa turvaa perusoikeuksille.
tulee huomioida, vaikka ympéristoperusoikeus onkin alun perin sdddetty ldhinnd ju-
listuksenomaiseksi, jonka vuoksi sen ei voida katsoa toimivan rikosoikeudellisen vastuun
perustana, vaan sen on tarkoitus toteutua muun lainséidannon vilitykselld.**” Témén johdosta
on kyettdvd erottamaan tuomioistuinten vakiintunut tulkintalinja kyseisen normin kohdalla

siitd, miten lainsdétdjd on halunnut kyseistd perusoikeutta tulkittavan.

Kun katse suunnataan sanktiojdrjestelmdén, ei liene epdselvdd toteutuuko ympéristo-
perusoikeus lainsdétdjan tarkoittamalla tavalla. Toisaalta suoraa vastausta sanktiojdrjest-
elmdssd esiintyvien puutteiden korjaamiseen on vaikeaa madrittdd, koska suojattava
oikeushyvid kiinnittyy suurelta osin ajatukseen yhteisollisten etujen turvaamisesta rikos-

oikeuden keinoin.?*®

Yhteisollisten etujen eli erilaisten ympéristdarvojen suojaamispyrkimys
saakin tukea ymparistoperusoikeuden kautta periaatetasolla, koska kyseisen normin puitteissa

tulee ympéristd ymmartad itseisarvona, joka edellyttda lainsdédiantod sen suojaamiseksi.

Lopuksi on kuitenkin asianmukaista nostaa esiin myds vastakkainen nidkokulma ja pohtia,
minkd tyyppisissé tilanteissa sanktiojédrjestelmd tukee tosiasiallisesti ympéristonsuojelullisia
nékokohtia. Vaikka ympéristdd suojaavan sdintelyn voidaan ndhda asettavan reunaehtoja kil-
pailun harjoittamiselle markkinoilla, on huomioitava my®ds, ettd ymparistdlle vahinkoa aiheut-
taneen tahon korvausvastuu ei aiheudu aina tahallisesta toiminnasta. Ndin ollen osa ym-
péristdd suojaavasta sdéntelystd luetaan kuuluvaksi niin kutsutun ankaran vastuun alaan. Tal-
14 tarkoitetaan sitd, ettd yleisesti ottaen hyvéksyttdvasta toiminnasta aitheutuu haittaa ulkopuo-
liselle, tdssd tapauksessa ympdristolle. Tdmé puolestaan asettaa vastuun lopulta vahingonai-
heuttajalle vahingonkarsijin ollessa kyvyton vaikuttamaan vahingon aiheutumiseen.*’’ Tuot-
tamuksellisuuden asteella ei ndin ollen voida katsoa olevan saman tyyppistd merkitysti kor-
vauskustannusten jakautumisen suhteen ankaran vastuun alaan kuuluvilla tapauksilla kuin

vahingonkorvauslaissa (412/1974) on sédéddetty. Esimerkiksi ympéristovahinkolaissa

2% peVL 23/1997 vp, s. 2-3.
% HE 309/1993 vp, s. 66.
206 Nissinen 2003, s. 622.
27 Virtanen 201 1,s. 164.
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(737/1994) voidaan nihdi ankaran vastuun alaan kuuluvia saadoksia.*® Koska ympéristd ei
kykene puolustamaan itsedin oikeusteitse, on vahinkojen ennakointivastuu timén johdosta

valttdmatonta.

Vaikka usein on tapana ajatella, ettd ymparistod koskevan lainsddddnnon asettama vastuu on
varsin heikkoa ja kyse on ldhinnéd kustannusten siirtymisestd, on otettava huomioon korvaus-
vastuun kattavuus syy-yhteyden osalta. Ankaran vastuun alaan kuuluvissa tapauksissa vahin-
gonkorvausvastuun syy-yhteyttéd tulkitaan véljemmin, mikd kédy ilmi muun muassa korkeim-
man oikeuden ratkaisukédytdnndssd. Esimerkkind timén tyyppisesté ratkaisusta voidaan maini-
ta korkeimman oikeuden ratkaisu KKO 2001:61. Ratkaisussa kaupunki tuomittiin korvaus-
vastuuseen kadun paillystimisen pohjatydstd syntyneen tdrindn todenndkoisesti aiheuttamista
halkeamista erdin rakennuksen seiniin ymparistovahinkojen korvaamisesta annetunlain 3 §:n

nojalla, vaikka tyon oli suorittanut itsendinen urakoitsija.

Kaupungin korvausvastuun katsottiin perustuvan ympdiristovahinkojen korvaamisesta an-
netun lain 7 §:44n, jonka mukaan korvausvelvollisuus lankeaa taholle, joka on rinnastettavissa
vahingon aiheuttajaan, jonka toiminnasta vahinko johtuu.** Tamén tyyppistd lihestymistapaa
voidaan soveltaa my0s Metsdhallituksen toimialaan kuuluvissa tilanteissa, esimerkiksi silloin,
kun niin kutsutuissa monikdyttometsissd sijaitsevia kulttuuriperintdkohteita suojellaan.
Metsidhallituksen tulee metsien kdyttosuunnitelmissaan noudattaa erityistd varovaisuutta sen
suhteen, ettd kulttuuriperintokohteita tai muinaismuistoja ei vaurioiteta metsitalouden harjoit-

tamisen yhteydessi edes tuottamuksellisesti.

Edelld esitetty ndkokohta ankaran vastuun alaan kuuluvasta sdintelystd ei kuitenkaan poista
sanktiojérjestelméssi esiintyvid ongelmakohtia esimerkiksi sen suhteen, ettd kyse on ldhinna
taloudellisesta rikollisuudesta ja siithen liittyvistd riskinottomahdollisuuksista. Toisaalta taas
on huomioitava, ettd lainsdddintd on kehittynyt jatkuvasti ympéristondkokulmaa painotta-
vammaksi. Tamé ilmenee esimerkiksi juuri ankaran vastuun perustavien sdddosten ottamisena
osaksi ympdristod koskevaa sddntelyd sekd Euroopan unionin oikeuden kehityslinjojen niin
kutsuttu vihertyminen ylipdatdan. Ympdristollisten oikeuksien toteutumisen kannalta on kui-

tenkin mahdollista todeta, ettd yleisten linjausten ja periaatteiden kehittyminen on saatettava

208 Ks. Ympiristovahinkolaki (19.8.1994/737) 3 §, 6 § tai 9 §.
29 KKO 2001:61, s. 4.
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myo0s kansallisten tuomioistuinten tasolle ja pyrittidva tatd kautta muokkaamaan tuomioistuin-

ten ratkaisulinjoista johdonmukaisempia ja ennustettavampia.

5.2 Johtopiatoksiid ympiriston itseisarvon sailyttimisen nikokulmasta

5.2.1 Lainsddtdjdan mahdollisuudet turvata kestivdi metsdtalous Suomes-
sa pitkdlld aikavdlilld

Modernille oikeudelle tyypillinen kaksinaisluonne nousee esiin tutkielman aiheen késittelyssa
erityisen korostuneesti. Edellisten lukujen painottuessa oikeuden ratioon eli oikeuden
ymmairtdmiseen vallan pididkkeend, on asianmukaista nostaa esiin tdssd luvussa myds
oikeuden voluntas eli ldhestyd aihetta niin, ettd oikeus ymmérretddn vallankdyton
vilineend. *'” Varsin paljon poliittista keskustelua herittineen Metséhallitusta koskevan
lainsdddéntouudistuksen kannalta onkin asianmukaista nostaa esiin lainsddtdjan tahtoon
vaikuttavat tekijdt, joiden perusteella voidaan luoda kokonaisvaltaisempi kuva siitd, mihin

uudistuksella on pyritty ja vastaako nykyinen sdintely tosiasiallisesti lainsdétéjén tahtoa.

Metsidhallituksesta annettua lakia séddettéiessd tulisi lainséétdjan huomioida kattavasti myds
lain sddtdmisestd aiheutuvat yhteiskunnalliset vaikutukset, kuten ympériston itseisarvon
sdilyminen sekd tyOllisyysndkymit metsdalalla. Seuraavaksi luon katsauksen ympériston
itseisarvon kannalta keskeisimpiin seikkoihin nostaen esiin erityisesti ympériston moni-
muotoisuuden siilyttdmiseen liittyvid ndkokulmia sekd metsien omistussuhteita koskevan
sadantelyn problematiikkaa. Mikéli metsdtalous halutaan turvata Suomessa myds pitkélld ai-
kavalilld, on kiinnitettdvd jatkuvasti enemméin ja enemmén huomiota metsien moni-
muotoisuuden sdilyttdmiseen, jotta laaditut luonnonvarojen kdyttdsuunnitelmat vastaisivat
ympdriston tilaa myds tulevaisuudessa. Pitkélld aikavililld on syytd ottaa huomioon myds
Metsidhallituksen valtio-omisteisuuden turvaaminen, jotta laajennetun asianosaisuuden myaota
my0s luonnonsuojelullinen ndkdkulma sdilyy péaédtoksenteossa taloudellisten intressien

voimistuessa Metsdhallituksen liiketoimintojen yhtidittdmisen myo6té.

Alkuun on kuitenkin asianmukaista nostaa esiin Metsidhallituksen hallituksen keskeinen rooli

kestavan metsdtalouden turvaamisen kannalta. Metsdhallituksesta annetun lain 12.1 §:ssd on

219 Tyori 2007, s. 5.
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saddetty, ettd Metsdhallituksen hallitus ohjaa ja valvoo Metsdhallituksen toimintaa sekd huo-
lehtii strategisesta johtamisesta, hallinnosta ja toiminnan jarjestimisestd asianmukaisella ta-
valla. Mikili pohditaan koko Metsdhallituksen toiminnan kehittdmistd kestdvéksi, olipa kyse
sitten taloudellisesta tai ekologisesta kestdvyydestd, on lisshuomiona nostettava esiin hal-
lituksen kokoonpano, josta on sdddetty lain tasolla ainoastaan henkildston edustajan osalta
Metsidhallituksesta annetun lain 13 §:ssd. Luonnon virkistyskdyton ja matkailun merkityksen
noustessa yhteiskunnassa olisi kuitenkin asianmukaista huomioida hallitusta muodostettaessa
myo0s luonnon virkistyskdyton ja matkailun ndkdkulmaa omaavien jasenten kuuluminen hal-
litukseen. Vaikka luvun aiheena onkin kestdvin metsidtalouden turvaaminen Suomessa, on
huomioitava myds muut liiketoimintaan vaikuttavat intressisyhmit, jotta myds muut valtion
talouden kannalta otolliset mahdollisuudet voidaan ottaa huomioon ja hyddyntda tehokkaam-

min tulevaisuudessa.

Metsidhallituksen hallituksen toimenkuvaan kuuluu Metsdhallituksesta annetun lain 12 §:n
mukaan alueellisten luonnonvarasuunnitelmien laatiminen, mikd voidaan ndhdd koko
Metsédhallituksen toiminnan kannalta keskeisend instrumettina kestdvin toiminnan
takaamiseksi. Luonnonvarasuunnitelmien tulee olla monitavoitteisia, jolla tarkoitetaan sitd,
ettd suunnitelmissa tulee huomioida alueille asetettavat toiminnalliset tavoitteet sekd lu-
onnonvarojen tasapainoinen ja kestdvd kayttd. Ympéristovaliokunta on nostanut esiin
Metséhallituksen organisaatiomuutosta koskevassa lausunnossaan, ettd myos alue-ekologinen
tarkastelu edellyttdd ekologisten, mutta myds sosiaalisten lahtokohtien huomioon ottamista.
Alueellisen luonnonvarasuunnittelun keskeisinid elementteind voidaankin niin ollen ndhda
avoimen yhteistyon ja paikallisuuden tuntemuksen vilttimattomyys, joita tulisi edelleen ke-

hittda. 2!

Mikéli ympiristd ymmaérretdén itseisarvoisena suojelun kohteena, on luonnovarojen kayt-
tosuunnitelmissa huomioitava erityisesti myos tulevien sukupolvien “’oikeus’’ nauttia Suo-
men ympadristostd ja sen monimuotoisuudesta. Kun asiaa tarkastellaan ympéristdperus-
oikeuden ndkokulmasta, on kiinnitettdva erityistd huomioita kyseisen perusoikeuden eri-
tyispiirteeseen, joka laajan tulkinnan mukaan turvaa oikeuksia myos tuleville sukupolville.
Tadmaén toimii ikddn kuin lainsddddnnollisend tukena kestdville luonnonvarojen kdytolle myos

silloin, kun luonnonvarasuunnitelmia laaditaan. Toisaalta ympéristoperusoikeus antaa ainakin

YmVL 2/2016 vp, s. 7.
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periaatteen tasolla tukea myds avoimen yhteistyon vaatimukselle sekd paikallisuuden
tuntemuksen vilttimittomyydelle, jotta PL 20.2 §:ssd turvattu julkisen vallalle asetettu
velvoite edistdd jokaisen mahdollisuuksia vaikuttaa elinympdristoddn koskevaan padtok-

sentekoon toteutuisi.

Kun kyse on luonnonsuojelusta, on nostettava esiin ympdristoperusoikeuden turvaama lu-
onnon monimuotoisuus. Luonnon monimuotoisuuden heikkenemiseen on puututtu muun
muassa kansainvélisin sopimuksin ja kehittdmisohjelmin, mutta esimerkiksi vuonna 2012
tehdyssd valtioneuvoston periaatepditoksessd tultiin lopputulokseen, ettd metsien moni-
muotoisuutta koskeva uhanalaistumiskehitys ei ole pysahtynyt.*'> Tihin voidaan kuitenkin
vaikuttaa silld, kuinka viljii tai tiukkoja luonnonsuojelusta poikkeamista koskevat sddnnokset
ovat.”"? Luonnonsuojelua ei nykyisin toteuteta ainoastaan suojeluun varatuilla alueilla, vaan
luonnonsuojelusddnnokset turvaavat monimuotoisuutta myds taloudelliseen kayttoon tarkoite-
tuilla alueilla. Tama tulee ilmi myds Metsédhallituksesta annetussa laissa, jonka 2.2 §:n muk-
aan Metsdhallitus harjoittaa toimialallaan litketoimintaa yhteiskunnallisten velvoitteiden puit-
teissa. Erdénd yhteiskunnallisena velvoitteena onkin valtion metsien kestivd hyodyntdminen,

mika puolestaan edellyttdd luonnon monimuotoisuuden turvaamista.

Lakia Metsdhallituksesta laadittaessa olisi mahdollisesti pitdnyt huomioida kattavammin
ympéristdoikeudelliset periaatteet, kuten ympéristdoikeudellinen varovaisuusperiaate, ympa-
ristbhaittojen ennaltachkdisyn periaate ja monimuotoisuuden heikentdmittomyysperiaate,
joiden perusteella lainsddtdjan tulee varmistaa toiminnallaan, ettd suojellut arvot eivét vaaran-
nu merkittivissi madrin.>'* Erityisesti monimuotoisuuden osalta on huomioitava metsi-
talouden harjoittamiseen liittyvid kdytdnnon seikkoja, kuten se, ettd hakkuita ei voida suorit-
taa vasta kasvuvaiheessa olevissa metsissd. Metsdhallituksesta annetun lain 6.1 §:44n on kir-

jattu Metsahallitukselle osoitetut yleiset yhteiskunnalliset velvoitteet seuraavasti:

*’Luonnonvarojen kestdvin hoidon ja kdyton olennaisena osana Metsdhal-
lituksen on riittavdsti otettava huomioon biologisen monimuotoisuuden suojelu
Jja tarkoituksenmukainen lisddminen metsien, meren ja muiden luonnonvarojen

hoidolle, kdytolle ja suojelulle asetettujen muiden tavoitteiden kanssa.

*12 Valtioneuvoston periaatepdédtds Suomen luonnon monimuotoisuuden suojelun ja kestdvéin kéyton

strategiasta vuosiksi 2012-2020, luonnon puolesta — ihmisen hyvéksi, s. 4.
> Suvantola 2007, s. 265.
*'* Suvantola 2007, s. 266.
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Metsdhallituksen on lisdksi otettava huomioon luonnon virkistyskdyton sekd

tyollisyyden edistimisen vaatimukset.”’

Yheiskunnallisten velvoitteiden toteutumisen osalta on kiinnitettivd huomiota siithen, mita
riittdvdlld huomioonottamisella lain Metséhallituksesta 6.1 §:ssd tarkoitetaan. Mikéli asiaa
tarkastellaan tuottovaateen alaisten aluieden kdyton kannalta, herdd kuitenkin kysymys siité,

kuinka kyseiset tavoitteet turvataan kiytannossi ja kuka valvoo toimintaa.

Valtioneuvosto sekd ohjausvaltaiset ministeriot ohjaavat osaltaan Metsdhallituksen toimintaa
ja tavoitteita, mutta myds vilillisesti perustettavaa metsétalousosakeyhtiotd. Valtioneuvosto
esimerkiksi pdittdd alueiden kidyttoon liittyvin erityisoikeuden luovutuksen ehdoista sekd
huolehtii siitd, ettd Metsdhallituksesta annetun lain 6 ja 7 §:n mukaiset yhteiskunnalliset
velvoitteet huomioidaan valtion maa-alueiden kayttdoikeutta luovutettaessa. Lisdksi kayt-
tooikeutta luovutettaessa on varmistettava, ettd Metsdhallituksen hyviksymid alueellisia
suunnitelmia, jotka koskevat luonnonvarojen kayttéd noudatetaan, kuten valtion
metsdtalousosakeyhtiostd annetun lain 3 §:ssd sdddetdédn. Ei ole kuitenkaan selvdd, mité tapah-
tuu kiyttdoikeuden luovutuksen jilkeen, kun osakeyhtié harjoittaa toimintaansa valtion maa-

alueilla.

Jotta Suomen metsid voitaisiin vastaisuudessakin hyddyntda kestévisti ja ymparistod sekd sen
lajistoa turmelematta, on ensisijaisen tdrkedd turvata eri intressiryhmien mahdollisuus tie-
donsaantiin ja osallisuus ymparistdd koskevassa padtoksenteossa. Jotta myds vihemmiston
ndkokulmia voidaan ottaa huomioon, ei ole yhdentekevidd, onko perustettava metsita-
lousosakeyhtid valtion omistuksessa vai siirtyyko se yksityiselle toimijalle, jolloin toiminnan
lapindkyvyys heikkenee véistdméttd entisestdfin. Saman tyyppinen suhtautuminen on
asianmukaista myos silloin, kun kyse on yksittdisten alueiden myynnisti tai vuokrauksesta.
Maa ja vesialueiden myyntid ja vuokrausta sdfinnellddn Metsdhallituksesta annetun lain 3.3
§:ssd, jonka mukaan Metséhallitus voi harjoittaa alueiden vuokraus- ja myyntitoimintaa, miké
voidaan ndhdi taloudellisesti kannattavana vaihtoehtona, eikd silli voida ndhdd olevan
myoOskddn koko Suomen ympériston tilan kannalta merkittivia riskejd. Tdmédn edellytyksend
kuitenkin on, ettd myyntid ja vuokrausta koskevissa padatoksissd otetaan riittdvésti huomioon

alueiden arvo myds esimerkiksi luonnon monimuotoisuuden seka virkistyskdyton kannalta.

Valtion metsidtalousosakeyhtiostd annetun lain 1 §:ssd sdddetddn, ettd perustettava met-
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satalousosakeyhtio on kokonaan valtion omistama ja Metsdhallituksen hallinnoima. Edelld
mainittu ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd metsdtalousosakeyhtié olisi my0s tulevaisuudessa
pelkdstddn valtion omistama. Perustettavaan metsdtalousosakeyhtioon sovelletaan valtion
yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annettua lakia (1368/2007), jossa on madritelty sal-
litut keinot esimerkiksi luopua valtion tiydestd omistajuudesta. Ndin ollen metséitalousosa-
keyhtiota koskevaan paitokseen luopua tdydestd valtio-omisteisuudesta tarvitaan eduskunnan
suostumus, kuten valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetun lain 3 §:ssd
saddetddn. Valtion metsétalousosakeyhtiostd annetun lain 1 §:n mukaan taas muihin yritysjéir-
jesteluihin tarvitaan maa- ja metsdtalousministerion hyvaksyntd, miké eroaa yleisestd linjasta
ohjata valtio-omisteisia yhtivitd.”'’ Keskeisend seikkana edelld mainittujen lakien ristirii-
taisuutta punnittaessa esiin nousee kuitenkin kysymys siitd, voidaanko olla varmoja, etti
nykyiselld sdintelylld pystytddn sdilyttimddn valtion tdysi omistajuus myds metsdtalous-

osakeyhtion kohdalla.

Yleiset lain soveltamisperiaatteet, kuten lex posterior derogate legi priori tai lex specialis
derogate legi generali eli myohemmi sdddetty laki syrjdyttdd vanhemman ja erityislaki
syrjayttdd yleislain, puoltavat ndkokulmaa, ettd valtion metsdtalousosakeyhtiostd annettua
lakia tulisi soveltaa. Edelld mainitun perusteella ei voida kuitenkaan tehdd suoria paitelmia
siitd, ettd metsdtalousosakeyhtid sdilyisi tulevaisuudessakin kokonaan valtion omistamana.
Tamé puolestaan johtuu siitd, ettd lain valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta 1.4
§.ssd sdddetddn seuraavasti: ’Jos yhtiostd tai sen omistajaohjauksesta sdddetddn erikseen

lailla, kyseisen lain sddnndksid noudatetaan siltd osin kuin tdssd laissa ei toisin sdddetd.”’

Tamén tyyppisessd tilanteessa on hankala ennustaa, mikd on yleisten oikeudellisten peri-
aatteiden ja lakiin kirjatun tekstin painoarvo lain tulkinnassa esimerkiksi viidenkymmenen tai
sadan vuoden kuluttua, jolloin ristiriitaista séédntelyd voidaan tulkita eri perustein kuin nyky-
isin. Nykyisin on kuitenkin tapana antaa kirjoitetulle lain tekstille enemmin painoarvoa kuin
yleisluontoisille periaatteille lain soveltamistilanteissa. Huomionarvoista on kuitenkin nostaa
esiin my0s sddntelyn kannalta seikkoja, jotka puoltavat metsdtalousosakeyhtion pidéttdmista
valtion omistuksessa. Valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annettua lakia
tulisikin soveltaa sen esitdiden perusteella niin, ettd niiden yhtididen, jotka hoitavat lailla

niille osoitettuja erityistehtivia tulee sdilyd valtion yksinomistuksessa tai ainakin maérdys-

25 Vrt. Laki valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta (21.12.2007/1368) 4 §, jonka mukaan

toimivalta on valtioneuvostolla.
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vallassa.”'® Toisaalta edelld mainittu talousvaliokunnan laatima tulkintalinja on oikeudellisesti

asiaa tarkasteltaessa vain ohjeellinen, eikd néin ollen sitova.

Koska metsdtalousosakeyhtio hoitaa myds sille lain nojalla osoitettuja yhteiskunnallisia
velvoitteita eli silld on hoidettavanaan erityistehtdvid, tulisi lakia valtion yhtidomistuksesta ja
omistajaohjauksesta soveltaa kyseisen lain 3 §:n osalta varovaisesti. Tétd ndkokulmaa tukee
myo0s ndkemys siité, ettd valtiolla on metsétalousosakeyhtioon liittyvid strategisia intressejé.
Strategisia intressejd voidaan katsoa olevan useita, kun tarkastellaan metsdtalousosake-
yhtiolle asetettuja toimintavelvoitteita. Keskeisimpind strategisina intresseind voidaan kuiten-
kin pitdd yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisen ohella koko metséhallitusorgani-
saation merkitystd valtion taloudelle, miké tulee ilmi myos luvussa 5.2 sanktiojirjestelmén
puutteellisuuden tarkastelun myotd. Nédin voidaan myds turvata ympiristonsuojelun taso
tehokkaammin ja sddnnellymmin, kun yksinomistus valtiolla sdilytetddn. On kuitenkin hu-
omioitava, ettd yhtidlle asetettavat strategiset intressit méadrittelevit yhtiotd ohjaava ministerid

eli metsdtalousosakeyhtion osalta maa- ja metsdtalousministerio.

Valtion metsien monikdyttd, yhteiskunnallisten velvoitteiden tdyttymisen vaatimus sekid
valtion metsdtalouden harjoittamisen yleinen hyvéksyttdvyys puoltavat kuitenkin ndkdkulmaa
siitd, ettd metsétalousosakeyhtio tulisi sdilyttdd tdysin valtio-omisteisena myos tulevaisuudes-
sa. Tatd ndkokulmaa puoltaa myos valtioneuvoston vuonna 2011 antama periaatepditos, jossa
on todettu, ettd: “’Omistajapolitiikan lihtokohtana on, ettd valtion yritysvarallisuus on mer-
kittivi osa kansallisvarallisuutta>*"’. Tdma kuvastaa yleistd suhtautumista valtio-omisteisia
yhtiditd kohtaan, jotta valtion liiketaloudelliset kuin myds yhteiskunnalliset tavoitteet saatai-
siin toteutettua kestdvilld tavalla. Toiminnan lidpindkyvyyden sekd julkisia hallintotehtdvia
hoitavan yksikon toiminnan kannalta on perusteltua sdilyttdd koko metséhallitusorganisaation
omistus valtiolla, myds kyseiseen konserniin kuuluvan metsétalousosakeyhtion osalta. Néin
voidaan turvata myds kestdvd metsien kayttd tulevaisuudessa sddnnellymmin ja

lapindkyvadmmin.

216 TaVM 10/2007 vp, s. 3.
7 Valtion omistajapolitiikkaa koskeva valtioneuvoston periaatepaitos 3.11.2011, s. 1.
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5.2.2  Miksi ympdristoperusoikeus ei toteudu Metsdhallituksesta annetun
lain vdlitykselld?

Metséhallituksesta annettua lakia arvioitaessa ei voida sivuuttaa sitd, kuinka perusoikeusnor-
mit on otettu huomioon lakia séédettiessi ja erityisesti sitd, kuinka paljon ympdristoperusoi-
keuden tulkintavaikutuksilla voidaan ndahdi olevan painoarvoa uuden Metsdhallituksesta an-
netun lain astuttua voimaan 8.4.2016. Asiaa on syytd ldhestyid oikeusjarjestelmdn vakauden ja
muutettavuuden ndkokulmasta, jotta Metsédhallitusta koskevien lainsdddédnnollisten muutosten

tosiasiallinen laajuus ja merkittavyys tulisivat esiin.

Kuten aiemman tarkastelun perusteella huomataan, keskeisend perusteena muutoksille on
sadntelyn yhdenmukaistaminen Euroopan unionin kilpailunormiston osalta niin, ettd kilpai-
lunormiston vastaiset jérjestelyt valtion liikelaitoksen toiminnassa poistetaan kilpailuneutrali-
teetin edistdmiseksi. Edelld mainittu voidaankin nidhdd niin kutsuttuna interventionistisena
sadantelynd, jonka tarkoitus on korjata talouden hiiriditd. Interventionistisen sdéntelyn elé-
ménkaari on kuitenkin lyhyempi kuin niin kutsutun puitesddntelyn, joka kilpailuneutraliteetin
turvaamisen kannalta ilmenee esimerkiksi SEUT-sopimuksen 101-107 artikloissa yleisind
kieltoina ja ohjeina.”'® Oikeuden vakauden ja muutettavuuden nikokulmasta edelld mainittu
ndkokulma luo perusteet ja oikeutuksen sille, miksi Metséhallitusta koskeva lainsdadéntod

muutettiin nykyisen kaltaiseksi.

Kun valtiosddntdoikeudellinen ndkokulma otetaan huomioon, on mielenkiintoista pohtia,
kuinka toisesta eli kilpailuoikeudellisesta ndkdkulmasta katsottuna oikeudellinen ongelma-
kohta on saatu ratkaistua ja koko uudistetun lainsdédddnnon elinkaari voidaan néin ollen ndhda
varsin lyhyend. Puolestaan valtiosddntdoikeudellisesta ndkokulmasta katsottuna on tilanne
huomattavasti mutkikkaampi. Tdma johtuu siitd, ettd Metséhallituksesta annetun lain uudis-
tuksen taustalla ei ollut juurikaan perustuslaillisia syitd, vaan ne toimivat ainoastaan rajoitta-
vina elementteind lainsdétdjan sdétdessd uutta lakia. On kuitenkin huomioitava oikeuden va-
kauden ja muutettavuuden ndkokulmasta, ettd valtiosddntdoikeudelta edellytetddn korkeaa
pysyvyyden astetta, jolloin perusoikeuksien toteutuminen on huomioitava ja turvattava jokai-
sen uuden lain sddtdmisvaiheessa. Tdsséd luvussa tarkastellaan perustuslain 20 §:n eli ympéris-

toperusoikeuden kannalta sitd, kuinka ympéristoperusoikeuden tulkintavaikutukset heijastuvat

218 Tyori 2007, s. 49.
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laissa Metsdhallituksesta sekd sitd, missd mddrin ympéristoperusoikeutta on mahdollista ra-

joittaa alemman asteista sdéintelyé laadittaessa.

Kuten yleensd, lainkdytdssd ja viranomaisratkaisuissa on pyrittivd perustuslainmukaiseen
laintulkintaan. Seuraavaksi on syyti eritelld keskeisimmait kohdat Metséhallituksesta annetus-
ta laista, joiden soveltamisen kohdalla on erityisesti huomioitava ympéristoperusoikeuden
tulkintavaikutukset. Rajaan tarkastelun koskemaan l&hinné julkisia hallintotehtévid koskevaa
sdantelyd, koska ympéristoperusoikeuden velvoittavuuden aste on huomattavasti korkeampi
julkiselle vallalle asetettujen velvoitteiden osalta. Lisdksi voidaan ndhdé, ettd juuri julkisten
hallitotehtdvien piiriin kuuluvat ne asiat, joiden sdéntelylld turvataan ympéristoperusoikeuden
toteutuminen vélillisesti. Tamén vuoksi on huomioitava erityisesti lainséatdjdlle asetettu vel-

voite sditdd laeista perustuslainmukaisia.

Julkiset hallintotehtdvit on méadritelty Metsdhallituksesta annetun lain 5 §:ssd. On kuitenkin
huomioitava, ettd kyseiseen pykildén liitetty lista tehtdvisté ei ole tdysin kattava ja osin siind
ilmenee myos paéllekkdisyyksid, jotka mahdollisessa lain soveltamistilanteessa on otettava
huomioon. Keskeisend huomiona nousee esiin Metsdhallituksesta annettuun lakiin kirjatut
viittaukset muihin lakeihin, kuten luonnonsuojelulakiin (1096/1996), kalastuslakiin
(379/2015) tai ulkoilulakiin (606/1973). Edelld mainitut sekd valtaosa muista Metsédhallituk-
sesta annetun lain 5 §:ssd mainituista laeista voidaan ndhdd ympéristoperusoikeuden alapuo-
lelle sijoittuvana aineellisena lainsddddntond, jonka vilitykselld ja tuella yleensd varsin julis-
tuksenomaiseksi mielletty ympéristoperusoikeusnormi toteutuu. Toisaalta taas voidaan ndhda,
ettd Metsdhallituksesta annettuun lakiin on kirjattu myds suoraan ympéristoperusoikeuden
toteuttamiseen viittaavia sddnnoksid. Esimerkkind tdmin tyyppisestd sddntelystd tulee ndhda
Metsidhallituksen julkisiin hallintotehtiviin lukeutuva kulttuuriomaisuuden vaaliminen. Jonka
perusteella myoskddan PL 20.1 §:844 ei voida sivuuttaa tulkintavaikutusten maérittdmisessa

julkisten hallintotehtidvien hoitoa koskevia sddnnoksié sovellettaessa.

Metséhallituksen julkisiin hallintotehtéviin tehtdviin kuuluu luonnonsuojelulain (1096/1996)
sekd luonnonsuojelulain (71/1923) puitteissa perustettujen suojelualueiden siintelyyn perus-
tuvat tehtévit. Liséksi julkisiin hallintotehtdviin lukeutuu my6s muita eri luontotyyppien ja
lajien suojeluun liittyvid tehtdvid. Tdmén katsotaan monelta osin toteuttavan muun sdintelyn
vilitykselld ymparistoperusoikeuden keskeista sisiltod. Luonnonsuojelualueiden hankkiminen

sekd niistd huolehtiminen voidaan nidhdé keinona suojata ympéristdd sen itseisarvo tunnusta-
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en, koska luonnonsuojelualueet eivit kuulu tuottovaateen alaiseen maa- ja vesiomaisuuteen,
jota Metsdhallituksella on hallinnassaan. Luontotyyppien ja lajien suojelun osalta voidaan

puolestaan ndhdi kytkentd PL 20.1 §:n velvoitteeseen turvata luonnon monimuotoisuus.

Monimuotoisuuden turvaaminen on kaytinnossd, ei pelkéstdén luonnon itseisarvon kannalta,
vaan my0s ympdristoperusoikeuden erityispiirteisiin lukeutuvan kestdvéankehityksen periaat-
teen kannalta vélttiméatontd. Erityisesti on kiinnitettivd huomiota ympéristoperusoikeuden
kohdalla siihen, ettd jo lain esitdissd nostettu esiin huomio, jonka perusteella ympéristonsuo-
jeluun liittyvia nikokohtia ei voida palauttaa ihmisyksildiden oikeuksiksi.*'® Tama tarkoittaa-

kin sité, ettd my0s tulevia sukupolvia voidaan pitdd kyseisen oikeuden subjekteina, jolloin on

erityisen tdrkedd laatia sddintely my0s kaytdnnon tasolla kyseistd ndkokulmaa vastaavaksi.

Metséhallituksen julkisiin hallintotehtiviin lukeutuu myds luonnon virkistyskdyttoon ja ret-
keilypalveluihin liittyvien tehtdvien hoito. Ympéristoperusoikeus asettaakin laajan tulkinnan
mukaan julkiselle vallalle velvollisuuden turvata jokaiselle oikeus terveelliseen ympéristoon,
minkd voidaan ndhdé toteutuvan esimerkiksi juuri luonnon virkistyskdyttomahdollisuuksien
turvaamisella. Nykyisin moni asuu lépi elaménsd kaupunkiympéristossd, jolloin on ensisijai-
sen tirkedd huolehtia myds kansanterveydellisten syiden puitteissa erilaisten virkistys- ja ret-
keilypalvelujen saatavuudesta. Virkistys- ja retkeilypalvelujen maksuttomuus turvaa tosiasial-
lisesti jokaiselle mahdollisuuden nauttia terveellisestd ympéristostd, riippumatta varallisuu-

desta tai muista vastaavista seikoista.

Edelld mainittuun pohdintaan voidaan my®ds liittdd niin kutsutut jokamiehen oikeudet. Joka-
miehen oikeudet eivit ole juridisia oikeuksia, vaan ne voidaan ndhdi erddnlaisena maan tapa-
na, josta on pidetty kiinni. Jokamiehen oikeudet tuleekin ympéristovaliokunnan perusoike-
uuudistusta koskevan lausunnon mukaan ymmaértdd osana pohjoismaista oikeuskulttuuria,
jolloin ne nihdiin erddnlaisina perinteisini yleiskayttdoikeuksina.** Jokamichen oikeuksien
voidaan siséllollisesti katsoa kuuluvan ympéristoperusoikeusnormin sisdltoon, jolloin alem-
man asteista lakia, kuten Metsdhallituksesta annettua lakia, tulee tulkita samansuuntaisesti.
Lisdhuomiona voidaan my0s nostaa esiin oikeuden eri tasot. Esimerkiksi puolalais-
ruotsalaisen Alexander Peczenikin mukaan tuomioistuinratkaisujen sekd oikeudellisten tulkin-

tojen on oltava ristiriidattomassa suhteessa niiden moraalisten 1dhtokohtien kanssa, jotka ovat

' HE 309/1993 vp, s. 66.
20YmVL 2/ 1994 vp, s. 2.
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kiinnittyneet ajan saatossa oikeuskulttuurin traditioon.”*' Nin ollen Metsihallituksesta annet-
tua lakia sdddettdessd on ensisijaisen tirkedd huomioida myds niin kutsuttujen jokamiehen

oikeuksien turvaaminen ja niiden rajoittamisesta pidattdytyminen myds jatkossa.

Metsidhallituksesta annetun 5 §:ssd on sdddetty my®os siitd, ettd Metsédhallituksen julkisiin hal-
lintotehtdviin kuuluu kulttuuriomaisuuden vaaliminen. Kulttuurihistoriallisen omaisuuden
vaalimisen keskittdminen Metsdhallituksen tehtdvipiiriin on tuonut Metsédhallitukselle nédin
ollen kulttuuriymparistoon ja rakennusperinndnhoitoon liittyvid tehtdvid. Ympiristoperusoi-
keuden sisdltoon kuuluva kaikkien vastuu myos kulttuuriperinndstd voidaan ymmirtdd hyvin
tulkinnanvaraisena ja julistuksenomaisena sddntelynd, jonka velvoittavuuden aste on varsin
heikko. Tdmén vuoksi onkin ensisijaisen tarkedd sdénnelld kulttuuriomaisuuden vaalimiseen

liittyvistd seikoista myds alemmanasteisen lain tasolla tdsmallisemmin.

Metsidhallitukselle annettu tehtdvd huolehtia kulttuuriomaisuuden sdilymisestd voidaankin
ndhdd Metsdhallitusta vahvasti velvoittavana sdddoksend, jonka tarkoituksena on turvata tosi-
asiallisesti kulttuuriperinndstd huolehtiminen Suomessa. Koska ympéristoperusoikeuden en-
simmdinen momentti velvoittaa kaikkia, tulee myds kulttuuriperinnén vaalimisen kohdalla
huomioida, ettd ympéristoperusoikeus toteutuu silloinkin, kun yksild tai julkinen valta toimii
passiivisesti piddttdytyen vahingoittamasta ympiristod tai tdssd tapauksessa kulttuuriperin-
2222

t6d°"". Tdman johdosta on tdrkedd, ettd lakiin Metsdhallituksesta on kirjattu Metsdhallitusta

velvoittava aktiivinen toimintavelvoite kulttuuriperinnén vaalimisen osalta.

Kultturiperinndn vaalimisella voidaan nidhdéd olevan myods muuta kuin pelkkdd historiallista
arvoa. Metséhallituksen julkisten hallintotehtdvien osalta on erityisen tirkedd varmistaa mo-
nimuotoisuuden sdilyminen myds taloudellisesta ndkokulmasta, jotta metsdtaloutta olisi mah-
dollista harjoittaa kestévisti, mutta myds tehokkaasti tulevaisuudessakin. Kulttuuriperinnén
vaalimisen erdéni tavoitteena onkin monimuotoisuuden sdilyttiminen, mikd ilmenee Metsi-
hallituksen tehtivapiiriin kuuluvina velvollisuuksina sdilyttdd ja kunnostaa perinneympairis-

tod, kuten niittyjd, ketoja tai ihmisen muokkaamia laitumia tai kaskimetsié.

Rakennussuojelulla varmistetaan esimerkiksi yhteistydssd museoviraston kanssa, ettd kulttuu-

rihistoriallisesti arvokkaille rakennuksille 10ytyy sopiva kéyttotarkoitus myos nykyisin. Tdma

2! Aarnio 2006, s. 55.
2 HE 309/1993 vp, s. 66.
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voidaan liittdd vahvasti keskusteluun siitd, kuinka ympéristoperusoikeudella turvataan jokai-
selle mahdollisuus nauttia terveellisestd ympdaristostd, koska kulttuurihistorialliset kohteet
riippumatta siitd, onko kyse ympéristosti tai rakennuksesta toimivat luonnon virkistyskayton
ja retkeilyn kannalta houkuttavina kohteina. Edelld mainitun voidaankin n&hdé luovan otolli-
semman pohjan ympdiristoperusoikeuden toteutumiselle kokonaisuudessaan yksildiden kiin-

nostuksen mahdollisesti lisdéntyessé eri ympéristdarvoja kohtaan.

Toisaalta on huomioitava, ettd ympériston monimuotoisuudesta huolehtiminen edellyttdd mo-
nimuotoisuutta sdilyttdvien toimenpiteiden ohella myds niin kutsuttuja korjaavia toimenpitei-
td. Metsdhallitus huolehtiikin osaltaan my0s siementen hankintaan ja varmuusvarastointiin
liittyvistd tehtdvistd julkisia hallintotehtévid hoitavassa yksikossddn Metsdhallituksesta anne-
tun lain 5 §:n velvoittamana. Témén voidaan ndhda tukevan kestdvankehityksen periaatetta ja
toimivan samalla varmistavana toimenpiteend monimuotoisuuden sdilyttdmiselle. Onkin
asianmukaista todeta, ettd monimuotoisuuden sdilyttiminen edellyttdd myds aktiivisia moni-
muotoisuutta lisddvid toimenpiteitd. Aktiivisilla monimuotoisuutta lisddvilld toimenpiteilld
sekd varmuusvarastoinnilla on olennaista merkitystd myds nykytilanteessa, jossa uhanalais-

tumiskehitys on hidastunut, mutta ei kuitenkaan pysihtynyt*>.

Erés keino hallita uhanalaistumiskehitystd on asettaa osa ympariston kéyttdmahdollisuuksista
luvanvaraiseksi. Metsdhallituksesta annetun lain 5 §:n mukaan my0s kalastus- ja metsistyslu-
pien mydntdminen kuuluu julkisia hallintotehtdvid hoitavan yksikon toimenkuvaan. Lupien
myoOntdminen voidaankin ndhdd erddnlaisena etukiteisvalvonnan keinona, joilla séddnnelldin
lajien tasapainoista lukuméadrdé ja varmistetaan lajien sdilyminen myds tulevaisuudessa. Kun
perustuslain 20.1 §:ssé sdddetty jokaisen vastuu ympéristostd, luonnosta ja sen monimuotoi-
suudesta ymmarretdin joko aktiivisena toimintana ympériston hyvéksi tai vaihtoehtoisesti
pidattdytymisend toimimasta ymparistod vahingoittavasti, voidaan lupa-asioiden osalta tehdé
tietyn tyyppisid pddtelmid. Luvanvaraisen toiminnan voidaan katsoa olevan kiellettyd siihen
pisteeseen asti, kun lupa mydnnetién. Luvan saatuaan yksilon muutoin kielletysti toiminnasta
tulee sallittua, mutta esimerkiksi juuri kalastuslupien kohdalla on luvista maksettava. Mak-
suilla voidaankin rahoittaa monimuotoisuuden turvaamista, miki tarkoittaa kdytdnndssé esi-
merkiksi uusien kalakantojen istuttamista vesistdihin. Luvanvaraisuudella turvataan ndin ollen

kestdva harrastus- ja elinkeinotoiminta erdasioiden sektorilla.

Valtioneuvoston periaatepdédtds Suomen luonnon monimuotoisuuden suojelun ja kestidvin kayton

strategiasta vuosiksi 2012-2020, luonnon puolesta — ihmisen hyviksi, s. 4.
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Kun tarkastelu rajataan pelkkiin julkisiin hallintotehtéviin saadaan helposti liiankin positiivi-
nen kuva sddantelyn perustuslainmukaisuudesta. Néin ollen on syytéd nostaa esiin julkisiin hal-
lintotehtdviin ja niiden hoitoon osoitetut rajalliset resurssit. Julkisten hallintotehtévien hoito
rahoitetaan Metséhallituksesta annetun lain 28 §:n mukaisesti eli valtion talousarviossa erik-
seen kyseisten tehtdvien hoitoon osoitetuilla méaérarahoilla seké kyseisten tehtidvien hoidosta
saaduilla maksuilla ja tuotoilla. Lisdksi tehtdvid on mahdollista rahoittaa julkisella hankera-
hoituksella. Valtion talousarviovarojen kéyttoon liittyvén ohjauksen voidaan nédhdad kuuluvan
ministeridille, jotka ovat vastuussa eduskunnalle varojen kdytostd. Tamé tulee ndhdd jossain
médrin ongelmallisena, koska ohjausvastuun jakautuminen maa- ja metsdtalousministerion ja
ympéristoministerion vililld on sdéddetty laissa Metsdhallituksesta epéselvisti ja osin ristirii-

taisestikin.

Rahoituksen kannalta keskeisimpind ongelmina voidaan kuitenkin pitdd Metsédhallituksen
julkisia hallintotehtdviéd hoitavan yksikon tehtavépiirin laajentumista sekd suunniteltujen tase-
erien toimivuutta erityisesti julkisten hallintotehtdvien hoitoon osoitettujen resurssien osalta.
Julkisten hallintotehtdvien asianmukaisen toteuttamisen kannalta on ongelmallista, ettd tehté-
vid on lisdtty, mutta sdéntelylld ei ole turvattu kestdvédsti toiminnan rahoitusta. Esimerkiksi
Metsidhallituksesta annetun lain 25 §:n mukaisen piddomien siirron osalta on asianmukaista
pohtia muuhun omaan pddomaan kuuluvan julkisten hallintotehtdvien hoitoon tarkoitetun

omaisuuden mahdollisten siirtojen oikeutusta ymparistoperusoikeuden kannalta.

Perusoikeuksien yleisilld rajoitusperusteilla ei voida perustella sitd, miksi Metsdhallituksesta
annetun lain 25 §, jolla sdénnellddn Metsdhallituksen siséisid omaisuuden siirtoja, on sdédetty
nykyisenlaiseksi. Voidaan néhda, ettd kyseinen pykald rajoittaa ympéristoperusoikeuden to-
teutumista merkittavésti. Rajoituksen tulisi perustua lakiin, mutta tdssa tapauksessa rajoitus ei
varsinaisesti perustu lakiin, vaan on riippuvainen siitd yltddko Metsédhallitus sille asetettuihin
tulostavoitteisiin. Néin ollen rajoituksen tarkkarajaisuuden vaatimuskaan ei toteudu, koska
laissa ei ole tarkkarajaisesti médritelty esimerkiksi sitd, missd tilanteessa omaisuuden siirtoja

on mahdollista suorittaa.

Lisdksi on huomioitava, ettd rajoituksen tulee olla hyviksyttivd. Hyviksyttavyyttd voidaan
kuitenkin kritisoida sen perusteella, ettd rajoituksista tulisi paéttdd eduskuntatasolla, varsinkin
kun kyse on téssd tapauksessa varsin pitkille ulottuvasta rajoituksesta. Rajoitus ei sindllddn

ulotu ympéristoperusoikeuden ytimeen, mutta se estdd PL 20.2 §:n asianmukaisen toteutumi-
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sen sen osalta, etd julkiselle vallalle ei jd& mahdollisuutta turvata jokaiselle oikeutta nauttia
terveellisestd ympéristostd. Tama johtuu siitd, ettd esimerkiksi retkeilyyn ja luonnon virkis-
tyskdyttoon suunnattu omaisuus on mahdollista siirtdd tuottovaateen alaisuuteen. Tdmin joh-
dosta voidaan tehdd paitelma, ettd kyse on laajemmasta perusoikeuden heikennyksesté, kuin

pelkastd yksittdisen perusoikeuden rajoittamisesta.

5.2.3  Laki Metsdhallituksesta ympdristoperusoikeuden pe-
rusoikeussuojan tasoon vaikuttavana sddntelynd Suomessa

Metsidhallituksesta annetun lain vaikutuksia ympéristoperusoikeuden toteutumiseen tuleekin
ldhestyd perusoikeuksien heikennyskiellon ndkdkulmasta. Perusoikeuksien heikennyskiellolla
tarkoitetaan julkisen vallan velvollisuutta kohdistaa taloudellisia voimavaroja perusoikeuksien
toteutumisen turvaamiseksi, jotta suojelun taso ei riipu taloudellisesta tilanteesta, eikd se ndin
ollen ole suhdanneriippuvaista.”** Aiheeni kannalta on tirkedd ymmirtdd heikennyskielto
myos siltd kannalta, ettd perusoikeuksien toteutumisen kontrollointi edellyttdd my0s resurssi-

225 . .
Perusoikeuksien

padtosten vaikutusten arviointia perusoikeuksien toteutumisen kannalta.
heikennyskiellon voidaankin néhdé kiinnittyvdn monin tavoin suomalaista perusoikeusajatte-
lua jisentdvédn ulkoisten rajojen teoriaan. Kun perusoikeuksien siséllon voidaan ndhdid méa-
ritttyvin my0s perusoikeutta konkretisoivien toimien kielletyn tai vaihtoehtoisesti sallitun

heikentimisen kautta, on heikennyskielto ymméirrettivi erdénlaisena optimointikéskyna. **°

Peruoikeuksien heikennyskielto on yleensé liitetty vahvasti TSS-oikeuksiin, mutta ympéristo-
perusoikeuden tietyn asteinen samansuuntaisuus TSS-oikeuksien suhteen luo mahdollisuuden
soveltaa kyseistd periaatetta myos ympéristoperusoikeuden kohdalla. Saman suuntaisuus il-
menee erityisesti PL 20.2 §:ssd, joka velvoittaa julkista turvaamaan jokaiselle oikeuden ter-
veelliseen elinympdristoon. Toisaalta taas ympéristoperusoikeus turvaa edellytyksid usean
TSS-oikeuden toteutumiselle. Koska Metséhallituksen voidaan katsoa olevan erds keskeisim-
mistd ympéristoperusoikeuden toteutumisen tasoon vaikuttavista toimijoista Suomessa, on
aiheellista nostaa esiin perusoikeuksien heikennyskielto, eikd pohtia lakia Metséhallituksesta
pelkdstddn perusoikeuksien rajoitusedellytysten kannalta. Erityisesti julkisten hallintotehtévi-

en kannalta, on huomioitava rahoitukseen ja omaisuuden hallintaan liittyvén sédéntelyn osittai-

! Viljanen ym. 2014, s. 27.
225 pyumalainen 2012, s. 276.
226 Rautiainen 2013, s. 266-267.
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nen puutteellisuus, jota tulee arvioida perusoikeuksien heikennyskieltoperiaatteen niakokul-

masta.

Vaikka Metsdhallituksen julkisia hallintotehtévid rahoitetaankin valtion talousarviossa erik-
seen osoitetuilla madrdrahoilla sekd muilla maksuilla ja tuotoilla, ei voida sivuuttaa Metsdhal-
lituksesta annetun lain 25 §:ssé sdddettyd mahdollisuutta siirtdd muu oma pddoma peruspéa-
omaan. Téll4 tarkoitetaan sité, ettd myds julkisten hallintotehtdavien hoitoon osoitetusta omai-
suudesta voidaan rajatuin edellytyksin siirtdd padomaa peruspddomaan ja titd kautta tuotto-
vaateen alaisuuteen. Tamén tyyppisen sdéntelyn voidaan osaltaan nidhdé vaikuttavan siihen,
missd laajuudessa ympéristoperusoikeutta on mahdollista toteuttaa rajallisten resurssien puit-
teissa. Huolestuttavimpana piirteend lain Metsdhallituksesta sisdltdiméstd sdéntelystd nousee
esiin sen tietyn asteinen ongelmallisuus ja monimutkaisuus ympéristoperusoikeuden toteutu-
misen arvioinnin kannalta. Kun asiaa ldhestytdin perusoikeuksien heikennyskiellon periaat-
teen nidkokulmasta, voidaan heikennysten sallittavuuden arviointi kiteyttdd kolmeen ldhtokoh-
taan. Ensinndkin heikennyksen on oltava ajallisesti rajattu, oikeasuhtainen verrattun julkisen
talouden tilanteeseen sekd se on kohdennettava muihin kuin heikoimpiin ja haavoittuvaisim-

piin tahoihin yhteiskunnassa. **’

Heikennyksen oikeasuhtaisuuden vaatimuksen voidaan katsoa tdyttyvén lakia metséhallituk-
sesta arvioitaessa ainakin lyhyelld aikavililld. Huolestuttavampana seikkana voidaan kuiten-
kin pitdd sitd, ettd heikennyksié ei saa kohdistaa yhteiskunnan heikoimpiin ja havoittuvaisim-
piin tahoihin. Onkin todettu, etti ympéristoperusoikeus voidaan usein liittdd yhteiskunnan
havoittuvimpiin ryhmiin, jolloin on ensisijaisen tarkedd sdilyttdd véhintddn nykyinen suojelun

taSO.228

Lisdksi keskusteluun on hyva liittdd myds ymparistod koskevan sééntelyn oikeussub-
jektin médrittelyyn liittyvid ongelmakohtia, jolloin ainakin abstraktilla tasolla, ympériston
voidaan ndhdi itsessddn kuuluvan heikoimpien ja haavoittuvaisimpien ryhméén, koska se ei

kykene puolustamaan omia oikeuksiaan oikeusteitse.

Kun tarkastelu palautetaan kéytdnnonldheisemmalle tasolle, on huomioitava retkeilyé ja luon-
non virkistyskayttdod koskevan sddntelyn puutteellisuus Metsdhallituksesta annetussa laissa.
Keskeisimpénd puutteena on, ettd sidéntely ei nykyisin turvaa retkeilyn ja luonnon virkistys-

kayton maksuttomuutta tulevaisuudessa. Tétd voidaan pitdd heikennyksend ympéristoperusoi-

7 Rautiainen 2013, s. 272.
% Viljanen ym. 2014, s. 24.
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keuden kannalta, koska vikistyspalvelujen maksullisuus saattaisi heikentdd esimerkiksi véha-
varaisten perheiden oikeutta nauttia terveellisestd ympéristostd. Téltakin osin uudistetun Met-
sdhallituksesta annetun lain vaikutukset ympéristoperusoikeuden perusoikeussuojan tasoon
ilmenevit niin, ettd heikennykset koskevat yhteiskunnan heikoimpia ja haavoittuvaisimpia

tahoja.

Haasteita heikennysten arviointiin tuottaa séddntelyn monimutkaisuus erityisesti sen osalta, ettd
paddomien jakautuminen julkisia hallintotehtdvid hoitavan yksikon sekd muun organisaation
vélill ei ole riittdvan tarkasti rajattua. Esiin on nostettava ndkdkulma siitd, ettd valtion talous-
arviossa erikseen osoitettu méédrdraha julkisten hallintotehtidvien hoitamiseen ei valttimatta
turvaakaan ympéristoperusoikeuden toteutumista suoraan, koska Metsdhallituksesta annetun
lain 34.2 §:ssd on sdddetty, ettd valtioneuvostolla on toimivalta pdéttdd omaisuuden siirroista
eduskunnan sijaan. Mikali siirrot vaikuttavat heikentévisti ympéristoperusoikeuden perusoi-
keussuojan tasoon, voidaan valtioneuvoston ndhdi ylittdneen toimivaltansa, koska heikennyk-

sistd tulisi padttdd eduskuntatasolla.

Liséksi on huomioitava muuhun pddomaan kuuluva maa- ja vesiomaisuus, joka ei kuulu jul-
kisten hallintotehtévien hoitoon, mutta jolle ei ole perustellusta syystd asetettu tuottovaati-
musta. Tdmén tyyppinen Metsédhallituksen hallinnassa oleva omaisuus on nimetty niin kutsu-
tuksi kolmanneksi tase-erdksi. Tdmén tyyppiseksi maa- ja vesiomaisuudeksi on maa- ja met-
satalousvaliokunta luokitellut Metsdhallitusta koskevan lakiuudistuksen esitdissd esimerkiksi
yleisvedet, joita pidetddn varsin kiistanalaisena omaisuutena valiokunnan antaman mietinnon

229
mukaan

. Témi johtuu Metsdhallitusta koskevan sddntelyn mahdollistaman muun oman
pddoman siirtomahdollisuudesta tuottovaateen alaiseen peruspddomaan, jota ei ole rajoitettu

yhtd tarkkarajaisesti kuin julkisiin hallintotehtiviin osoitetun muun oman padoman kohdalla.

Vaikka lakia metsédhallituksesta valmisteltaessa on todettu, ettd tdmin tyyppisiin alueisiin ei
sisilly yleisti intressia®’, voidaan muun lainsiddannon tuella esittdd myos pdinvastaisia né-
kemyksid. Esimerkiksi kalastuslain (379/2015) 8.4 §:ssd on sdédetty, ettd Metsdhallitus toimii
padttdvina tahona, kun kyse on oikeudesta kalastaa tai kalastuslupien myontamisesti yleisille

vesialueille. Pditoksissd on huomioitava lisdksi kalavarojen valtakunnalliset hoitosuunnitel-

2 MmVm 2/ 2016 vp, s. 15.
S0 HE 132/2015 vp, s. 44.
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mat. Tamé esimerkki puoltaakin kantaa, jonka mukaan myos yleisiin vesialueisiin liittyy jul-

kisia hallintotehtévii ja alueilla on myds muita yhteiskunnallisia intresseja.

Tédmin niin kutsutun kolmannen tase-erédn tarkastelu nostaa esiin kysymyksia siitd, voidaanko
ympéristoperusoikeuden toteutumisastetta heikentéé ikdén kuin salassa, jos osa tosiasiallisesti
julkisten hallintotehtévien piiriin kuuluvasta omaisuudesta on siirrettdvissd peruspddomaan
ilman vastaavanlaisia rajoituksia kuin méériteltyjen julkisten hallintotehtdvien hoitoon osoite-
tun omaisuuden kohdalla. Liséksi on huomioitava, ettd julkisten hallintotehtdvien rahoitus
koskee ainoastaan julkisiksi hallintotehtéviksi mairiteltyjd tehtavid. Tdméan vuoksi onkin nos-
tettava esiin niin kutsutun kolmannen tase erdn mahdolliset siirrot tuottovaateen alaisuuteen,
jolloin yhé laajempia alueita on mahdollista hyodyntdé talouskdyttoon. Kun asiaa tarkastel-
laan ympériston itseisarvon tai luonnon monimuotoisuuden nidkokulmasta, voidaan nykyistad

suuntausta pitdd varsin huolestuttavana.

Erityisesti kdytdnnon tasolla on huolehdittava monimuotoisuutta ylldpitavistd ja korjaavista
toimenpiteistd myos tilanteessa, jossa tuotovaateisiin ei ylletd muutoin kuin siirtimalld muuta
piddomaa peruspddomaan. Kolmannen tase-erdn perustamisella voidaankin kirjistetysti katso-
en sivuuttaa osa kuluista, joita muuten kuluisi julkisten hallintotehtdvien hoitamiseen ja sitd
kautta ympéristoperusoikeuden toteuttamiseen. Mikali niin kutsuttu kolmas tase erd jakautuisi
julkisten hallintotehtdvien hoitoon osoitetun muun oman pdéoman seké tuottovaateen alaisen
peruspddoman kesken, voitaisiin perusoikeuden heikennykset huomata ajoissa ja toiminta

olisi kokonaisuudessaan ldpindkyvampéaa.

On kuitenkin huomioitava, ettd perusoikeuksien heikennyskiellon periaatteen valossa lain
Metsidhallituksesta tarkasteleminen edellyttdd ympéristoperusoikeusnormin tulkintaa ulkoisten
rajojen teorian mukaisella tavalla, jolloin myds osa edelld mainituista esimerkeistd menettda
osin merkitystdin. Toisaalta on huomioitava, ettd ympéristoperusoikeutta ei tule tulkita liian
tiukkarajaisin reunaehdoin, jotta sen sisdltdmét tavoitteet voitaisiin huomioida kokonaisvaltai-
sesti. Laki Metsédhallituksesta siséltdd ndin ollen julkisten hallintotehtdvien sddntelyn osalta
useita ympéristoperusoikeuden suhteen yhdensuuntaisia sdddoksid, mutta tarkemmin koko
organisaation toimintaa méidrittdvien sdddosten osalta voidaan 10ytdd ristiriitaisuuksia, jotka
vaikuttavat tosiasialliseen ympéristoperusoikeuden perusoikeussuojan tasoon heikentdvésti

pidemmalld aikavélilld. Ndin ollen sdintelyn sisdltimiin aukkokohtiin ja ristiriitaisuuksiin
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tulisikin puuttua ajoissa luomalla sdéntelystéd sellaista, ettd perusoikeuden perusoikeussuojan

tasoa ei heikennetd epdasianmukaisin perustein.

Tétd nakokulmaa tukee myds valtiolle asetetut positiiviset toimintavelvoitteet, joilla tarkoite-
taan valtiolle asetettuja velvoitteita turvata tai edistdd aktiivisesti jonkin oikeuden toteutumis-

231
ta.

PL 20.2 §:n osalta on selkedsti havaittavissa julkiselle vallalle asetettu positiivinen toi-
mintavelvoite. Se ilmenee kyseisessd pykildssd julkiselle vallalle asettuna velvollisuutena
pyrkid edistimiin jokaisen oikeutta terveelliseen elinympéristoon sekd velvollisuutena edis-
tad osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia yksilon omaa elinympérist6d koskien. Niin ollen
julkisen vallan on tdytettdva velvollisuutensa edistdd kyseisten oikeuksien toteutumista, jotta
ympéristoperusoikeus voisi toteutua kokonaisuudessaan. Ympdaristoperusoikeus luo julkiselle

vallalle niin ollen velvollisuuden kohdistaa resursseja kyseisen oikeuden toteutumiseksi, eika

pelkdn puuttumattomuuden katsota riittdvén.

Toisaalta on huomioitava, ettd suhteellisuusperiaate on otettava laajasti huomioon, kun tarkas-
tellaan valtiolle asetettuja positiivisia toimintavelvoitteita. Kuten perustuslakivaliokunta on
ympéristoperusoikeuden osalta todennut, on oikeutta toteutettaessa otettava huomioon tosiasi-
alliset voimavarat ja niistd johtuvat rajoitukset oikeuden toteutumiseen.*** Positiivista toimin-
tavelvoitetta toteuttaa ymparistoperusoikeutta ei kuitenkaa saa tehdé tyhjiksi alemman astei-

sella sdéntelylla.

Metsidhallituksesta annettua lakia tarkasteltaessa on syytd nostaa esiin kyseisen saddoksen 25
§, jonka osalta valtion positiiviset toimintavelvoitteet eivét toteudu milldén tasolla. Tima joh-
tuu siité, ettd ymparistoperusoikeus velvoittaa laajan tulkinnan mukaan julkista valtaa edista-
méén jokaisen mahdollisuutta nauttia terveellisestd ymparistostd. Metséhallituksesta annetun
lain 25 §:n mukaan esimerkiksi luonnon virkistyskdyttdon osoitetun omaisuuden siirrot tuot-
tovaateen alaisuuteen ovat mahdollisia. Kéytdnnossé timé tarkoittaa sitd, ettd kyseiset palve-
lut voidaan saattaa maksullisiksi. Néin tehddén tyhjéksi julkiselle vallalle osoitettu positiivi-
nen toimintavelvoite edistdd jokaisen mahdollisuutta nauttia terveellisestd ymparistostd. Edel-
14 mainitun voidaan ndhdi perustuvan myds ajatukseen siitd, ettd perusoikeudet on turvattava

jokaiselle yhtildisesti, esimerkiksi varallisuuden siihen vaikuttamatta.

3! pitkéinen 2013, s. 55.
52 PeVM 25/1994 vp, s. 3.
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Niéin ollen voidaan tehdd péddtelmd, jonka mukaan julkinen valta laiminlyd velvollisuutensa
noudattaa sille asetettuja positiivisia toimintavelvoitteita, mikdli Metsdhallituksesta annetun
lain 25 §:44 sovelletaan edelld esittiméni esimerkin mukaisesti. Sen vuoksi sddntelyd tulisi
muuttaa vastaamaan peruslaissa sdddettyjd edellytyksid, jotta ympéristoperusoikeuden perus-
oikeussuojan taso ei heikkenisi merkittavésti, eikd valtio toimisi vastoin sille osoitettuja vel-

voitteita.
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6. LOPUKSI

Poliittisessa keskustelussa on kdynyt ilmi, ettd kilpailuneutraliteetin vaatimuksella voitaisiin
perustella ympiriston kannalta varsin kyseenalaisia valintoja Metséhallituksesta annetun lain
sadtdmisvaiheessa. Tdmin johdosta on esitettivd kysymys, mitkd ovat perustuslain tasolla
sdadetyn ymparistoperusoikeuden asettamat reunaehdot kyseiselle sddntelylle? Koska Metsi-
hallituksesta annetun lain uudistuksen taustalla vaikuttaa tosiasiallisesti pyrkimys tdyttdd Eu-
roopan unionin kilpailunormiston edellyttimét ldhtokohdat, eikd varsinaisesti edistdd kilpai-
luneutraliteetin periaatteen toteutumista, on lopuksi arvioitava muutosten vaikutuksia ympé-
ristoperusoikeuden perusoikeussuojan tasoon. Taémin nikdkulman esiin nosto edellyttdd vas-
taamaan tutkielmassa esiin nousseisiin kysymyksiin lain mahdollisista vaikutuksista, joita
ndin lyhyellé aikavililld ei voida arvioida muuten kuin ennakoimalla. Tétd voidaan pitdd ym-
péristod koskevan sdédntelyn osalta kuitenkin ensisijaisen tdrkednd. Téssd luvussa kootaan
keskeisimmait péaédtelmit yhteenvedonkaltaisella tavalla kuvaamaan niitd juridisia ongelma-
kohtia, jotka ovat kisittelyn my6td nousseet esiin ympéristoperusoikeuden perusoikeussuojan
tasoon vaikuttavina tekijoind. Luvun lopuksi esitetddn de lege ferenda -tyyppisid kannan otto-

ja Metsdhallitusta koskevaan sdéntelyyn.

6.1 Kokoavia piitelmii lain metsihallituksesta tavoitteiden kannalta ei-
toivottuihin vaikutuksiin ympéristonsuojelun ja kilpailuneutraliteetin
vaatimuksen nikokulmasta

Kun pyritddn 10ytdméén vastauksia sithen, kuinka ympéristoperusoikeuden néhdéddn toteutu-
van Metsidhallituksesta annetun lain vilitykselld, on asianmukaista huomioida, kuinka Euroo-
pan unionin kilpailunormiston ehtojen tdyttyminen on tédhén vaikuttanut. Metsdhallituksesta
annetun lain uudistamisen tavoitteena katsotaan olevan pyrkimys muuttaa sédantelyd Euroopan
unionin kilpailunormiston mukaiseksi unohtamatta Metséhallitukselle osoitettuja yhteiskun-
nallisia velvoitteita. Yhteiskunnalliset velvoitteet voidaan liittdd monelta osin julkisen vallan
velvoitteeseen turvata ympdaristoperusoikeuden toteutuminen, jolloin on asianmukaista nostaa
esiin syitd sille, miksi laki metsdhallituksesta ei synnyté tavoiteltuja vaikutuksia. Vaikka tosi-
asiallisesti laki uudistuksen tavoiteltujen vaikutusten arvioinnissa vaikuttavat lain sisdllon

ohella myds lain tavoitteenasettelu, sen implementaatio sekd kohdetahon reagointi uudistet-
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tuun sdéntelyyn®>, on asianmukaista painottaa lain sisillon yhteytti ei-toivottuihin vaikutuk-
siin. Lisdksi on huomioitava, ettd uusi laki Metsdhallituksesta on ollut voimassa vasta niin
vihin aikaa, ettd asianmukaisia pddtelmid on mahdollista luoda ldhinnd vain lain sisdltéon

liittyen.

Ei-toivotut vaikutukset ympéristoperusoikeuden toteutumisen kannalta ovat liitettdvissd lain-
laatijan tieto-ongelmaan, joka perustuu yleensi siihen, ettd uudistuksen toteutuksella on kiire
ja sddntelyn kohdetta on analysoitu liian pinnallisesti. Tdiméa voi johtaa siihen, ettd sdéntely

234 Metsihallituksesta annetun

laaditaan niin, ettd sdéntelyn keinoja ei ole punnittu riittdvisti.
lain osalta voidaankin néhdéd jopa kyseisen lain sisélld tietyn asteista hdilyvyyttd ja jopa risti-
riitaisuuksia. Tdmédn tyyppiset ongelmat johtuvat monelta osin siitd, ettdi Metsdhallituksen
toimintaa méadrittivdt myos useat sirpaloituneeseen ymparistod koskevaan lainsddadéntdon
kuuluvat sdddokset. Ei voida olettaa, ettd lainlaatijalla on mahdollisuutta tutustua kattavasti
esimerkiksi kaikkien luontotyyppien ominaispiirteisiin ja niiden sdéntelyyn, jolloin on pyrit-
tavéd 10ytdmain niin ekologisesti kuin taloudellisesti kestévid ratkaisuja uuden asianmukaisen
sadantelyn luomiseksi. Toisaalta tieto-ongelmia ei pitiisi sisdltyd esimerkiksi eri ministeridille
osoitetun ohjausvastuun jakautumiseen. Onkin epdselvdd, miksi ympéristoministerion toimi-
valtaa on kavennettu ja miksi ympéristoministerion ja maa- ja metsdtalousministerion vélises-

td ohjaustoimivallan jakautumisesta ei ole sdddetty Metsdhallituksesta annetussa laissa selke-

ammin.

Lain Metsidhallituksesta uudistusten osalta nousee esiin myos lainlaatijan tahdonmuodostuk-
sen ongelma, joka useimmiten liittyy yhteisymmarryksen luomiseen lain sdédtdmisvaihees-
sa.”>> Metsahallitusta koskevan sizntelyn uudistusprosessissa on jo lain esitdiden laatimisvai-
heessa noussut esiin eri intressejd painottavien ryhmien erilainen tavoitteenasettelu uuden
sadntelyn kannalta. Lainlaatijan on ollut ensisijaisen tdrkedd punnita kilpailuneutraliteetin
vaatimuksen tdyttymiseen liittyvien intressien ja ympéristonsuojeluun liittyvien intressien
vélistd suhdetta, niin ettd kumpikin huomioidaan sdéntelyssa riittivassd mairin. Ongelmia on
erityisesti aiheuttanut kilpailu- ja ympéristondkokulmien toisistaan poikkeava luonne lain

tavoitteiden asettelun kannalta. Erityisesti on huomioitava, ettd oikeuteen voidaan suhtautua

vélineellisemmin silloin, kun tavoitteena on ollut saattaa Metsédhallitusta koskeva sdéntely

233 Tala 2005, s. 180.
24 Tala 2005, s. 180.
25 Tala 2005, s. 180.
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vastaamaan EU:n kilpailunormistoa. Puolestaan ympéristondkdkulman huomioiminen lakia
Metsdhallituksesta sdddettdessd vaatii lainlaatijalta hienovaraisempaa, tulkinnallisempaa ja
tapauskohtaisempaa arviointia, jotta perustuslaintasolla sdddetyn ympéristoperusoikeuden

toteutumisen aste ei heikkene uudistuksen myoti merkittavésti.

Esimerkiksi metsétalousosakeyhtion osalta voidaan tehdd pédatelmid, ettd sille osoitetut yh-
teiskunnalliset tehtdvit edellyttdvit ympdristondkokulman riittdviksi huomioimiseksi yhtion
sdilyttdmistd valtio-omisteisena. Kuten aiheen késittelyn my6td on tullut ilmi, on valtio-
omisteisuus turvattava kestdvian metsdtalouden jatkumiseksi Suomessa. Kyseinen ndkdkulma
palvelee ympéristoperusoikeuden toteuttamisvaatimusta muun muassa monimuotoisuuden
sdilyttimisen kannalta, mutta myos kestdva taloudellinen kehitys metsdtalouden markkina-
alalla on ndhtévi valtion kannalta otollisemmaksi silloin, kun yhtio sdilytetddn kokonaan val-
tio-omisteisena. Tamé johtuu siitd, ettd ymparistorikkomuksia koskevan sanktiojirjestelméin
puutteisiin olisi kyettdvd vastaamaan ennen, kun on mahdollista harkita tdydestd valtio-
omisteisuudesta luopumista. Myds kansantaloudelliset syyt puoltavat nidkokulmaa, jonka
puitteissa on valtiolle kannattavampaa pidattdd ohjaus- ja madrdysvalta itsellddn. Ndin voi-
daan myds turvata kansallisomaisuudeksi méériteltyjen Suomen maa- ja vesialueiden tehokas

hy6dyntdminen sddnnellymmin ja ldpindkyvidmmin myos tulevaisuudessa.

Lainlaatijan tahdonmuodostuksen ongelman voidaankin kokonaisuudessaan ndhdi kiteytyvin
Metsidhallitusta koskevan sdéntelyn osalta niin kutsutun kolmannen tase-erdn perustamiseen.
Eridvit mielipiteet kolmanteen tase-erdén kuuluvien maa- ja vesialueiden kéyttotarkoituksesta
ovatkin nostaneet esiin kysymyksen siitd, miten rajanveto julkisten hallintotehtévien hoitoon
osoitetun omaisuuden ja tuottovaateen alaisen omaisuuden vélilld voidaan tehdé eri intressi-
ryhmid tyydyttdvasti. Mikdli Metséhallituksesta annettu laki olisi laadittu yhtéldisesti kilpai-
lunormiston velvoitteiden tdyttdmiseen suuntaavia ja ympiristoperusoikeuden asettamia ta-
voitteita vastaavaksi tdydessd yhteisymmarryksessi, ei olisi kolmannen tase erén perustami-

selle ollut vastaavan tyyppistd tarvetta.

Nykyisen sédntelyn puitteissa voidaankin huomata, ettd lyhyelld aikavililld korostuu ympaéris-
tonsuojelullinen ndkdkulma, jonka mukaan kolmanteen tase-erddn kuuluva omaisuus ei ole
tuottovaateen alaisuudessa. Pidemmalld aikavélilld sdédntely kuitenkin mahdollistaa kolman-
nen tase erdn siirtimisen tuottovaateen alaisuuteen, jolloin on aihetta nostaa esiin kysymys

siitd, palveleeko nykyinen sdéntely lopulta kummankaan intressiryhmin tavoitteita. Kun asiaa
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ldhestytdén aiheeni keskidssd olevan ympéristoperusoikeuden toteutumisasteen arvioinnin
nikokulmasta, ei voida ndhdd positiivisena seikkana, ettd ilman eduskunnan suostumusta on
mahdollista tehdd ympiristoperusoikeuden perusoikeussuojan tasoon vaikuttavia heikennyk-

Sid.

Kolmantena ongelmana voidaan yleisesti ndhda lainlaatijan puuttuvan tehokkaan toimintavd-
lineen ongelma, jota voidaan selittdd lainlaatijan liian kunnianhimoisilla tavoitteilla, joiden
toteuttamiseen ei tosiasiallisesti 16ydy keinoja oikeusjirjestelmisti.”® Keskeisimmit epitoi-
votut ominaisuudet Metsdhallituksesta annetun lain vaikutusten arvioinnissa voidaan liittda
lilan kunnianhimoisiin tavoitteisiin, joita tosiasiallisesti ei voida saavuttaa. Sdéntelyn keskei-
simpien tavoitteiden yhdistdminen voidaan ndhdd haastavana kokonaisuutena, mikéli tavoit-
teeksi on asetettu tosiasiallinen kilpailuneutraliteetin edistiminen sekd ympéristonsuojeluun
liittyvit tavoitteet. Onkin huomioitava, ettd julkisten hallintotehtdvien ja liiketoimintojen on
oltava selkeisti toisistaan erotettuja, jotta kumpikaan keskeisimmistd tavoitteista ei rajoita

litkaa toisen toteutumista.

Julkisten hallintotehtdvien hoito on erotettu omaksi yksikokseen Metsédhallitus-
organisaatiossa ja vain kyseisessd yksikOssd suoritettavat toiminnot ja paédtokset sisdltdvat
julkisen vallan kéyttod. Ympéristoperusoikeuden toteutumisen kannalta on huomioitava, ettd
kyseinen normi velvoittaa erityisesti julkista valtaa ja ndin ollen ympéristonsuojelulliset teh-
tavit onkin koottu julkisia hallintotehtévid hoitavan yksikon tehtévipiiriin. Toisaalta on huo-
mioitava, ettd ymparistoperusoikeus ei perusta tdsmaéllisid rajoituksia lainsdddantovallan kay-
tolle, jolloin myos Metsdhallituksesta annettua lakia sdddettdessd on ollut mahdollista suorit-
taa voimavarojen punnintaa. Voimavarojen punninnalla tarkoitetaan sitd, ettd kuinka paljon
ollaan valmiita panostamaan ympdristoperusoikeuden toteutumisen edellytyksiin kyseisessa
alemman asteisessa sdéntelyssid. Vaikka Metsdhallituksesta annettuun lakiin onkin kirjattu
asianmukaisesti julkisten hallintotehtdvien méaritelmaét, joiden vélitykselld ymparistoperusoi-
keuden voidaan katsoa toteutuvan, on kiinnitettivd huomiota siihen, etté liiketoimintojen pai-

noarvo on saintelyssa titékin korostuneempaa.

Koska Metséhallituksen oma pddoma jakautuu peruspddomaan, joka on tuottovaateen alaista

maa- ja vesiomaisuutta sekd muuhun omaan pddomaan, johon kuuluu julkisten hallintotehté-

26 Tala 2005, s. 181.
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vien hoitoon osoitettu omaisuus seki niin kutsuttu kolmas tase-erd, on paddomien vililld Met-
sahallituksesta annetun lain 25 §:n mukaisesti mahdollista tehdd siirtoja. Liiketoimintojen
tukemisen painoarvon korostuneisuus tuleekin ilmi siitd, ettd muuta omaa pddomaa tietyin
rajoituksin voidaan siirtdd osaksi peruspddomaa, mutta pdinvastaiset siirrot eivit ole mahdol-

lisia.

Onkin nostettava esiin kysymys siitd, kuinka on mahdollista rahoittaa julkisia hallintotehtivia
valtion talousarviosta tilanteessa, jossa kyseiselld rahoituksella on tarkoituksena turvata tietyt
palvelut kansalaisille sekd suorittaa ympdristonsuojelullisia toimenpiteitd, jos ei ole tdysin
varmaa siirtyykd osa omaisuudesta jossain vaiheessa kuitenkin tuottovaateen alaisuuteen.
Erityisesti luonnon virkistyskdyton ja retkeilyn osalta voidaan tilanne néhda erityisen moni-
mutkaisena, mikili asiaa tarkastellaan perusoikeusndkdkulmasta. Mielivaltaisia siirtoja paa-
omien kesken on kuitenkin rajoitettu tietyin luonnonsuojeluun liittyvin perustein, eikd tdmén
tyyppistd omaisuutta ole nykyisen sdéntelyn puitteissa mahdollista siirtdd tuottovaateen alai-
suuteen. Metsdhallitusta koskeva sdéntely omaisuuden siirtojen osalta kuitenkin mahdollistaa

ainakin vahdmerkityksiset heikennykset ympéristoperusoikeuden perusoikeussuojan tasoon.

Toisaalta heikennyksii ei voida pitdd vahdmerkityksisind, koska ne kohdistuvat yhteiskunnan
heikoimpiin ja haavoittuvaisimpiin tahoihin. Tétd voidaan perustella silld, ettd esimerkiksi
luonnon virkistyskdyton osalta heikennykset kohdistuvat erityisesti yhteiskunnan véhévarai-
simpien yksildiden oikeuteen nauttia terveellisestd ymparistostd. Toisaalta taas tulkintaa voi-
daan laajentaa myds niin, ettd ymparisto itsessddn ndhdéén heikkona ja haavoittuvana tahona,

mika perustuu ajatukseen siitd, ettd ympdristd ei omaa niin kutsuttua reaktiovaltaa.

Toisaalta omaisuuden siirtojen ei voida katsoa edistdvén kilpailuneutraliteetin toteutumista-
kaan, mikéli kilpailuneutraliteetti ymmaérretdén toimijoiden tasavertaisina edellytyksind toimia
markkinoilla. Omaisuuden siirtojen mahdollisuuden katsotaan turvaavan toiminnan jatkumis-
ta siind médrin, ettd kilpailijat asettuvat eriarvoiseen asemaan markkinoilla. Omaisuuden siir-
tojen ei voida kuitenkaan ndhdd olevan keskeisin kilpailuneutraliteetin edistdmisen kannalta
ongelmallinen piirre uuden lain Metsédhallituksesta kannalta, koska sille ei johdu esteitd kil-
pailunormistosta. Keskeisimpéni ongelmana tosiasiallisen kilpailuneutraliteetin kannalta voi-
daan nidhdi olevan muun Metsdhallitusorganisaation ja julkisia hallintotehtévid hoitavan yksi-
kon vélinen tietojen kulku. Tiedonkulun osalta tulisikin varmistaa, ettd siitd ei koidu muille

haitallista kilpailuetua markkinoilla niin, ettd toiminnan voidaan katsoa rajoittavan kilpailua.
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On kuitenkin huomioitava, ettd kilpailuneutraliteetin ollessa vain vélillisend tavoitteena Met-
sahallituksesta annettua lakia uudistettaessa, on asianmukaisempaa pyrkid varmistamaan

myos tiedonkulun osalta kilpailunormiston asettamien reunaehtojen tdyttyminen.

Ympiristondkokulmasta katsottuna puolestaan olisi tiarkeda sdilyttda erityisesti erilaisten ym-
pariston kdyttdsuunnitelmien toteutuksen osalta olennaisten asioiden suhteen riittdvd 14-
pindkyvyys. Osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien kannalta, ei merkittivdd muutosta
Metsidhallituksen organisaatiomuutoksen myo6td ole tapahtunut. Laajennettua asianosaisuutta
ympéristdasioissa on sovellettu aikaisemminkin vain hallintopdétdksiin, jolloin muun muassa
litkkesalaisuuksien esilletulo ei vaikuta kyseisten oikeuksien toteutumiseen merkittavasti. Jul-
kisten hallintotehtévien erottaminen erillisen yksikon hoidettavaksi organisaation sisdlld on
tarkedd myoOs sen suhteen, ettd julkisen vallan kdytdssd puututaan yksiloiden oikeuksiin siind
médrin, ettd toiminnan tulisi olla riippumatonta ja muutoinkin hyvén hallinnon periaatteiden
mukaista. Julkisiin hallintotehtéviin liittyvén pédétoksenteon osalta yleison osallistumis- ja
vaikutusmahdollisuudet siilyvit niin ollen Arhusin sopimuksessa siéidetyn mukaisina ilman

erityisid rajoituksia.

Lainlaatijan olisi kuitenkin pitdnyt huomioida sdéntelyssd kattavammin yhteiskunnalliset vai-
kutukset, joita Metséhallituksen organisaatiomuutos saa aikaan. Metsdhallituksen liiketoimin-
tojen yhtidittdminen lisdd vdistimattd painetta menestyd markkinoilla ja jo pelkkd tuottovaa-
teen asettaminen Metsédhallituksen toiminnalle lisdd riskejd kéyttdd ympdristod vihemméin
kestdvilla tavalla. Ndin ollen olisin tirkedd huomioida sanktiojédrjestelméssé esiintyvét puut-
teet ja pyrkid laatimaan uudesta sddntelystd sen mukaista, ettd toiminta olisi tulevaisuudessa
esimerkillistd, ilman, ettd sorrutaan hyddyntdméén valtion maa- ja vesiomaisuutta vastoin
ympadrist0d suojaavia sddadoksid. Valtion kannalta on myos taloudellisesti turvallisempi vaih-
toehto pidittdd valtion maiden kayttdoikeutta hyddyntivin metsdtalousosakeyhtion omista-
juus tdysin valtiolla, koska nykyisen sanktiojirjestelmén puutteellisuus mahdollistaa sen, ettd
ympidristolle haittaa aiheuttavasta toiminnasta ei aina saada asianmukaista konfiskaatiota val-

tiollle.

Epétoivotut vaikutukset ilmenevit kuitenkin vasta ajansaatossa, eiké vield néin lyhyelld aika-
vililld voida tehda kaiken kattavia ennusteita siitd, kuinka uudistukset vaikuttavat pidemmalla
aikavililld ymparistoperusoikeuden toteutumisen tasoon. Lisdksi on arvioitava myds sitd,

missd madrin kilpailunormiston asettamien vihimmaisvaatimusten perusteella tehdyt muutok-
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set tosiasiallisesti vaikuttavat kilpailuolosuhteisiin metsédtalouden alalla. Témén hetkisistd
lahtokohdista onkin mahdollista tehdd padtelmid vain sen osalta, ettd sddntelyn muutoksilla
pyritdén vain tayttimiin Euroopan unionin kilpailunormiston edellyttdmét vaatimukset ilman
tosiasiallista pyrkimystd poistaa kilpailun véaristymid ainakaan kansallisella tasolla. Kokoa-
vana péditelménd kilpailun kannalta onkin todettava, ettd kilpailunormiston asettamat vaati-

mukset olisi mahdollista tiyttdd myds ymparistoperusoikeutta vihemmaén rajoittavalla tavalla.

Muutoksien vaikutusta ympéristoperusoikeuden suojan alaan kuuluviin usein itseisarvoisiksi
miellettyihin ympdriston osa-alueisiin ei voida pitdd ympéristonsuojelullista ndkdkulmaa tu-
kevina. Tamé johtuu siitd, ettd tuottovaateen alainen toiminta luo paineita hyddyntda luon-
nonvaroja tehokkaammin kuin ennen, mikd ndkyy Metséhallitusta koskevassa sddntelyssa
esimerkiksi kolmannen tase-erdn perustamisena. Tdmé voidaan ndhdi ongelmallisena metsé-
talouden syklisen luonteen vuoksi ja siksi, ettd luonnon monimuotoisuuden kannalta erityises-
ti vanhemmat, ei kasvuvaiheessa olevat, metsét voidaan nihdi kaikkein arvokkaimpina. Ndin
ollen on ensisijaisen tirkedd, ettd myos lakia Metsdhallituksesta tulkitaan perusoikeusmyon-
teisesti erityisesti ymparistoperusoikeuden osalta ja kilpailu markkinoilla tapahtuu ymparistod

koskevan sédédntelyn asettamin reunachdoin.

6.2 De lege ferenda — uhasta mahdollisuuksiksi

Vaikka tutkielmani painottuu Metsédhallituksesta annetussa laissa ilmeneviin epdkohtiin ym-
paristoperusoikeuden ndkokulmasta seké sivuaa myos kriittisesti neutraalimpien kilpailuolo-
suhteiden luomiseen liittyvid seikkoja, on kyseisiin epékohtiin 16ydettivissad vastaus usein lain
tulkinnan avulla. Kaikkia epédkohtia ei voida kuitenkaan ratkaista pelkdlld lain tulkinnalla,
vaan on asianmukaista nostaa esiin de lege ferenda -tyyppisid kannanottoja. Seuraavaksi esi-
tetyt kannanotot perustuvat Suomen perustuslain 22 §:n mukaiseen julkisen vallan velvolli-

suuteen turvata perusoikeuksien toteutuminen.

Niin ollen tarkastelu kiinnittyy vahvasti ymparistoperusoikeuden turvaamisvelvoitteeseen,
joka edellyttdd tuomaan esiin ndkdkulmia sithen, kuinka Metsdhallituksesta annettu laki voi-
taisiin saattaa vastaamaan kyseisen perusoikeusnormin perustamia velvoitteita. Seuraavissa
kannanotoissa huomioidaan kilpailuneutraliteetin tavoite ikddn kuin vastapainona ympdiris-

tondkokulmalle, koska lain metsidhallituksesta uudistamisen tavoitteena on ennemminkin saat-
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taa sddntely vastaamaan EU:n kilpailunormistoa, kuin tosiasiallisesti edistéd neutraaleja kil-
pailuolosuhteita. Niin ollen de lege ferenda -tyyppiset kannanottoni eivét koske tosiasiallisen
kilpailuneutraliteetin toteutumista, koska lain metsdhallituksesta uudistamisen tavoitteiden
voidaan ndhdd toteutuneen jo sen myotd, kun konkurssisuoja ja erindiset verohelpotukset

poistettiin Metséhallituksen liiketoimintojen osalta.

Uusi Metséhallituksesta annettu laki on erdén ndkemyksen mukaan johtanut ympéristoniko-
kulman heikkenemiseen Metsédhallituksen toiminnassa. Tétd on pyritty selittimain silld, ettd
ohjaustoimivaltaa on keskitetty entistd enemmén maa- ja metsitalousministeridlle, jonka joh-
dosta ympéristoministerion ohjaustoimivallan voidaan katsoa kaventuneen. Edelld mainittua
voidaan pitdd poliitisena mielenilmauksena, jolloin oikeudellisesta nédkokulmasta asiaa on
pohdittava Metséhallitusta koskevan sdéntelyn siséllon puitteissa ja kiinnittdd tarkastelu ohja-

ustoimivallan jakautumisesta ldhinnd objektiivisuuden vaatimuksen tdyttymiseen.

Jotta ymparistondkokulma huomioitaisiin Metséhallituksen toiminnassa myos tulevaisuudessa
riittdvasti, tulisi ympéristdministerion ohjaustoimivaltaa koskevaa sddntelyd selkiyttda tietyilta
osin. Lain metsdhallituksesta 9 §:ssd sdddetddn, ettd ymparistoministerid tulosohjaa Metsdhal-
litusta julkisten hallintotehtévien osalta ja muilta osin tulosohjaus on sdédetty maa- ja metsé-
talousministerion vastuulle. Puolestaan kyseisen lain 19 §:ssd on sdddetty, ettd ympéristomi-
nisterid ja maa- ja metsitalousministerié ohjaavat julkisten hallintotehtdvien hoitoa kumpikin
toimialansa osalta. Néin ollen ympéristoministerion ohjaustoimivallan sdéntelyssd on havait-
tavissa epétarkkuuksia ja osin ristiriitaakin edelld mainittujen pykilien osalta. Epétarkkuudet
sadntelyssd voivat pahimmassa tapauksessa johtaa kdytdnndsséd tilanteeseen, jossa maa- ja
metsdtalousministerion ja ympdristoministerion toimialojen osittaiset paéllekkaisyydet vaikut-

tavat ohjauksen laatuun niin, ettd osa ohjattavista asioista jéa vaille asianmukaista ohjausta.

Saédntelyd tulisi tdimin vuoksi selkiyttdd niin, ettd kaikki ohjausvastuu julkisten hallintehtdavien
osalta siirrettdisiin kokonaisuudessaan ymparistoministerion vastuulle, mitd voidaan pitda
tietyssd madrin ongelmallisena sen osalta, ettdi muu ohjaustoimivalta on osoitettu Maa- ja
metsdtalousministeridlle. Edelld esitetty muutos ohjaustoimivallan organisoinnissa saattaisi
kuitenkin johtaa organisaation hajautumiseen. Tdmén johdosta ministerididen vélinen yhteis-
tyd tulisi organisoida asianmukaisesti, jotta koko Metsdhallitus organisaatio kyettdisiin sdilyt-

tamédn niin yhtendisend kuin eridvien intressien puitteissa on mahdollista.
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Vaihtoehtoisesti lain Metsdhallituksesta 19 §:d4n voitaisiin kirjata julkisten hallintotehtidvien
ohjaukseen liittyen eritellysti maa- ja metsdtalousministerion ja ympéristoministerion ohjaus-
vastuun alaiset tehtdvit. Ohjausvastuun erittelylld lain tasolla turvattaisiin ymparistonakokul-
man riittdvd huomioonottaminen Metsdhallituksen toiminnassa sekd nykyistd sddntelyd te-
hokkaammin julkisten hallintotehtédvien hoidon riippumattomuus muusta organisaatiosta.
Riippumattomuuden turvaamisen tehostamista voidaan perustella silld, ettd maa- ja metsita-
lousministerid tulosohjaa metsdhallitusta muilta, kuin julkisten hallintotehtdvien osalta. Niin
kyettéisiin turvaamaan myds ohjauksen objektiivisuus Metsdhallitukselle asetettujen tulosta-

voitteiden siithen vaikuttamatta.

Ohjausvastuun erittely tulisi kyseisessd pykéldssi suorittaa kuitenkin vain suuntaa-antavasti,
koska osan julkisista hallintotehtdvistd voidaan katsoa limittyvit kummankin edelld mainitun
ministerion toimialaan. Suuntaa-antava ohjausvastuun erittely turvaisi kuitenkin ympéristo-
ministerion mahdollisuuden nostaa esiin ympdristondkokulmaa tukevat tekijét juuri niiden
tehtdvien osalta, jotka limittyvdt kummankin ministerion toimialaan. Ministerididen vélisen
yhteistyon valttimattomyyttd ei voida sulkea pois milldén edelld mainituista sddntelyvaih-

toechdoista.

On kuitenkin huomioitava, ettd lain Metséhallituksesta 5 §:ssd maéritellyt julkiset hallintoteh-
tavit toteuttavat monelta osin ympdristonsuojelullisia tavoitteita, jolloin ympéristdoministerion
ohjaustoimivaltaa ei tule voida sdéntelyn puitteissa heikentdd kyseisten tehtdavien lukeutuessa
ympéristoministerion toimialaan. Tdmén johdosta ohjaustehtdvien erittely lain tasolla olisi
ensijaisen tirkedd, koska maa- ja metsdtalousministerion sekd ympéristoministerion intres-
seissd myos julkisten hallintotehtdvien osalta voidaan katsoa olevan huomattaviakin eroja.
Mikali edelld mainitut tarkennukset ohjaustoimivallan jakautumisesta kirjattaisiin Metséhalli-
tuksesta annettuun lakiin, voitaisiin my0s varmistua siitd, ettd sddntely noudattaa perustuslain
119.2 §:n velvoitetta sdatdd lailla valtion hallinnon yleisistd perusteista, kun niihin kuuluu

julkisen vallan kayttoa.

Ohjaustoimivallan jakautumisen ohella séédntelyd tulisi muuttaa vastaamaan kyseisen lain ta-
voitteita myos niin kutsutun kolmannen tase-erdn osalta. Jo lain sddtdmisvaiheessa kritisoitiin
kolmannen tase-erén perustamista muun muassa sen vuoksi, ettd kolmas tase-eré saattaa aihe-
uttaa sekaannusta julkisten hallintotehtdvien hoitoon osoitetun maa- ja vesiomaisuuden seké

tuotto vaateen alaisen omaisuuden valilld. Kuten jo aiemmin tutkielmassani on kdynyt ilmi, ei
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kolmanteen tase-erddn kuuluvien maa- ja vesialueiden osalta voida tehdd selkedd jakoa sen
suhteen, onko kyseisten alueiden hyddyntamiselld tosiasiasiallisesti merkitystd myos julkisten

hallintotehtdvien toteuttamisen osalta.

Mikdli alueita voidaan pitdd merkityksellisiné julkisten hallintotehtdvien hoitamisen osalta, on
kolmatta tase-erdd tarkasteltava kriittisesti ympéristoperusoikeuden nidkokulmasta. Téstd ni-
kokulmasta katsottuna olisi kolmas tase erd voitu jattdd perustamatta ja jakaa sithen kuuluva
maa- ja vesiomaisuus tulosvaateen alaisen ja julkisten hallintotehtidvien hoitoon osoitetun
omaisuuden vililld. Nykyisen sdéntelyn ei voida nidhdé palvelevan kilpailundkdkulmaa sen
paremmin kuin ympéristonsuojeluakaan, jolloin toiminnan yksinkertaistamisen vuoksi olisi

edelld mainittu omaisuuden organisointi ollut asianmukaista.

Kolmannen tase-erdn kohdalla ei voida kuitenkaan ndhdd olevan ympériston kannalta niin
perustavanlaatuisia tekijoitd, ettei mitddn kolmannesta tase erdstd voitaisi missddn tilanteessa
siirtdd tuottovaateen alaisuuteen. Néin ollen toimivimpana ratkaisuna kolmannen tase-erdn
hyodyntédmiselle voidaan ndhdd olevan Metsdhallituksesta annetun lain 25 §:n, joka koskee
omaisuuden siirtoja muusta omasta padomasta tuottovaateen alaiseen perusddomaan, tulkit-
seminen tiukkarajaisesti. Lisdksi tdmé edellytttdd ympéristoperusoikeuden tulkintavaikutuksi-
en riittdvad huomioimista lain soveltamistilanteessa. Mikéli tulkintalinjat muodostuvat asian-
mukaisiksi ja kolmanteen tase-erdén kuuluvaa, télla hetkelld ei-tuottovaateen alaista pddomaa,
siirretddn tuottovaateen alaiseen peruspadomaan varovaisesti ja tarkasti harkiten, voidaan péda-

tyd kokonaisvaltaisesti toimivaan ratkaisuun.

Vaarana on kuitenkin se, ettd jos Metsdhallitus ei saavuta tulostavoitteitaan ja Metséhallituk-
sesta annetun lain 25 §:44 joudutaan soveltamaan omaisuuden siirtojen osalta niin huonossa
taloudellisessa tilanteessa, ettd ei voida riittdvisti arvioida siirtojen yhteiskunnallisia vaiku-
tuksia, voidaan timédn nihd4 rajoittavan ympéristoperusoikeuden toteutumista. Esimerkiksi
luvussa 5. esiin nostamani yleiset vesialueet voidaan ndhda kiistanalaisina kolmanteen tase-
erddn kuuluvina alueina, joiden kohdalla on selkeésti havaittavissa myds yhteiskunnallisia
intressejd. Kolmanteen tase-erddn kuuluvat alueet on kuitenkin muutoin méaritelty sellaisiksi,
ettd ne eivit sisdlld yhteiskunnallisia intresseji tai niilld ei ole merkitysté julkisten hallintoteh-

tdvien hoidon kannalta.
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Niin ollen keskeisimpind pddtelmdnd niin kutsuttua kolmatta tase-erdd késitellessd nousee
esiin lainsddddnndn soveltumattomuuden sijasta sddntelyn kohteena olevien alueiden miérit-
tely, joka tulisi mahdollisesti toteuttaa uudelleen. Uudelleen méaérittelyssd tulisi huomioida
kattavammin ne alueet, joilla voidaan katsoa tosiasiallisesti olevan jokin yhteiskunnallinen
intressi tai merkitystd julkisten hallintotehtdvien hoidon kannalta. Mikéli vain ne alueet, joi-
den kohdalla yhteiskunnallista intressié ei tosiasiallisesti ole, siséllytettdisiin kolmanteen tase-

erddn, voisi nykyinen séédntely toimia ilman ympéristoperusoikeutta rajoittavia tekijoita.

Julkisten hallintotehtévien hoitoon osoitetun pddoman siirtojen rajoitukset eivét koske esi-
merkiksi luonnon virkistyskdyttoon tai retkeilyyn varattuja alueita. Kun ymparistoperusoike-
utta tulkitaan laajasti, voidaan jokaisen oikeuteen nauttia terveellisestd elinympdristostd lukea
myos jokaisen mahdollisuus virkistdytyd luonnossa. Tdmin johdosta on nostettava esiin myds
yhdenvertaisuusperiaate, jonka puitteissa on otettava huomioon esimerkiksi liikuntarajoitteis-
ten mahdollisuudet virkistiytyd niin kutsutuissa monikdyttometsisé, joissa hakkuita voidaan
suorittaa. Retkeilyn osalta voidaan ympéristoperusoikeuden suojan alaan lukea myds niin

kutsutut jokamiehen oikeudet.

Kun laki Metsédhallituksesta on sdddetty niin, ettd retkeilyyn ja luonnon virkistyskéyttoon va-
rattu omaisuus on siirrettdvissd tuottovaateen alaisuuteen voidaan puhua ympéristoperusoi-
keuden perusoikeussuojan heikentdmisestd. Vaikka kyse ei ldhtokohtaisesti ole merkittdvista
heikennyksestd, olisi Metsdhallitusta koskeva séddntely tosiasiallisesti perustuslainmukaista
vasta silloin, kun siirtoja peruspdomaan rajoitettaisiin edes jossain miérin myos retkeilyn ja
luonnon virkistyskdyton osalta, niin kuin luonnonsuojeluun varatun omaisuudenkin suhteen
on menetelty. Néin kyettdisiin my0s rajaamaan selkeésti yhteiskunnan havoittuvimmat ja hei-
koimmat tahot pois heikennyksen piiristd. Tamén tyyppinen pohdinta nostaa esiin myds mie-
lenkiintoisia uusia tutkimuskohteita. Esimerkiksi luonnon virkistyskdyttoon ja retkeilyyn liit-
tyvid kysymyksid voisi tutkia perusoikeussuojan kannalta perusteellisemminkin ja pohtia ret-

keilypalvelujen maksullisuuden tai maksuttomuuden merkitystd yhteiskunnalle.

Perusoikeusien heikennykset tulisi toteuttaa tarkkaan harkiten eduskuntatasolla jo lainsditi-
mistilanteessa, jolloin heikennykset eivét riippuisi Metsdhallituksen taloudellisesta tilanteesta.
Lisdksi on myds huomioitava, ettd heikennykset kohdistuvat yhteiskunnan heikoimpiin ja
haavoittuvaisimpiin tahoihin, jolloin esimerkiksi Metsdhallituksesta annetun lain 25 §:n so-

veltaminen nykyisen kaltaisena on jo ldhtokohtaisesti perusoikeuksien heikennyskiellon peri-
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aatteen vastaista. Téhén voidaan liittdd ajatus siitd, ettd julkisen vallan on toimittava sille osoi-
tettujen positiivisten toimintavelvoitteiden mukaisesti. Edelld esimerkkind esiin nostamani
Metsidhallituksesta annetun lain 25 § tekee kuitenkin tietyiltd osin tyhjéksi PL 20.2 §:ssd sdi-

detyn julkisen vallan velvoitteen edistdd jokaisen oikeutta terveelliseen ympéristoon.

Kilpailun lisdédminen metsdtalouden markkina-alalla saattaa ainakin pidemmalld aikavélilla
johtaa kilpailutilanteen kiristymiseen niin, ettd valtion rooli myds Suomen metsdtaloudessa
mahdollisesti heikkenee. Taémén johdosta on asianmukaista nostaa esiin sanktiojirjestelméissa
esiintyvét puutteet, joihin pitéisi pystyéd 10ytdmaén korjauskeinoja myds Suomen kansallisella
tasolla tehokkaammin, ennen kuin eri lajien uhanalaistumiskehitys on ehtinyt liian pitkélle.
Tédmi nostaa esiin uusia mielenkiintoisia tutkimuskohteita, jotka koskevat esimerkiksi tuo-
mioistuinten tulkintalinjoja ympéristorikkomusten tai -rikosten saralla ja mahdollisuuksia
kehittdd tulkintalinjoja johdonmukaisempaan ja ennustettavampaan suuntaan. Liséksi on
huomioitava, ettd saatavissa oleva aineisto ympéristorikkomusten osalta on varsin vanhaa,

joten uudelle tutkimukselle olisi tdmén osaltakin sijaa.

Metsidhallituksen osalta uusia tutkimuskysymyksid nousee esiin ainakin siind vaiheessa, kun
Metsidhallituksesta annettu laki on ollut voimassa pidempién. Silloin olisi asianmukaisempaa
tehdd kokonaisvaltaisempaa vaikutusanalyysia kyseisen lain osalta ja pohtia esimerkisi lain
kohdetahojen reagointia lain uudistamiseen perusteellisemmin. My®ds liiketoimintojen yhtioit-
tdmisen vaikutukset, esimerkiksi tdssd tutkielmassa tarkastelemani ympéristoperusoikeuden
perusoikeussuojan tasoon vaikuttavana tekijand, vaatisivat pidemmaélléd aikavélilld myds tosi-
asiallisten vaikutuksten arviointia, koska pelkdn lainsddddnnon mahdollistamien vaikutusten
arviointi auttaa ainoastaan varautumaan mahdollisiin riskeihin. On my0s otettava huomioon,

ettd Metsdhallituksesta annetun lain tulkintalinjat eivit ole vield tdhdn mennessé selkiytyneet.

Néin ollen, timén tutkielman voidaan n&hdd ennakoivan eri kehityslinjoja Metsdhallituksen
toiminnassa tulevaisuudessa. Tamén johdosta lainsédatdjdlle asetetut haasteet sadtdd laki Met-
sahallituksesta vastaamaan Euroopan unionin kilpailunormistoa ilman, ettd perustuslain tasol-
la turvatut velvollisuudet ympériston hyviksi jddvit toteutumatta, ilmenevét nykyisessi sddn-
telyssd pykélind, joita ei voida soveltaa perustuslain ja yleisten oikeusperiaatteiden mukaises-
ti. Néihin ongelmakohtiin tulisikin etsid ratkaisua jo nyt, jotta ympériston kannalta peruutta-
matomia virheitd ei tapahtuisi. Edelld esitellyt de lege ferenda -tyyppiset kannanottoni ohjaa-

vat kuitenkin lainsdétdjdd suuntaan, jolla voitaisiin varmistaa metsédtalouden jatkuminen Suo-
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messa kestévisti, sekd taloudellisesta ettd ymparistonsuojelullisesta nakdkulmasta katsottuna.
Tédmai on ensisijaisen tirkedd, koska nykyinen sdéntely on perustuslain vastaista erityisesti lain
25 §:n osalta, mikd mahdollistaa heikennykset ympéristoperusoikeuden perusoikeussuojan

tasoon epdasianmukaisin perustein.

Lopuksi on kuitenkin todettava, ettd Suomen kansallisaarteeksikin mielletyt metsét ar-
vokkaine luonto- ja kulttuurikohteineen, on siilytettivd monimuotoisina ja ainutlaatuisina
valttikortteina alati luonnonvaroiltaan koyhtyvélld maapallolla. Tamé edellyttdd Metsédhalli-
tukselta kykya hyodyntdid valtion maa- ja vesivaroja kestavésti, mutta tehokkaasti. Edellytyk-
send kestdvélle toiminnalle on, ettd Metsdhallitusta koskeva sddntely muutetaan perustuslakia
ja yleisid oikeusperiaatteita vastaavaksi myds ympiristoperusoikeuden osalta. Vain tilld ta-
voin pystytddn sdilyttdimaidn ymparistoperusoikeuden perusoikeussuojan taso ennallaan, jol-
loin Metsdhallituksesta annettua lakia voidaan vastaisuudessa soveltaa pidempdin ja asian-
mukaisemmin, ilman perustuslaista johtuvia esteitd. Sdantelyn avulla toimintaa ennakoimalla
on mahdollista turvata yksiléiden yhdenvertaiset oikeudet nauttia terveellisestd, luonnonva-

roiltaan rikkaasta ja inspiroivasta ympéristostd myos tulevaisuuden Suomessa.
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