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Luonnon monimuotoisuus eli biodiversiteetti kdyhtyy ennenndkemattéman nopeaa tahtia, eivatkd nykyiset
luonnonsuojelukeinot ole riittavia pysayttamaan tata katoa. Tarvitaan uudenlaisia ohjauskeinoja biodiversitee-
tin turvaamiseksi. Eras luonnonsuojelupolitikassa esille nostettu keino on ekologinen kompensaatio. Ekologi-
sella kompensaatiolla tarkoitetaan ymparist6on kohdistuvia tasapainottavia toimenpiteita, joita toteutetaan ym-
paristolle aiheutettavien haitallisten vaikutusten vastapainoksi. Kompensoivilla toimenpiteilla palautetaan ym-
paristéhyvat siten, ettei hankkeesta aiheudu ymparistollistd nettomenetysta tai ettd hankkeen toteuttamisesta
huolimatta syntyy ymparistollista nettohyotya.

Biodiversiteetin turvaaminen on ensisijaisesti valtioiden vastuulla. Vastuu perustuu kansainvalisiin sopi-
muksiin, EU-oikeuteen ja kansalliseen ymparistdperusoikeuteen. Talld hetkelld ainoa Suomessa voimassa
oleva kompensaatiovelvoite liittyy EU:n Natura 2000 -verkostoon kohdistuvien heikennysten korvaamiseen,
mutta ekologista kompensaatiota kehitetddn Natura-sdantelya kattavammaksi luonnonsuojelulain uudistuksen
yhteydessa. Kompensaation laajennuksen ensiaskeleeksi on esitetty lailla suojeltuihin luonnonarvoihin koh-
distuvien heikennysten korvaamista luonnonsuojelulain saanndksista poikettaessa. Ekologiseen kompensaa-
tioon liittyy useita kansainvalisesti tunnistettuja haasteita, jotka on ratkaistava kansallista kompensaatiojarjes-
telmaa kehitettdessa.

Ekologista kompensaatiota on tutkittu aiemmin ensisijaisesti sen ekologisen ja taloudellisen vaikuttavuuden
nakokulmista. Tassa tutkielmassa selvitetdan ekologisen kompensaation kansallisen kehittdmisen suuntavii-
voja, Natura-kompensaation sisaltda seka eurooppalaisen ymparistdoikeuden asettamaa saantelykehysta oi-
keudelliselle kompensaatiovelvoitteelle. Ympaéristdoikeus on oikeudenalana korostetun kansainvalista, mista
johtuen uusia ohjauskeinoja ei voida kehittaa kansallisessa tyhjiossa. Ekologiseen kompensaatioon liittyvassa
lainvalmistelussa tulee huomioida kansainvalisen ymparistdoikeudellisen saantelykehyksen ohella kansallinen
perustuslaki, perusoikeuksien yleiset opit, kansainvaliset ihmisoikeussopimukset ja naita valvovien elinten rat-
kaisut.

Taman tutkielman keskidssa ovat eurooppalaisen ymparistdoikeuden vakiintuneet periaatteet, ymparistéon
liittyvat ihmis- ja perusoikeudet seka niiden ohjausvaikutus ekologiseen kompensaatioon liittyvaan lainvalmis-
teluun. Ekologista kompensaatiojarjestelmaa kehitettdessa tulee huomioida Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sesta seuraavat valtion positiiviset toimintavelvoitteet, ymparistdperusoikeuksista ja Arhusin sopimuksesta
seuraavat kansalaisten osallistumisoikeudet sekd EU-oikeuden etusija- ja tulkintavaikutukset.

Lisaksi tutkielmassa pohditaan ekologisen kompensaation soveltuvuutta kansallisen vastuulajimme, luon-
todirektiivin liitteen 1V (a) lajeihin lukeutuvan liito-oravan, suojelusta poikkeamiseen. Tarkastelu perustuu eko-
logisen kompensaation teorian, kansallisten periaatepaatdsten ja liito-oravan oikeudellisen suojaverkon yh-
teensovittamiseen analysoimalla Tampereen raitiotietd koskevaa korkeimman hallinto-oikeuden poikkeuslu-
paratkaisua. Yksittaisiin esiintymispaikkoihin kohdistuvien lieventavien ja kompensoivien toimenpiteiden sijaan
tulisi keskittya ensisijaisesti valttdmaan heikennyksia. Tilanteessa, jossa poikkeamista edellyttdva hanke on
pakko toteuttaa, tulisi haitat arvioida ja kompensoida yksittaisen lajin esiintymispaikan sijaan elinymparistota-
solla.

Avainsanat: ekologinen kompensaatio, biodiversiteetti, luontodirektiivi, ymparistdperusoikeus, oikeus terveel-
liseen elinymparistddn, positiiviset toimintavelvoitteet, ymparistdosallistuminen, lajisuojelu, liito-orava
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1 JOHDANTO

1.1 Biodiversiteetisti ja sen oikeudellisesta turvaamisesta

Biodiversiteetilla eli luonnon monimuotoisuudella tarkoitetaan biologisen eldimén monimuotoisuutta.
Tama kattaa eldméan koko kirjon: lajien sisdisen perinndllisen muuntelun, lajien runsauden ja niiden
elinympiristdjen monimuotoisuuden.' Biodiversiteettii voidaan toisin sanoen tunnistaa kolmella eri
organisaatiotasolla: geeneiss, lajeissa ja elinympiristdissd.? Biodiversiteettii voidaan lisiksi lihes-
tyd maisematason monimuotoisuuden, geologisen monimuotoisuuden tai ekosysteemien toimivuu-

den nakokulmista.’

Biodiversiteetin koyhtyminen on ilmastonmuutoksen ohella erds suurimmista ihmiskunnan tulevai-
suutta uhkaavista ymparistoilmidistd. [lmastonmuutos itsessddn kohdistuu myds luonnonvaraiseen
eldimistoon ja kasvistoon, mistd johtuen biologiseen monimuotoisuuteen ja ekosysteemeihin on odo-
tettavissa merkittivid muutoksia.* Ilmastonmuutoksen lisiksi luonnonvarojen liikakiytto sekii maan-
kayttoon liittyva elinympdristdjen ja luontotyyppien pirstoutuminen ja tuhoutuminen ovat merkitté-

vimpii biodiversiteetin heikkenemiseen liittyvii tekijoitd.’

Biodiversiteetin suojelu on ympiristdlainsididinnon keskeisimpii tavoitteita.® Ympiristooikeuden
ominaispiirteisiin sisiltyy erilaisia ihmisestd riipppumattomia, ympériston ja luonnon itseisarvoon kyt-
keytyvid arvoja. Ympdristosadntelylle ja ympéristooikeudenalalle onkin tunnusomaista moniarvoi-
suus ja arvosuuntautuneisuus.’ Lahtokohtaisesti kansainvilinen ympdristooikeus on suvereenien val-
tioiden viélistd sopimuksiin perustuvaa oikeutta, jossa valtiosopimukset poytikirjoineen muodostavat
niin sanotun kovan oikeuden (hard law). Tamain liséksi erilaiset periaatteet ja ohjeet muodostavat
pehmedd oikeutta (soft law). Valtioiden itsemadrddmisoikeudesta huolimatta ymparistooikeudessa
tunnustetaan valtioiden vastuu toisiaan kohtaan sekd vastuu ympéristostd koko ithmiskunnan yhtei-

send perintoni.®

! Suvantola — Simili 2011, s. 16.

2 Ks. Luonnontila.fi > biodiversiteetti.

3 Suvantola — Simild 2011, s. 16.

4 Euroopan komissio 2010, s. 29.

% Simild — Raunio — Hildén — Anttila 2018, s. 7.
¢ Suvantola — Simild 2011, s. 16.

7 Kokko 2017, s. 12.

8 Ibid., s. 36.



Kansainvilisten sopimusten ldhtokohdat ja sisdllolliset velvoitteet pohjaavat ajatuksiin ihmisen ja
luonnon vilisen riippuvuussuhteen tunnustamisesta, luonnon itseisarvon ja sen sdilymisen oikeutuk-
sesta sekd nykyisten sukupolvien vastuusta tulevia sukupolvia kohtaan.’ Tdmi vastuu yhdistyy ihmi-
sen ja ympériston oikeuksiin kestidvin kehityksen ajatusmallissa.!’ Oikeus ympéristdon sisiltyykin
niin sanottuihin kolmannen sukupolven kollektiivisiin ihmisoikeuksiin.!! Arvot, etiikka ja moraalik-
sitykset ihmisen ja luonnon vélisestd suhteesta toimivat siten osaltaan ymparistosdintelyn taustaele-

mentteini.'?

Ympiristonsuojelusddddsten ensisijaisena tavoitteena on katsottu olevan ihmisen elinympériston tur-
vallisuuden ja laadun turvaaminen, kun taas luonnonsuojelun tavoitteet keskittyvéat luontoldahtdisesti
lajien ja luontotyyppien séilyttdmiseen. Ympéristonsuojelu ja luonnonsuojelu ovat kuitenkin osittain
rinnakkaisia késitteitd, silld ymparistonsuojelulla on kiistattomia vaikutuksia luonnon monimuotoi-
suuden turvaamiselle.!*> My&s luonnon monimuotoisuuden suojelua voidaan lihestyi antroposentri-
sesti ihmisen hyvinvointia korostaen tai ekosentrisesti luonnon itseisarvoa korostaen. Nama ldhesty-
mistavat eivit kuitenkaan poissulje toisiaan, silld luonnon ekologinen kestévyys, luonnon biologinen
monimuotoisuus ja ekosysteemien toimivuus ovat perustana kaiken elollisen, myds ihmisyhteiskun-

nan, sdilymiselle.'*

Luonnon monimuotoisuuden suojelu kuuluu koko ihmiskunnalle, mutta tima velvoite koskee etenkin
julkista valtaa. Vastuu biodiversiteetin suojelusta ja biologisten luonnonvarojen kestévistd kdytosté
on erityisesti valtioilla. Myds Suomi on sitoutunut sekd kansallisesti ettd kansainvilisesti pysdytté-
méin luonnon monimuotoisuuden kdyhtymisen.!> Luonnon monimuotoisuuden suojelu on kiytéin-
ndssé toteutunut ensisijaisesti viranomaisten tai tuomioistuinten toimeenpanemana perustuslaillisena

oikeutena terveelliseen ympiristoon. '©

? Perustana niille sopimuksille ovat olleet muun muassa Tukholman julistus ja YK:n yleiskokouksen piétos-
lauselmana hyvéksytty maailman luonnon peruskirja. Suvantola — Simild 2011, s. 37; Ks. The United Nations
1972 ja The United Nations 1982.

10 Primmer — Varumo — Kotilainen — Raitanen — Kattainen — Pekkonen — Kuusela — Kullberg — Kangas —
Ollikainen 2019, s. 779.

' Ojanen 2016, s. 138.

12 Kokko 2017, s. 5.

13 Suvantola 2006, s. 41.

14 Kuusiniemi 2001, s. 167.

15 Suomessa on luonnonsuojelulain (LSL 1096/1996) lisiksi voimassa Suomea velvoittavien kansainvilisten
luonnon tai sithen kuuluvien luonnonvaraisten elidlajien suojelua koskevien kansainvalisten sopimusten maa-
rdykset. Ks. LSL 4.1 §; Néiden sopimusten tulkintavaikutus tulee huomioida kansallisen lain sddnndksié so-
vellettaessa. Kokko 2017, s. 37.

16 Boyd 2012, s. 3.



Keskeisin luonnon monimuotoisuuden turvaamiseen tahtddvd sopimus on Biologista monimuotoi-
suutta koskeva yleissopimus (SopS 78/1994).!7 Téamén niin kutsutun biodiversiteettisopimuksen mu-
kaan ekosysteemien ja luonnontilaisten elinympéristdjen in situ -suojelu'® seké lajien elinkykyisten
populaatioiden suojelu ja elvyttiminen luonnollisessa ymparistdssddn ovat biologisen monimuotoi-
suuden suojelun perusvaatimuksia. Ensisijaisesti lajien alkuperimaassa my®s ex sifu -toimenpiteilla'®
on sopimuksen mukaan huomattava merkitys. Valtioilla on liséksi biodiversiteettisopimuksen mukai-
nen velvollisuus kehittdd ja ylldpitdd tarvittavaa lainsdddant6d sekd muita madrdyksid uhanalaisten
lajien ja populaatioiden suojelemiseksi.?’ Biodiversiteettisopimuksen tavoitteita on tarkoitus uudistaa
sopimuksen seuraavassa osapuolikokouksessa asettamalla vuodelle 2030 ulottuvat méaralliset ja mi-

tattavat biodiversiteettitavoitteet seki vuosille 2040 ja 2050 ulottuvat askelmerkit.?!

Suomi on sitoutunut myds Euroopan luonnonvaraisen kasviston ja eldimiston sekd niiden elinympé-
ristdn suojelusta tehdyssi yleissopimuksessa (SopS 29/1986)?? biodiversiteetille aiheutuvien haitta-
vaikutusten minimoimiseen seki noudattamaan ympiristdoikeudellista varovaisuusperiaatetta®® si-
toutuessaan Yhdistyneiden Kansakuntien vuonna 1992 Rio de Janeirossa hyviksymdin ympéristod
ja kestivii kehitystd koskevaan Rion julistukseen®*. Varovaisuusperiaatteen lisiksi ympiristdoikeu-
denala sisdltdd muitakin vakiintuneita periaatteita, jotka on huomioitava niin lainsddtdmisessd kuin

lainsoveltamisessa.

Valtiosopimusten ja ympéristooikeudellisten periaatteiden lisdksi Euroopan unionin oikeus etusija-
periaatteineen ja tulkintavaikutuksineen sitoo Suomea. Unionin ymparistdpolitiitkkaa ldpédisevé en-
nalta varautumisen periaate on ilmaistu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (2016/C

202/01) 191 artiklan 2 kohdassa. Euroopan unionin perusoikeuskirjan (2016/C 202/02) ympiriston-

17 Sopimuksen pohjalta muodostunut biodiversiteettioikeus tihtdi luonnon monimuotoisuuden heikkenemisen
torjuntaan suojelutoimien lisdksi muun muassa torjumalla pilaantumista ja avustamalla lajien levidmista.
Kokko 2017, s. 28.

'8 Paikan péilla tapahtuva suojelu. Ks. Suvantola 2006, s. 205.

19 Toisaalla toteutettavat toimenpiteet. Ibid.

20 K. biodiversiteettisopimuksen johdanto.

2! Biodiversiteettisopimuksen osapuolikokous COP-15, joka oli suunniteltu jirjestettdviksi lokakuussa 2020
Kunmingissa, siirtyy Covid-19 —pandemian vuoksi myhemmaksi.

22 Ns. Euroopan luonnonsuojelusopimus, tunnetaan myds nimelld Bernin sopimus.

2 Varovaisuusperiaate edellyttid etukiteistoimenpiteitd suunniteltaessa tai toimeenpantaessa hankkeita tai
muita toimia, joista voi aiheutua biodiversiteettiin kohdistuvia riskeja tai vaaroja. Kokko 2003, s. 103.

24 The United Nations 1992: Principle 15; Varovaisuusperiaate levisi kansainviliseen ympiristdoikeuteen
vuonna 1985 solmitun otsonikerrosta suojelevan Wienin sopimuksen (SopS 51/1988) kautta. Suvantola 2006,
s. 33.



suojelua koskeva 37 artikla, unionin ympéristoperusoikeus, muodostaa puolestaan velvoitteen sisél-
lyttdd ympdiristonsuojelun korkea taso ja ympariston laadun parantaminen unionin politiikkoihin ja

varmistaa ndma kestédvén kehityksen periaatteen mukaisesti.

Euroopan unionin térkeimpiin luonnonsuojelusdddoksiin lukeutuva, luontotyyppi- ja lajisuojeluun
tahtddva luontodirektiivi (Neuvoston direktiivi NDir 92/43/ETY luontotyyppien sekd luonnonvarai-
sen eldimiston ja kasviston suojelusta) ja sen tiukat suojeluvelvoitteet on pantu Suomessa taytantoon
luonnonsuojelulailla (LSL 1096/1996). Luontodirektiivin ensisijainen tavoite on luonnon monimuo-
toisuuden sdilyttimisen edistiminen taloudelliset, sosiaaliset, sivistykselliset ja alueelliset vaatimuk-
set huomioiden seki yleisen kestivin kehityksen tavoitteen edistiminen.?® Luontodirektiivi pohjau-
tuu vahvasti biodiversiteettisopimuksen sisdltoon, silld myds Euroopan unioni on sitoutunut kysei-

seen sopimukseen.?®

Muita keskeisid Euroopan unionin luonnonsuojelusédédoksié ovat lintudirektiivi (Euroopan parlamen-
tin ja neuvoston direktiivi 2009/147/EY luonnonvaraisten lintujen suojelusta), ympéristovastuudirek-
tiivi (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/35/EY ympdristovastuusta ymparistovahin-
kojen ehkéisemisen ja korjaamisen osalta) seké vesipuitedirektiivi (Euroopan parlamentin ja neuvos-
ton direktiivi 2000/60/EY yhteison vesipolitiikan puitteista). Luonnon monimuotoisuuden kadon py-
sdyttimiseen tdhditdédn unionin alueella lisédksi Natura 2000 -verkoston luontotyyppejé ja lajien
elinympadristdjd turvaavilla suojelusddnnoksilld. Natura 2000 -verkosto kattaa sekd luonto- ettéd lintu-

direktiivin mukaisia suojelualueita.?’

Velvoite turvata luonnon monimuotoisuutta sisdltyy myos kansalliseen perustuslakiimme (PL
731/1999). Perustuslain 20 §, ympéristoperusoikeus, jakautuu kahteen osaan. Ymparistoperusoikeu-
den ensimmdiisen momentin mukaan vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ymparistostd ja
kulttuuriperinndstéd kuuluu kaikille. Sdédnnoksen toisen momentin mukaan julkisen vallan on pyrittava
turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympéristoon sekd mahdollisuus vaikuttaa elinympéristo-
ddn koskevaan paitoksentekoon. Perusoikeusnormina ympéristoperusoikeuden lapéisyvaikutus ulot-
tuu oikeusperiaatteena koko oikeusjirjestykseen, eikd jda siten vain osaksi julkisoikeudellista nor-

mistoa.?®

25 Ks. luontodirektiivi johdanto-osa.

26 Suvantola — Simild 2011, s. 38.

27 Ks. luontodirektiivi 3 artikla.

28 Tuori 2000, s. 222; Suvantola 2006, s. 5.



Perustuslaillinen vastuu luonnon monimuotoisuuden turvaamisesta aineellistuu erilaisina velvoitteina
ja heikennyskieltoina erityisesti luonnonsuojelulaissa. Luonnonsuojelulain 1.1 §:n 1 kohdan mukaan
lain tavoitteena on luonnon monimuotoisuuden ylldpitdminen. Luonnonsuojelulaki ei ole ainoa kan-
sallinen luonnonsuojeluoikeuden sdddos — muita timén oikeudenalan sddadoksid ovat esimerkiksi eré-
maalaki (62/1991) ja koskiensuojelulaki (35/1987).% Erillisten luonnon monimuotoisuutta turvaavien
lakien lisdksi luonnonsuojelulain hyvéksi on sidddetty edellytyssuhde, joka velvoittaa huomioimaan
luonnonsuojelulain maardykset ja heikennyskiellot muidenkin lakien sddntelemdssa ympaériston kayt-
toon liittyvassd padtoksenteossa. Tastd edellytyssuhteesta seuraa, etteivdt ymparistoon kohdistuvat
hankkeet saa aiheuttaa luonnonsuojelulaissa kiellettyji vaikutuksia.>* Useat muut ympériston kiyttod
saantelevit lait, esimerkiksi maankaytto- ja rakennuslaki (132/1999), sisdltavat lisdksi niin sanottuja
viittaussddnnoksid luonnonsuojelulakiin. Viittaussdédnndkset ovat tarpeen luontotyyppien suojelua ja

erityisesti suojeltavia lajeja koskevien siiinndsten tarkoitusperien turvaamiseksi.!

Biodiversiteetilld on kattava, kansainvélinen ja oikeusjirjestykseen sidottu suojaverkko, joka ulottuu
lapdisyperiaatteena ldhes kaikkeen ympéristonkdyttoon. Siitd huolimatta biodiversiteetti kdyhtyy
edelleen ihmistoimien seurauksena. Kansainvélisen luontopaneelin (IPBES) vuonna 2019 kokoaman
raportin mukaan luonnon monimuotoisuuden koyhtyminen on ennennikemittomén nopeaa ja uhkaa
luontoympiriston liséksi ihmiskunnan hyvinvointia.*? My&ské4n vuonna 2015 toteutetun EU:n bio-
diversiteettistrategian viliarvion mukaan luonnon monimuotoisuuden katoa ei ole saatu pysdytettya.
Arvion mukaan kadolla ja siiti johtuvalla ekosysteemipalveluiden® heikentymiselld on merkittivii
haitallisia vaikutuksia luonnon kykyyn vastata tulevaisuuden yhteiskuntien tarpeisiin.** Euroopan
ympéristokeskuksen julkaiseman Ympariston tila -raportin mukaan my6s Euroopan vuoden 2030 ta-
voite jdd saavuttamatta, ellei luonnon monimuotoisuuden hividmiseen puututa ripedsti seuraavan

kymmenen vuoden aikana.>

Luonnonsuojelun perinteiset alue- ja lajisuojeluun painottuvat keinot ovat vadjaadmatta osoittautuneet

riittdmattomiksi biodiversiteetin turvaamisessa. Suomessakin lajien uhanalaistuminen on jatkunut:

2 Suvantola — Simild 2011, s. 15.

30 Suvantola 2006, s. 43.

3L HE 79/1996 vp, s. 1; Viittaussdédnnoksen johdosta mahdollinen luonnonsuojelulain vastaisuus muodostaa
oikeudellisen esteen luvan mydntdmiselle tai muun viranomaispaitoksen tekemiselle. Suvantola 2006, s. 136;
Luonnonsuojelulain ldpdisyperiaatteen mukaan suojelulainsdénnokset tulee huomioida muun lainsoveltamisen
rinnalla ilman viittaussdédnnoksidkin. Hollo 2009, s. 413-414.

32 1BPES 2019; Jantunen — Leskinen — Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 19.

33 Ekosysteemipalveluilla tarkoitetaan luonnon ihmiselle tuottamia hyotyjd, jotka jaetaan usein tuotanto-, sdé-
tely-, kulttuuri- ja tukipalveluihin. Suvantola — Simila 2011, s. 16.

3* Euroopan komissio 2015; Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 8.

3% Euroopan ympéristokeskus 2019; Jantunen — Leskinen — Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 19.
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vuonna 2019 toteutetun uhanalaisselvityksen mukaan uhanalaisten elidlajien madré kasvoi 420 lajilla
vuoteen 2010 verrattuna.>® Nykyisten keinojen osoittauduttua riittiméttdmiksi turvaamaan biodiver-
siteettid on luonnonsuojelupolitiikassa syntynyt tarve kehittdd uudenlaisia instrumentteja tdmén ta-
voitteen saavuttamiseksi. Erds tédllaisista instrumenteista on yhd vahvemmin esille nostettu ekologi-

nen kompensaatio.’’

Ekologinen kompensaatio ei ole uusi keksintd, silld kompensaatioiden kdyttod toteutetaan jo useissa
maissa joko vapaachtoisesti tai lakisdéteisesti. Vapaaehtoiset kompensaatiojérjestelmét ovat kuiten-
kin osoittautuneet kansainvéilisen kokemuksen mukaan tehottomiksi. Vapaaehtoisuuteen perustuva
jéarjestelma jéisi todennédkoisesti Suomessakin biodiversiteetin turvaamisen nakdkulmasta vaikutuk-
seltaan merkityksettdmiksi ja kompensaatiot mariltién vihiisiksi.’® Kompensaatiojirjestelmii ke-
hitetddn edelleen useissa valtioissa, Suomi mukaan lukien, sekd vapaaehtoisuuteen perustuvana jér-
jestelméni ettd lakisddteisend ohjauskeinona. Muualla toteutettuja lainsddddntdon perustuvia kom-
pensaatiojérjestelmid on periaatteessa kolmea eri tyyppié: hankekohtaisia kompensaatioita, kompen-
saatiotalletusjirjestelmii ja kompensaatiomaksujirjestelmid.’® Euroopan unionin jisenvaltioita vel-
voittaa lisdksi luontodirektiivin 6 artiklassa sdddetty Natura 2000 -verkostoon liittyvd kompensaa-

tiovelvoite.*

1.2 Tutkimustehtava

1.2.1 Tutkimusintressi

Ekologista kompensaatiota on tutkittu paljon niin kansainvélisessd kuin kansallisessa tiedeyhteisossa
erityisesti kompensaatiojirjestelmén ekologisen ja taloudellisen vaikuttavuuden nidkokulmista. Koti-
maisessa oikeustieteellisessd kirjallisuudessa ja ohjauskeinotutkimuksessa aihetta on tarkasteltu 14-
hinnd voimassaolevan sddntelyn ja markkinaperusteisen jdrjestelmédn kehittdmistarpeen ldhtokoh-

dista.

Luonnon ekologista tasapainoa ja lajikirjoa pidetdén perustellusti my6s ithmislajin elinkelpoisuuden
edellytyksind. Aiemmissa tutkimuksissa ekologisen kompensaation suhde perus- ja ihmisoikeuksiin

on kuitenkin jadnyt vihemmaélle huomiolle. Ympéristooikeudenala on monitasoinen kokonaisuus,

3¢ Mm. Hyvérinen — Juslén — Kemppainen — Uddstrom — Liukko 2019, s. 107.
37 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 1.

38 Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 418.

3 OECD 2016, s. 51.

40 Ks. luontodirektiivi 6 artikla 4 kohta.



jossa uusien ohjauskeinojen johdonmukaisuus ja sisiinen loogisuus voimassa olevan oikeuden kanssa
on niiden legitimiteetin kannalta tirkedd. Viitekehyksen télle legitimiteetille muodostavat vakiintu-
neen ympaéristosddntelyn liséksi kansallinen perustuslaki, perusoikeuksien yleiset opit, kansainvéliset

ihmisoikeussopimukset ja niiti valvovien elinten ratkaisut.*!

Tamaén tutkielman tarkoitus ei ole olla kaiken kattava esitys ekologisesta kompensaatiosta, vaan tut-
kielmassa tarkastellaan ekologista kompensaatiota ensisijaisesti kansallisista 14htokohdista ensinné-
kin lainsddtdmiskysymyksend eurooppalaisen ympéristdoikeuden sddntelykehyksessd ja toiseksi
luontodirektiivissd sdddetyn kompensaatiovelvoitteen sisdltod selvittden. Tutkimusintressin erityi-
send kohteena ovat kansainvilisistd sopimuksista ja EU-oikeudesta seuraavien luonnonsuojeluoikeu-

teen liittyvien prosessuaalisten viranomaisvelvoitteiden ja yksiloiden oikeuksien systematisointi.

Ekologisen kompensaatiojirjestelmén kansalliseksi ensiaskeleeksi on esitetty kompensaatiovaati-
muksen sdatdmistd kaikkein uhanalaisimpiin luonnonarvoihin kohdistuvien heikentévien vaikutusten
korvaamiseksi. Téllaisia luonnonarvoja ovat muun muassa luontodirektiivin erityisesti suojeltavat la-
jit ja luontotyypit.** Luontodirektiivin Natura 2000 -verkostoon liittyvi siéintely siséltdd hankkeen tai
suunnitelman toteuttajaa koskevan velvoitteen suorittaa hankekohtainen vaikutustenarviointi alueen
koskemattomuuteen kohdistuvien heikennysten ja niiden ehkdisemiseksi toteutettavien toimenpitei-

den méadrittimiseksi.

Natura-sdédnnoksiin sisdllytetyn kompensaatiovelvoitteen toteuttamisessa on esiintynyt menettelylli-
sid ongelmia. Euroopan unionin tuomioistuin on antanut luontodirektiivin 6 artiklan tulkinnasta useita
tuomioita, jotka ovat kehittdneet unionin luonnonsuojeluoikeutta ja luoneet tarpeen péaivittdd Natura-
sddnnoksid. Luonnonsuojelulain sisédltimien direktiiviviittausten vaikeatulkintaisuus on kuitenkin
johtanut kansallisen sddddksen irtautumiseen EU-oikeudesta. Luontodirektiivin ja luonnonsuojelu-
lain sanamuodot poikkeavat monilta osin toisistaan, minka johdosta lainsoveltamisessa korostuu EU-
oikeusmyonteinen tulkinta. Unionin tuomioistuimen ratkaisulinjassa korostunut varovaisuusperiaate
jad ilmentymittd nykyisessd luonnonsuojelulaissa.*® Lisiksi luontodirektiivin tulkintaohjeissa esiin-
tyvid lieventdvien ja korvaavien toimenpiteiden késitteitd on kéytetty epdjohdonmukaisesti kansalli-

sissa viranomaisissa ja tuomioistuimissa. Kisitteet vaativatkin edelleen selventdmista.

4 'Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 94.

42 Natura 2000 -verkoston siintelylld suojataan myds lintudirektiivin liitteen I lajeja. Téssd tutkielmassa ei
kuitenkaan syvennyté lintudirektiivin sdédnnoksiin.

43 Polonen 2019, s. 10-11.



Erityisesti ympéristd- ja luonnonsuojelujirjestot ovat kritisoineet ekologista kompensaatiota luon-
nonarvoihin kohdistuvaksi anekaupaksi, mikd on osaltaan lisinnyt ekologiseen kompensaatioon liit-
tyvii legitimiteettihaasteita.** Eris tillainen kompensaatiotoimenpiteiden hyviksyttivyytti koskeva
oikeustapaus liittyy Tampereen raitiotichankkeen yhteydessd mydnnettyyn lupaan poiketa liito-ora-
van (Pteromys volans) suojelumédriyksistd. Ratkaisussa KHO Muu péétos 1705/2017 paikallinen
ympéristdjarjestd vaati tuomioistuinta selventdméén lieventdvien ja kompensoivien toimien vélista
suhdetta sekd linjaamaan niiden maéérittelyd liito-oravan suojelumadrdyksistd poikettaessa. Tuomio-
istuin ratkaisi asian voimassaoleviin oikeusohjeisiin nojaten, ottamatta lains#tijin roolia.*® Ympé-

ristojérjeston esittdimat vaateet ovat silti aiheellisia de lege ferenda, tulevan lain kannalta.
1.2.2 Tutkimuskysymykset ja aiheen rajaus

Tamaén tutkielman tarkoituksena on selvittdd millaisia vaatimuksia eurooppalainen ympéristooikeus
asettaa luonnon monimuotoisuuden turvaamiselle ja miten ekologinen kompensaatio asettuu tdhédn
sdantelykehykseen. Aiheen tutkimiseen on valikoitunut ldhestymistapa, jossa luonnon monimuotoi-
suutta tarkastellaan ensisijaisesti ihmislajin elinympariston elinkelpoisuuden ldhtokohdista. Tutkiel-
man ihmiskésitys perustuu biologiseen ihmiskésitykseen, jossa ihminen mielletdén osaksi luonnon
elickuntaa.*¢ Ihmisen katsotaan kuitenkin eroavan muista biologisista lajeista siten, ettd ihminen tun-

nustetaan oikeusaseman omaavaksi oikeussubjektiksi.*’

Ihmisen oikeusasemaa tarkastellaan eurooppalaisen ympéristdoikeuden sédntelykehyksessa perus- ja
thmisoikeuksien asettamien menettelyllisten vaatimusten ja oikeuksien valossa. Perus- ja thmisoi-
keustarkastelun 1dhtokohtana on jokaisen oikeus terveelliseen elinymparistoon. Oikeus terveelliseen
elinympéristoon ndhdddn edellytyksend Euroopan ihmisoikeussopimuksen (Euroopan neuvoston
yleissopimus ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi SopS 63/1999) 2 artiklan suojaaman

elamain oikeuden toteutumiselle.

4 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 18.

45 Suomen perustuslain 3 §:n mukaan lainsdddéintovalta kuuluu eduskunnalle. Vallan kolmijako-opin mukaan
lainséddéantdvalta, tuomiovalta ja toimeenpanovalta on erotettava toisistaan vallan védrinkdyton estdmiseksi.
Vallitsevan oikeusvaltiollisen tulkinnan mukaan tuomioistuinten on noudatettava lakia tarkasti. Ks. esim. Syr-
janen 2012, s. 348.

46 Ks. esim. Lagerspetz 2009, s. 7 ja 9.

47 Aarnio 2006, s. 92: ”Kun jollekin omistetaan juridinen méire, esimerkiksi oikeus tai vastuu, timén “jonkin”
tulee olla oikeuskelpoinen. Silloin tuo ”jokin” on juridinen subjekti. Oikeudellinen toimintakyky (oikeustoi-
mikelpoisuus) puolestaan edellyttidd kykyd toimia niissd instansseissa, joissa lakia pannaan toimeen”; Puhut-
taessa esimerkiksi eldinlajien suojelusta, on ennemminkin kyse ihmisten arvoista, asenteista ja velvollisuuk-
sista ja nithin vaikuttamisesta, kuin ndiden luontokappaleiden oikeuksista. /bid., s. 95.

8



Ekologista kompensaatiota tarkastellaan sekd luontodirektiivissd sdddetyn kompensaatiovelvoitteen
siséltod ja toteutumista selvittien, ettd Suomessa kehitteilld olevan kompensaatiojirjestelmén ja sii-
hen liittyvan ohjauskeinotutkimuksen teoreettista sisdltod jasentden. Ohjauskeino-osuudessa painote-
taan luontodirektiivin eldinlajisuojeluun liittyvid paatoksia ja valintoja. Vaikka luontodirektiivin la-
jeihin lukeutuu myos vesistoissa eldvid lajeja, rajautuu vesiymparistoon liittyva ekologinen kompen-
saatio tutkielman ulkopuolelle. Lajisuojelutarkastelu keskittyy kansallisen vastuulajimme, liito-ora-

van, suojeluun ja mitigaatiohierarkian integroitumiseen lajisuojelusddnndksistd poikettaessa.

Tutkielman lisdintressind on pyrkid vastaamaan kansalliselle tuomioistuimelle esitettyyn kysymyk-
seen ekologisen kompensaation linjauksista liito-oravan suojelusta poikkettaessa. Kysymykseen vas-
tataan analysoimalla, miten Tampereen raitiotietd koskeva oikeustapaus ja siihen liittyvit liito-oravan
lisddntymis- ja levdhdyspaikkojen havittdmistd koskevat poikkeuslupaehdot soveltuvat Suomessa ke-
hitteilld olevaan ekologisen kompensaation systematiikkaan ja voimassa olevaan oikeuteen. Tapaus-
tutkimusosion keskidssd on ndin ollen yksittiisen liito-oravan suojelun ja infrarakennushankkeen vi-

lisen konkurrenssitilanteen tarkastelu.

Tutkimus rajautuu Suomessa voimassa olevaan ja valmisteilla olevaan lainsdddantoon. Ekologisesta
kompensaatiosta on aiemmin tehty laajasti oikeusvertailevaa tutkimusta*®, eiki tissi tutkielmassa ole
siksi tarkoituksenmukaista toistaa ndiden tutkimusten tuloksia. Vaikka ekologisen kompensaation
katsotaan soveltuvan laajasti erilaisten ymparistonkdyttoon liittyvien hankkeiden aiheuttamien hei-
kennysten korvaamiseen, rajaudutaan tdsséd tutkielmassa ympdéristdlainsddddnnon osalta pddasiassa

luonnonsuojelulakiin ja luontodirektiiviin.
Tutkielman tavoitteena on vastata seuraaviin kysymyksiin:

1. Mitd ekologisella kompensaatiolla tarkoitetaan, ja miten lainsdadéntd6n perustuvaa kompen-
saatiovelvoitetta kehitetddn Suomessa?

2. Miten eurooppalaisen ympdaristdoikeuden eri tasot ohjaavat kompensaatiovelvoitteen kansal-
lista kehittdmistd erityisesti ymparistoperus- ja ihmisoikeuksien nikokulmasta?

3. Mitd kompensaatiolla tarkoitetaan luontodirektiivin 6 artiklassa, ja miten ekologinen kom-
pensaatio asemoituu luontodirektiivin liitteen IV (a) lajeihin lukeutuvan liito-oravan lisdédn-

tymis- ja levdhdyspaikkoja koskevaan heikennyskieltoon ndhden?

48 Ks. esim. Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, 47-67.
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1.2.3 Tutkimusmetodi, tutkimusaineisto ja tutkielman rakenne

Tutkielman tutkimusmenetelma on ymparistdoikeudelliselle tutkimukselle tyypillisesti monimetodi-
nen.* Pisimetodina on lainoppi eli oikeusdogmatiikka. Oikeusdogmaattinen tutkimusosuus késittii
biodiversiteetin turvaamisen oikeudellisten perusteiden sekd eurooppalaisen ympdaristdoikeuden ta-
sojen ja periaatteiden systematisointia ja tulkintaa. Lisdksi oikeusdogmatiikan avulla selvitetdan luon-
todirektiiviin sdddetyn kompensaatiovelvoitteen siséltdd ja luontodirektiivin liitteen IV (a) lajisuoje-
lun perusteita. Tutkimusotteessa on oikeusdogmatiikan liséksi sekd oikeuspoliittisia ettd luonnontie-

teellisid elementtejé.

Tutkielmassa tarkastellaan sekd Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) ympéristotapauksista
muodostuneen tulkintalinjan ohjausvaikutusta kansalliseen lainsddtdmiseen, ettd Euroopan unionin
tuomioistuimen (EUT) ratkaisulinjoja Natura 2000 -verkostoon liittyvin kompensaatiovelvoitteen
tulkintalinjojen selvittimiseksi. Euroopan komissio julkaisi vuonna 2018 uuden tiedonannon® luon-
todirektiivin 6 artiklan sddnnoksistd, mistd johtuen Natura-ratkaisujen kansallinen tarkastelu rajoittuu

korkeimman hallinto-oikeuden (KHO) vuosikirjapédétoksiin vuodesta 2018 nykyhetkeen.

Ihmisoikeuksien ja EU-oikeuden liséksi on sekd lainvalmistelussa ettd lainsoveltamisessa huomioi-
tava perusoikeudet. Téssé tutkielmassa keskitytddn kansalliseen ympéristoperusoikeuteen, jonka pai-
noarvoa tarkastellaan péddasiassa korkeimman hallinto-oikeuden tuoreimpien vuosikirjaratkaisujen
sekd oikeuskirjallisuuden valossa. Tutkielma siséltda liséksi lyhyen empiirisen osion, jossa analysoi-
daan Tampereen raitiotietd koskevaa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisua sen selvittdmiseksi,
miten tapaus sijoittuu faktapremissiensd perusteella ekologisen kompensaation teoreettiseen viiteke-
hykseen. Raitiotietd koskevaan tapaukseen liittyvit organisaatiot tai niiden toiminta eivit itsessddn

ole tutkimuksen kohteina.

Tutkielman ldhdeaineisto koostuu sddddsten, oikeuskédytdnnon ja muiden virallisldhteiden lisdksi ym-
paristopoliittisesta ja luonnontieteellisestd kirjallisuudesta. Tutkimuksen ajantasaisuuden ja kansalli-
sen yhteyden varmistamiseksi kirjallisuuden valinnassa on pdépaino viimeaikaisella kotimaisella ai-
neistolla. Aiheen globaalin luonteen vuoksi aineistoon sisdltyy kuitenkin myos kansainvilisté kirjal-

lisuutta.

4 Ympdristdoikeudellisille tutkimuksille on ominaista metodinen pluralismi. M&itta 2015, s. 47.
3 Euroopan komissio 2018.
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Tutkielman rakenne koostuu viidestd padluvusta. Tutkielman johdanto-osuudessa esitelldén aluksi ne
keskeiset oikeudelliset instrumentit, jotka velvoittavat Suomen valtiota turvaamaan luonnon moni-
muotoisuutta. Luvussa 2 tiivistetddn ekologisen kompensaation teoreettinen viitekehys, avataan paa-
kisitteet ja perustellaan aiheen ajankohtaisuus ja kytkeytyvyys kansalliselle tasolle. Luvussa 3 syste-
matisoidaan aluksi eurooppalaisen ymparistdoikeuden eri tasoja, minka jélkeen tarkastellaan Euroo-
pan ihmisoikeussopimuksen ja EU-oikeuden ohjausvaikutusta kansalliseen lainsddtdmiseen. Lisdksi
luvussa 3 tarkastellaan Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tulkintakéytdntoon perustuvia valtion
positiivisia toimintavelvoitteita, EU-oikeudesta seuraavia vaateita hallinnolliselle menettelylle ja
yleison prosessuaalisten oikeuksien kansainvilisid perusteita. Luvun lopuksi luodaan katsaus vakiin-
tuneiden ympdéristooikeudellisten periaatteiden sisdltoon ja arvioidaan niiden yhteyttd mitigaa-

tiohierarkiaan.

Luvussa 4 keskitytiddn EU-oikeudesta luonnonsuojelulakiin implementoidun luontodirektiivin suoje-
lutavoitteisiin ja Natura 2000 -verkostoa koskeviin korvaaviin toimenpiteisiin ndistd suojelutavoit-
teista poikettaessa. Luvussa tarkastellaan liséksi luontodirektiivin liitteen IV (a) lajisuojelukysymyk-
sid sekd mitigaatiohierarkian kansallista soveltamista liitteen IV (a) lajisuojelusta poikkeamisten yh-
teydessd. Tamdn jdlkeen selvitetddn Suomen vastuulajin, liito-oravan, suojeluperusteita. Luvun pait-
tad Tampereen raitiotichanketta késittelevé oikeustapausanalyysi. Tutkimuksen johtopéétokset esitel-

1a4n lopuksi luvussa 5.
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2 EKOLOGISEN KOMPENSAATION TEORIA JA JARJESTEL-
MAN KANSALLINEN KEHITTAMINEN

2.1 Ekologisen kompensaation méaritelméa

Ekologisella kompensaatiolla tarkoitetaan ympdaristoon kohdistuvia tasapainottavia toimenpiteita,
joita toteutetaan ympéristolle aiheutettavien haitallisten vaikutusten vastapainoksi. Kompensoivilla
toimenpiteilld palautetaan ymparistohyvét siten, ettei hankkeesta aiheudu ympaéristollistd nettomene-
tysti tai etti hankkeen toteuttamisesta huolimatta syntyy ympéristollisti nettohyotyi.’! Ekologisen
kompensaation avulla hyvitetddn ihmisen toiminnasta aiheutuva luonnonarvoihin kohdistuva haitta
lisdamilld luonnon monimuotoisuutta toisaalla.’? Kompensaation kohde voi vaihdella yksittiisiin la-
jeihin kohdistuvista toimenpiteistd kokonaisiin elinympéristdihin kohdistuviin toimenpiteisiin.
Ekologinen kompensaatio tulee erottaa ilmastonmuutoksen hillintdén liittyvésté hiilikompensaatiosta

sekd vesiluonnon ravinnekompensaatiosta.>*

Ekologista kompensaatiota sovelletaan eri muodoissa biodiversiteetin heikkenemisen hillitsemiseen
useissa kymmenissi valtioissa ympéri maailmaa.’> Kompensaatiojérjestelmiin suosio perustuu pyrki-
mykseen yhdistdd yhteiskunnan kannalta tarpeellinen taloudellinen toiminta luonnonarvojen suojele-
miseen sellaisella tavalla, joka johtaa ympériston ja luonnon kannalta parempaan lopputulokseen kuin
toiminnan toteuttaminen ilman kompensaatiotoimia.’® Vaikka ekologinen kompensaatio luokitellaan
taloudelliseksi ohjauskeinoksi®’, varmistetaan sen, kuten muidenkin ympiristddn kohdistuvien talou-

dellisten ohjauskeinojen, luotettavuus oikeudellisella turvaverkolla.’® Lainsiidéntdon perustuvissa

51 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 21; Ketola — Marin — Nyrold — Suvantola
2009, s. 60.

52 Pekkonen — Ryttiri — Belinskij — Koljonen — Mykrd — Kostamo — Ahlroth 2020, s. 11.

3 Ibid., s. 9.

54 Hiilikompensaatiosta puhutaan ilmastonmuutoksen hillinnin yhteydessi viitaten kasvihuonekaasupéistojen
hyvittdmiseen erilaisilla hiilensidontaa lisdévilla tai padstoja vahentdvilld toimilla. Ravinnekompensaatioissa
taas on kyse vesistoon ihmistoiminnasta aiheutuvan ravinnekuormituksen viahentdmisesté erilaisilla toimenpi-
teilld. Kansainvélisesti kéytetty termi environmental compensation kattaa myds muuhun kuin luonnon moni-
muotoisuuteen liittyvit kompensaatiot. Néitd ovat esimerkiksi ekosysteemipalvelut sekd ravinne- tai ilmasto-
kompensaatiot. Ks. Pekkonen — Ryttdri — Belinskij — Koljonen — Mykrd — Kostamo — Ahlroth 2020, s. 14-15.
3> Vuonna 2013 ekologista kompensaatiota koskevaa sdéntely oli ainakin 45 valtiossa. Bull — Suttle — Gordon
— Singh — Milner-Gullard 2013, s. 369; Vuoden 2018 ohjauskeinoraportin mukaan séédntelyé oli jo ainakin 56
maassa ja liséksi ainakin 13 maassa valmisteltiin ekologiseen kompensaatioon liittyvaa sddntelyd. Suvantola —
Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 17.

56 Bull — Suttle — Gordon — Singh — Milner-Gullard 2013, s. 369; Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen —
Ahvensalmi 2018, s. 17.

7 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 17.

58 Naskali — Hiedanpii — Suvantola 2006, s. 56; Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018,
s. 18.
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kompensaatiojirjestelmissd mééritetdéin saannoksilld rajat kompensaatiotoimin yllapidettiville eko-

logiselle minimitasolle.>

Ekologisen kompensaation mekanismi toimii siten, ettd hankkeiden ympdéristohaitoista aiheutuvat
erilaiset kustannukset sisdllytetddn hankkeiden kustannuksiin. Vilttddkseen néitd kustannuksia pyr-
kivdt hankkeiden toteuttajat kehittiméén toimintaansa ympéristolle ja luonnolle vihemman haittoja
aiheuttavaksi. Ilman velvoitetta haittojen kompensointiin ei toimijoilla ole taloudellista kannustinta
niiden vilttdmiseen tai lieventdmiseen. Kompensaatiojarjestelma kannustaa siten hankkeiden suun-
nittelijoita etsiméén ymparistovaikutuksiltaan ja kompensaatiokustannuksiltaan vihdisempia toteu-
tusmuotoja hankkeille. Kompensaatiojéarjestelmd mahdollistaa ndin sekd hankkeen vaarantamien
luonnonarvojen tunnistamisen etukiteen, ettd vetdytymisen luonnon monimuotoisuudelle haitallisim-

mista hankkeista.®°

2.2 Paakasitteet
2.2.1 Korvaavat toimenpiteet ja No Net Loss -periaate

Ekologisen kompensaation malli rakentuu biodiversiteetin kokonaisheikentymittomyyden periaat-
teen ympdrille. Rakennus- ja infrastruktuurihankkeet aiheuttavat usein kielteisid vaikutuksia luonnon
monimuotoisuudelle. Niiden ehkéisemiseksi on esitetty lisddntyvissd méiarin korvaavia toimenpiteita.
Biologista monimuotoisuutta korvaavat toimenpiteet (biodiversity offsets) on médritelty kansainvali-
sessi Business and Biodiversity Offsets -ohjelmassa®! (BBOP) mitattavissa oleviksi suojelutuloksiksi,
joiden tarkoituksena on kompensoida biologiseen monimuotoisuuteen kohdistuvia merkittiavié jain-
noshaittoja. Nama jaddnnoshaitat syntyvit hankkeiden toteuttamisen yhteydessé sen jidlkeen, kun asi-
anmukaiset ehkiisy- ja lieventimistoimenpiteet on jo toteutettu.®? Luonnontieteessi kisitteelld kor-
vaavat toimenpiteet tarkoitetaan luonnonarvoille aiheutettavan haitan korvaamista kulloinkin sovel-
tuvalla menetelmaélld siten, ettd korvaava toimenpide kohdistuu samaan luonnonarvoon kuin heiken-

nys.%

9 Suvantola 2006, s. 214.

0 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 17-18.

1 BBOP on yritysten, rahoittajien, hallinnon ja kansalaisjirjestojen yhteistyoohjelma, jonka erdéni tavoitteena
on kompensaatioiden kdyton edistiminen. Pekkonen — Ryttdri — Belinskij — Koljonen — Mykra — Kostamo —
Ahlroth 2020, s. 11.

62 BBOP 2009.

 Leino 2015, s. 12.
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Korvaavilla toimenpiteilld tdhdétdan tilanteeseen, jossa hankkeista ei atheudu luonnonarvojen netto-
hivikkid (No Net Loss) tai jossa korvaavat toimenpiteet tuottavat jopa lisdhyotyé luonnolle (Positive
Net Benefit).** Lisihyotyperiaatteella tarkoitetaan tilannetta, jossa korvaavien toimenpiteiden vaiku-
tus ylittdd hankkeesta aiheutuneen haitan.®® Euroopan parlamentin vuonna 2012 hyviksymissi péi-
toslauselmassa kannustetaan Euroopan komissiota kehittimdin tarvittavat sdantelypuitteet No Net
Loss -periaatteen saavuttamiseksi.®® Komission liséiksi muun muassa Pohjoismaiden neuvosto on teet-
tinyt selvityksii ekologisen kompensaation kiyttoonotosta.®” Kansainvilisten ja EU-tason sitoumus-
ten johdosta useissa Euroopan unionin jisenvaltioissa on korvaavien toimenpiteiden jdrjestelma par-
aikaa kehityksen kohteena. Onkin ilmeistd, ettd No Net Loss -periaatteen merkitys tulee kasvamaan

varsinkin suurten hankkeiden yhteydessi.®

Korvaavien toimenpiteiden késitettd ei ole médritetty tarkemmin kansallisessa lainsdddédnndssé,
vaikka tiettyjen luonnonarvojen heikentimiskielto luokin tihin oikeudellisen mahdollisuuden.®® Oi-
keustieteellisessi kirjallisuudessa késitteelld korvaavat toimenpiteet tarkoitetaan vakiintuneesti eko-
logista kompensaatiota, joskin myds jalkimmiisti kisitettd kiytetdin edelleen.”® Myds tissi tutkiel-

massa korvaavilla toimenpiteilld viitataan ekologiseen kompensaatioon.
2.2.2 Mitigaatio- eli lieventdmishierarkia

No Net Loss -periaatteen mukaan hankkeista aiheutuvaa luonnonarvojen heikkenemisti voidaan ta-
sapainottaa neliportaisen lieventimishierarkian (mitigation hierarchy) avulla.”' Lieventimishierarkia
on kuvattu alun perin Euroopan komission Natura-arvioinnin ohjeessa ja sisillytetty saman sisdltoi-
senid myds BBOP-ohjelmaan seki IFC:n (International Finance Corporation) standardeihin.”® Miti-
gaatiohierarkia ei toistaiseksi ole oikeudellisesti sitova, vaikka komission ohjeella onkin Natura-sdan-
telyn kannalta tulkinnallista painoarvoa. BBOP:n lisdksi muun muassa Kansainvilinen luonnonsuo-

jeluliitto (ITUCN) suosittelee mitigaatiohierarkian kiyttod.”

4 Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 416.

% Ibid., s. 417.

% Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 7.

7 Ibid, s. 9.

% Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 419.

 Ibid, s. 417.

70 Suvantola — Simild 2011, s. 87; Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 21 ja 68;
Leino 2015, s. 10.

"1 Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 417.

2BBOP 2010, s. 16; International Finance Corporation 2012, s. 2.

3 Pekkonen — Ryttéri — Belinskij — Koljonen — Mykrd — Kostamo — Ahlroth 2020, s. 12.
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Mitigaatiohierarkian (ks. kuvio 1) ensimmaisen ja ensisijaisen portaan, haitallisten vaikutusten vélt-
tdmisen, tavoitteena on ohjata sijoittamaan tai ajoittamaan toiminta siten, ettei luonnonarvoille synny
haittaa. Jollei haittaa voida ndin toimimalla vilttdd kokonaan, on seuraavan portaan tavoitteena mini-
moida haitta. Kolmas porras kasittdd haitallisten vaikutusten lieventdmisen paikan péélla esimerkiksi
ennallistamalla. Neljantend ja viimeisend portaana, mikéli luonnonarvojen heikentdmisté ei ole kyetty
vélttdmalld, minimoimalla ja lieventdmailld ehkdisemién, on korvaavien toimenpiteiden eli kompen-
saation toteuttaminen kohteen ulkopuolella.”* Korvaavat toimenpiteet tulevat kyseeseen vasta viltti-
vien ja lieventivien toimenpiteiden jilkeisten haittojen (residual impacts) korvaamiseen.” Ekologi-
nen kompensaatio on kiteytettynd lievennyshierarkian neljds porras, ja kompensaationa toteutettavat
korvaavat toimenpiteet se hyvitys, jolla korvataan luonnonarvojen jadnnoshaitta lievennyshierarkian

muiden vaiheiden toteuttamisen jélkeen.”®

LIEVENNYSHIERARKIA
I Ylikompensointi
B Kokonais-

- heikentymattomyys
s

B

=

2

E

5

E

=

2

=
2

I Luennan monimusot sisuwden heikennys I Eunnostaminen paikallisesti
Vilttiminen b Kompensaatichyvitys

I Lievenidminen

Kuvio 1. Mitigaatio- eli lievennyshierarkia (Suomen ympéristokeskus, BBOP 2012 pohjalta).

Mitigaatiohierarkian mukaisella haittojen valttdmiselld ei tarkoiteta hankkeen toteutumatta jattdmista
kokonaan, vaan vilttdminen liittyy hankkeen sijoituspaikkaan, alueelliseen méérittelyyn seka toteu-

tuksen muotoihin kohdistuviin valintoihin. Tdll6in hanke toteutetaan niin, ettei siitd aiheudu haittaa

74 Simil4 — Primmer —Salokannel 2017, s. 417.
73 Leino 2015, s. 12.
76 Moilanen — Kotiaho 2017, s. 12.
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luonnonarvoille. Hankkeen toteutumatta jattiminen, niin sanottu 0-vaihtoehto, voi kdytdnnossi tulla
kyseeseen sellaisessa tilanteessa, jossa suojeltuihin luonnonarvoihin ei voida myontdd poikkeusta
eikd hankkeelle ole 16ydettivissd muuta vaihtoehtoista toteuttamistapaa.”’ Lieventiminen puolestaan
tarkoittaa hankkeesta aiheutuvan haitan viahentdmistd ennalta tai hankkeen toteutuksen aikana joko
hankkeen toteutuspaikalla tai sen ulkopuolella. Luonnonarvot jaavét talloin heikentyneeseen tilaan

lieventiivisti toimenpiteistd huolimatta.”®

Ennallistamisella tarkoitetaan hankkeen seurauksena muuttuneen paikan jalkikéteistd palauttamista
luonnontilaiseksi tai luonnontilaisen kaltaiseksi in situ, kun taas ekologinen kompensaatio toteutetaan
siten, ettd hankkeesta aiheutuneet haitat korvataan padsiintoisesti toisaalla.”” Huolimatta korvaavien
toimenpiteiden ex situ -luonteesta, on korvaavien toimenpiteiden késitettd kiytetty toistuvasti myos
paikan péélld suoritettavista lieventdmistoimenpiteistd. Mitigaatiohierarkian tarkoituksenmukainen
toteuttaminen edellyttddkin selkedd rajanvetoa kompensaation ja haittojen vilttdmisen, lieventdmisen
ja ympiriston tilan ennallistamisen vililli. Rajanveto ei kuitenkaan ole tiysin yksiselitteinen.®® Jois-
sain tilanteissa rajanveto voi olla hyvinkin vaikeaa, silld lieventdvid toimenpiteitd voidaan toisinaan
toteuttaa my6s hankkeen toteutuspaikan ulkopuolella ja toisaalta kompensaatiotoimenpiteitikin voi-

daan joskus suorittaa haittojen aiheuttamispaikalla.®!

Hankkeiden suunnittelussa ja lupaprosesseissa on usein esitetty vélttdmis- ja lieventdmistoimenpi-
teitd, mutta korvaavia toimenpiteitii suunnitellaan harvoin vapaaehtoisesti.®? Korvaavat toimenpiteet
tulee suunnitella ja pdéttdd niiden toteutuksesta jo ennen luonnonarvojen heikentdmistd. Liséksi nii-
den avulla tavoiteltavien vaikutusten tulee mahdollisuuksien mukaan toteutua jo ennen heikentivia
toimia.®® Kompensaatiotoimenpiteet ovat joka tapauksessa aina viimesijaisia mitigaatiohierarkiassa
— ensisijaisena tavoitteena on aina haittojen vélttiminen, eivitkd ylempien portaiden toimenpiteet

oikeuta jittimiin toteuttamatta alempia hierarkian portaita.®

7 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 24.

8 Moilanen — Kotiaho 2017 s. 17.

7 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 24.

80 Leino 2015, s. 13.

81 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 25.

82 Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 417.

8 Leino 2015, s. 14; Vrt. ympiristonsuojelulain (527/2014) tai lain erdiden ympiristdlle aiheutuneiden vahin-
kojen korvaamisesta (383/2009) tarkoittama luontovahingon korvaaminen, jolla viitataan jo tapahtuneen hai-
tan lieventdmiseen tai korvaamiseen vahingonkorvauksin. /bid., s. 12—13.

8 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 25.
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2.3 Tavoitteet ja tunnistetut haasteet

Ekologisen kompensaation tavoitteena on tuottaa mitattavissa olevaa hyotya luonnon monimuotoi-
suudelle ja minimoida luonnonvarojen kiytén johdosta luonnolle aiheutuvat haitat.®> Haitalla tarkoi-
tetaan elinympdriston tilan heikentdmistd, vaurioittamista, vahingoittamista tai tuhoamista minka ta-
hansa yhteiskunnallisen toiminnan seurauksena.®® Ekologisen kompensaation tavoitteena on, etti ym-
pariston tila on kompensaatiotoimenpiteiden ansiosta yhtd hyvélla tasolla, kuin ennen haittoja aiheut-

tavan hankkeen toteuttamista.®’

Ekologisen kompensaation taloudellinen vaikuttavuus perustuu sen markkinoita korjaavaan oikai-
sumekanismiin aiheuttaja maksaa -periaatteen mukaisena toimintana, kun kustannusvastuu ekologi-
sista haitoista siirtyy valtiolta ja veronmaksajilta hankkeiden toteuttajille. Jarjestelmé oikaisee mark-
kinoita niiden toimijoiden eduksi, jotka eivit aiheuta haittaa luonnonarvoille. Ekologisen kompen-
saation avulla voidaan my0s luoda uusia taloudellisen toiminnan mahdollisuuksia ja rahoitusléhteitad
luonnon monimuotoisuuden turvaamiseksi.?® Ekologisen kompensaatiojérjestelmin toteutustapaan
tulee kuitenkin kiinnittdd huomiota: mikéli ekologinen kompensaatio toteutetaan ympéristonormeja
purkamalla, voi jirjestelmin kdyttoonotosta olla yhteiskunnan ja ympériston kannalta laajoja nega-
tiivisia seurauksia, vaikka yksittdisen hankkeen kohdalla hyvitykset johtaisivatkin uskottavasti koko-

naisheikentymittémyyden toteutumiseen.®

Ekologisen kompensaation kansainvélisesti tunnistetut teoreettiset haasteet liittyvit biodiversiteetin
mittaamisessa kiytettivin mittayksikon méirittimiseen®’, kokonaisheikentymittdmyyden osoittami-
seen, kompensoitavan luonnonarvon ja kompensaatiolla tuotettavan arvon vastaavuuteen, kompen-
saatiolla tuotettavien arvojen pysyvyyteen, aikaviiveeseen heikennettdvien arvojen ja korvaavien ar-
vojen tuottamisen vélilld, kompensaatiotoimien onnistumisen epdvarmuuteen, haitallisten vaikutus-

ten peruuttamattomuuden méérittelyyn seké sellaisten luonnonarvojen maéirittelyyn, jotka eivét ole

85 Pekkonen — Ryttiri — Belinskij — Koljonen — Mykri — Kostamo — Ahlroth 2020, s. 11.

8 Moilanen — Kotiaho 2017, s. 13.

87 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 24.

8 Ibid, s. 24.

8 Ks. muun muassa Moilanen — Kotiaho 2017, s. 46.

% Biodiversiteetin mittaaminen on ekologisen kompensaation suurimpia haasteita. Miti yksinkertaisemmaksi
mittari mééritetéén, sitd suurempia hyvityskertoimia tulee kayttédd. Moilanen — Kotiaho 2017, s. 29; Monimuo-
toisuutta voidaan mitata yksinkertaisimmin elinympéristo- tai luontotyyppikartoituksen avulla. Luontotyyppi-
kartoitus ei anna riittdvalla tarkkuudella tietoa yksittdisen lajin esiintymisestd, mutta tieto elinympériston esiin-
tymisestéd ja sen ekologisesta tilasta antaa pohjaa monimuotoisuuden esiintymisen ymmértamiselle. /bid., s.
31.
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kompensoitavissa.”! Ekologisen kompensaation prosessiin liittyy edelld mainittujen haasteiden li-
sdksi epdvarmuustekijoitd myods muista luonnon monimuotoisuuden heikentymisti aiheuttavista taus-

tatrendeisti.”?

Kompensaationa toteutettavien ekologisten hyvitysten maérittimiseen vaikuttaa monet eri tekijat.
Haittojen mittaaminen voi olla hankalaa luonnon monimuotoisuuden lukuisten ulottuvuuksien
vuoksi, mikd vaikeuttaa myds hyvitysten méarittimistd.”> Viime kiidessd luonnonarvojen kompen-
sointi ei voi koskaan olla tiydellistd, silld tuhottua luonnonarvoa ei enéi ole olemassa.”* Ylipditiin
luonnonsuojelusddnndksistd poikkeamisen seurauksena syntyvit haitat voivat olla luonteeltaan pysy-
vid ja vaikeasti korvattavia. Esimerkiksi luonnosta kokonaan havinnytté lajia on vaikea palauttaa ta-
kaisin luontoon.”®> Kokonaisheikentymittomyys ja vaatimus heikennetyn luonnonarvon hyvittimi-
sestd samalla luonnonarvolla ovatkin ekologiseen kompensaatioon liittyvéa illuusiota: on mahdotonta
tietdd varmuudella, ettd kaikkien lajien ja elinympéristopiirteiden kokonaisheikentymattomyys toteu-
tuu. Téstd syystd hyvitysten toteuttamisessa on hyvéksyttavi joustoa niin ajassa, tilassa kuin kom-

pensoitavien luonnonarvojen vililla.”®

Kompensaatiolla tavoiteltava ekologinen vaikuttavuus, luonnonarvojen kokonaisheikentyméttémyys
jasiihen liittyvét haasteet on kytketty kotimaisessa ohjauskeinotutkimuksessa kolmeen ndkdkulmaan:
luonnonarvojen vastaavuuteen, ajalliseen vaikuttavuuteen ja spatiaaliseen korvattavuuteen.”’ Luon-
nonarvojen korvaaminen vastaavilla arvoilla on kdytdnndssd mahdotonta, koska jokaisen paikan bio-
diversiteetti on ainutlaatuinen. Jos ja kun menetettivien arvojen hyvittiminen samanlaisella ei aina
ole mahdollista, tulee mééritelld, voiko menetetyt arvot korvata tuottamalla arvokkaampia arvoja.
Periaatteessa parempaan vaihto voi tulla kyseeseen kompensaationa. Tamai voi yksittdisten tapausten
ekologisesta lopputulemasta huolimatta kuitenkin johtaa kompensaation yleistavoitteen hdméartymi-

seen ja vihemmiin uhanalaisen luonnon heikkenemiseen.”®

! Bull — Suttle — Gordon — Singh — Milner-Gullard 2013, s. 372; Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen —
Ahvensalmi 2018, s. 18-19.

92 Moilanen — Kotiaho 2017, s. 13.

% Ibid, s. 13.

%4 Suvantola 2006, s. 216.

% Ibid, s. 72.

% Moilanen — Kotiaho 2017, s. 18.

7 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 32; Moilanen — Kotiaho 2017, s. 22-34.

% Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 35.
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Jotta ympériston tila ei heikkenisi edes véliaikaisesti, tulee kompensaatiotoimet suorittaa viimeistdin
silloin, kun haittaa aiheuttavat toimenpiteetkin suoritetaan. Mitd hitaammin kompensaatiotoimet tuot-
tavat ympdristohyvid, sitd etupainotteisemmin ne tulee toteuttaa. Aikaviiveen hyvittdmiseksi kom-
pensaatioiden médrittelyssi tulee kiyttdd aikadiskonttausta®, minkd seurauksena hyvitys toteutuu
myohemmin, mutta vilittdmasti toteutettavaa hyvitystd suurempana. Ajalliseen vaikuttavuuteen liit-
tyy myos kompensaation avulla tuotettujen arvojen pysyvyyden méidrittely. Jos haitat ovat pysyvié,
tulee my0s korvaavien arvojen olla pysyvid. Lahtokohtaisesti kompensaatiolla tuotetut arvot voidaan

suojella pysyvisti lainsdidinnon avulla.'®

Spatiaalinen eli tilallinen korvattavuus viittaa hankkeen haittaa aiheuttavan toteutuspaikan ja kom-
pensaatiotoimien hyvéksyttivissd olevaan enimmaisetdisyyteen. Talldin korvaavia toimenpiteité voi-
daan edellyttdd toteutettavaksi esimerkiksi samalla asuinalueella, johon heikennykset kohdistuvat, tai
tietylld endeemiselld keskittymaélla eli jonkin elidlajin esiintymisalueella. Tietyn lajin maantieteelli-
sen sijoittumisen yhteydessé tarkastellaan yleensd lajin suojelutason suotuisuutta, johon voi liittyé
enemmaén joustovaraa, kuin esimerkiksi ihmistd hyddyttdvien ekosysteemipalvelujen korvattavuu-

teen.!!

Suojelutavoitteiden toteutumiseen liittyvien ekologisten haasteiden lisdksi kompensaatiojérjestelmén
keskeisiksi haasteiksi on tunnistettu jérjestelmén kattavuuden médrittdmiseen liittyvét valinnat, jér-
jestelmidn valvontaan, raportointiin ja lapindkyvyyteen liittyvét kysymykset, kustannustehokkuuteen
liittyvit kysymykset sekd tiytdntdonpanon luotettavuuden varmistamiseen liittyvit tekijit.!°> Hank-
keen toteuttajalle lankeava kustannusvastuu voi johtaa tilanteeseen, jossa kustannustehokkuuden ni-

missd kompensaatioita pyritddn toteuttamaan epirealistisen pienind, mahdollisimman véhin kuluin

% Aikajoustoa voidaan tarvita esimerkiksi tilanteissa, joissa ekologinen haitta aiheutuu vilittémésti hankkeen
toteuttamisen yhteydessd, mutta suojeluhyvityksen hyoty realisoituu huomattavasti myéhemmin. Talléin kau-
kana tulevaisuudessa toteutuva hyvitys ndhdéén viahidarvoisempana kuin véliton hyvitys muun muassa sen epa-
varmuuden vuoksi ja vaatii ns. aikadiskonttausta sekd hyvityskertoimen kiytt6d uskottavuuden paranta-
miseksi. Jos hyvitykset vaaditaan toteutuvaksi lyhyessé ajassa, vaatii kokonaisheikentyméttomyyden saavut-
taminen pinta-alaltaan suurempia hyvitysalueita. Moilanen — Kotiaho 2017, s. 27-28.

100 Syvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 37-38.

191 Ibid, s. 38; Huolimatta siité, ettd biodiversiteetti ylldpitdd ekosysteemien toimintaa, tulee ekosysteemipal-
veluihin kohdistustuvat hyvitykset erottaa biodiversiteetille aiheutuvien haittojen hyvittdmisesté, silld niihin
liittyy myds monimuotoisuuden kannalta epéoleellisia tekijoitd. Monimuotoisuuden hyvitys kohdistuu luon-
toon itseensd, kun taas ekosysteemipalveluiden hyvitys korvaa ihmiselle koitunutta haittaa. Jilkimmé&inen saat-
taa johtaa alkuperdisluonnon monimuotoisuuden turvaamisen kustannuksella vain ihmiselle koituneiden hait-
tojen hyvittdmiseen. Ekosysteemipalveluihin kohdistuvien haittojen hyvitys voidaan silti huomioida luonte-
vana osana ekologista kompensaatiota. Ks. Moilanen — Kotiaho 2017, s. 32.

192 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 19-20; OECD 2016, s. 24.
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sekd vajavaisesti valvottuna. Téstd syystd hyvitysten médérittdmisessd tulee kayttdd riittdvan suuria

kertoimia, joilla eliminoidaan sidstotavoitteiden aiheuttama ekologinen epavarmuus. '

Luonnon monimuotoisuuden sdilymisen kannalta on tiarkedd, ettd haitallisia vaikutuksia ensisijaisesti
viltetddn lievennyshierarkian mukaisesti. Hyvitysten maéérittely niin maéréllisesti kuin laadullisesti
tulee arvioida riittdvan suureksi 1dhdettdesséd ekologiseen kompensaatioon. Liséksi tulee valvoa hyvi-
tysten sovittua toteuttamista sekd dokumentoida toteutetut hyvitykset uskottavasti. Toimijoiden pyr-
kiessd kustannustehokkuuteen voi valvonta ja raportointi muodostua haasteeksi, jollei niitd toteuteta

julkisen hallinnon toimesta. T4mé puolestaan vaatii riittivii resursointia hallintoon.'%

Ekologisen kompensaation yhteiskunnallinen hyvéaksyttivyys vaatii valvonnan lisdksi paatoksenteon
avoimuutta. Legitimiteetin ndkokulmasta ekologisen kompensaation kehittdminen edellyttdd toisin
sanoen demokraattisesti hyvéiksyttavid paatoksii ja institutionaalista tukea. Kansainvilisen kokemuk-
sen perusteella on oletettavaa, ettd arvomaailmaerot, poliittiset syyt ja kustannustehokkuuden tavoit-
telu johtavat siihen, etti hyvitykset ovat useimmiten jonkinasteisten kompromissien tuloksia. Thmisen
lyhyttdhtdiminen eduntavoittelu voi johtaa joustamiseen luonnon kustannuksella, eikd kokonaishei-

kentymittdémyyden tavoite toteudu.'®®

Hyvitysten toteuttaminen pysyvind, esimerkiksi lakisditeisend suojeluna, vihentii seké legitimiteet-
tiin liittyvii haasteita ettd helpottaa niiden médrittelyi ja seurantaa.'’ Lainsiidinnon ja hallinnon
toteuttamisella onkin avainasema ekologisen kompensaation kayttoonotossa. Kun nykytilanteessa ta-
vanomaiset heikennykset ilman hyvitysvelvoitetta eittimattd heikentéivit luonnon monimuotoisuutta,
voi ekologisen kompensaation kédyttoonotto hyvin toteutettuna johtaa luonnon kannalta parempaan
tulevaisuuteen.'?’ Toisaalta ekologisten kompensaatioiden kiyttd voi aiheuttaa merkittivii luonnon
monimuotoisuuden ja ekosysteemipalveluiden heikentymisté, jos niiden toteutumista ei varmisteta

asianmukaisesti.'%®

Lainsdatdjd voi periaatteessa kannustaa vapaaehtoiseen kompensaatioon, mutta kaikenlaiset taloudel-

liset kannustimet vapaaehtoisuuteen toimisivat aiheuttaja maksaa -periaatetta vastaan. Lupaehtojen

103 Moilanen — Kotiaho 2017, s. 18—19.

194 1hid, s. 43.

195 1pid, s. 21.

196 1pid, s. 25.

197 Moilanen — Kotiaho 2017, s. 47.

198 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 18.
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lieventdminen vapaaehtoisten kompensaatioiden toteuttajille puolestaan heikentiisi koko jirjestel-
min hyviksyttivyytti.'?” Haasteista ja epdvarmuustekijoistd huolimatta jirjestelmin kehittiminen on
ndhty hyodylliseksi sekd kansainvilisessé ettd suomalaisessa luonnonsuojelupolitiikassa. Ekologisen
kompensaation ohjausjirjestelmé vaatii kuitenkin hyvada suunnittelua ja luotettavaa tiaytédntoonpa-

noa.''” Jirjestelmin kiyttodnotto edellyttis Suomessakin lainsiddanndn kehittimisti.!!!

2.4 Ekologisen kompensaatiojérjestelmén kehittiminen Suomessa

2.4.1 Ekologinen kompensaatio luonnonsuojelupolitiikassa

Biodiversiteettisopimus ja Euroopan unionin biodiversiteettistrategia''> muodostavat kansainviliset
raamit Suomen luonnonsuojelupolitiikalle. Ndiden lisdksi luonnonsuojelun ohjauskeinojen kehitti-
minen pohjautuu kansallisiin tavoitteisiin. Suomi on sitoutunut biodiversiteettisopimuksen visioon,
jonka mukaan vuoteen 2050 mennessé biologista monimuotoisuutta arvostetaan, suojellaan, ennallis-
tetaan ja kéytetddn viisaasti ylldpitdmalld ekosysteemipalveluita ja tervettd planeettaa sekd tuotta-

malla kaikille ihmisille vilttimittomid hyodtyja. !t

Biologisen monimuotoisuuden suojelu ja kestidva kadyttd ovat biodiversiteettisopimuksen pédtavoit-
teita. Ndiden tavoitteiden toteuttamiseksi sopimusosapuolet ovat toimeenpanneet sopimuksen strate-
gisen suunnitelman ja niin sanotut Aichi-tavoitteet omien olosuhteidensa, tavoitteidensa ja lainsia-
dinténsi mukaisesti.!'* Aichi-tavoitteet ulottuvat vuoden 2020 loppuun, ja niin sanonut post 2020 -
tavoitteet on méiri asettaa seuraavassa YK:n luonnon monimuotoisuus -kokouksessa.'!> Sopimuksen
Aichi-tavoite 20 on edellyttinyt sekéd taloudellisten voimavarojen kanavointia biodiversiteetin tur-
vaamiseen ettd korvaus- ja kompensaatiotoimien harkitsemista sen varmistamiseksi, ettei ainutlaatui-

sia osia luonnon monimuotoisuudesta menetettaisi.

109 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 41.

10 1bid, s. 23.

T Jantunen — Leskinen — Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 15.

12 Euroopan komissio 2020: Ks. myds Euroopan komissio 2011.

113 Nagoyan poytikirja hyviksyttiin biodiversiteettisopimuksen 10. osapuolikokouksessa Nagoyassa 2010. Ks.
Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 7.

114 K otiaho — Kuusela — Nieminen — Péivinen 20135, s. 19.

115 COP15-kokouksesta tarkemmin, ks. Ymparistdministerio.fi > kansainvalinen-biodiversiteettipolitiikka.
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Aichi-tavoitteet on médritelty ja sovitettu suomalaisiin olosuhteisiin sopiviksi Suomen luonnon mo-
nimuotoisuuden suojelun ja kestiviin kiyton strategiassa'!® ja siihen liittyvissd toimintaohjel-
massa'!’. Kansallisessa toimintaohjelmassa kehotetaan selvittimiin ekologisen kompensaation so-
veltumista ennakoivasti kaavoitusta ja elinkeinoeldmin hankkeita koskevaan lainsiadantoon.''® Stra-
tegiaan liittyvissad uhanalaisten lajien suojelun toimintaohjelmassa kehotetaan niin ikéén selvittimain
kompensaatiomekanismien kiyttdd uhanalaisten lajien turvaamisen keinona.!' Sekd EU:n vuoden
2011 biodiversiteettistrategian ettd kansallisen biodiversiteettistrategian tavoitteiksi on asetettu nii-
den hyvéksymisajankohtana luonnon monimuotoisuuden heikentymisen pysdyttiminen vuoteen
2020 mennessad. Viimeisimmat arviot luonnon monimuotoisuuden tilasta ovat osoittaneet, etta strate-

gioiden tavoitteet ovat jddneet toteutumatta. Tdma on kansainvélisten ja kansallisten sitoumusten seké

strategioiden vastaista.!?°

EU:n uuden, vuoteen 2030 ulottuvan, biodiversiteettistrategian avulla pyritdén varmistamaan kesté-
vin kehityksen Agenda 2030 -toimintaohjelman'?! seki Pariisin ilmastosopimuksen!?? tavoitteiden
mukaisesti Euroopan biodiversiteetin elpymistila vuoteen 2030 mennessd. EU:n strategian yleista-
voitteena on liséksi, ettd vuoteen 2050 mennessé kaikki maailman ekosysteemit ovat ennallistettuja,

selviytymiskykyisi ja asianmukaisesti suojeltuja.

Strategia korostaa luonnon merkitysté ihmisen selviytymiskyvylle usealla eri ulottuvuudella. Thminen
hyotyy luonnosta esimerkiksi valmistamalla 1ddkkeita, ehkdisemalld tautien esiintymistd ja levidmista
sekd valmistamalla elintarvikkeita. Luonnolla on keskeinen rooli myds ilmastonmuutoksen torjun-
nassa.'?® Strategiassa edellytetiiéin biodiversiteetin suojelun ja ihmisoikeuksien vilisti yhteytti vah-
vistavaa kansainvailisti yhteistyotd, naapuruuspolitiikkaa ja resurssien kidyttoonottoa. Strategiassa ko-
rostuu biodiversiteetin suojelemisen ja ennallistamisen elintirked rooli ihmisten eldménlaadun ja elé-

min jatkuvuuden sidilymisessi maapallolla.'?*

116 Valtioneuvoston periaatepiitos 2012.

"7 Valtioneuvosto 2013.

"8 Ibid, s. 9.

19 Ympiristoministerid 2017, s. 69.

120 Jantunen — Leskinen — Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 19.

12 The United Nations 2015.

122 [lmastonmuutosta koskevaan Yhdistyneiden Kansakuntien puitesopimukseen liittyvi Pariisin sopimus
(SopS 75/2016).

123 Euroopan komissio 2020, s. 1-3.

124 Ibid., 2020, s. 24-25.
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Suomen pééttyvan biodiversiteettistrategian toteutumista ja vaikuttavuutta arvioinut tutkijaryhmi
suosittelee Suomen post 2020 -biodiversiteettistrategian ja toimintaohjelman péatavoitteeksi kesté-
vampéad yhteiskuntaa tavoittelevaa ekologista siirtymad. Talla tarkoitetaan luonnon monimuotoisuu-
den painoarvon kasvattamista poikkileikkaavasti kaikilla hallinnonaloilla sekd kansalaisyhteiskun-
nan, elinkeinosektoreiden ja muiden ei-valtiollisten toimijoiden aiempaa laajempaa osallistamista

seki biodiversiteetin integroimista my®s taloudellisiin ohjauskeinoihin ja talouden mittareihin.'?

Péédministeri Marinin hallitusohjelman 2019 “Osallistava ja osaava Suomi — sosiaalisesti, taloudelli-
sesti ja ekologisesti kestdva yhteiskunta” strateginen kokonaisuus Hiilineutraali ja luonnon moni-
muotoisuuden turvaava Suomi” sisdltdd useita tavoitteita, jotka tdhtaavét luonnon monimuotoisuuden
heikkenemisen pysédyttimiseen Suomessa seki biodiversiteettisopimuksen tavoitteiden saavuttami-
seen. Keinoiksi ndiden tavoitteiden toteutumiseen on esitetty muun muassa ekologisen kompensaa-

tion pilotointia ja luonnonsuojelulain kokonaisuudistamista.'2®

Marinin hallitusohjelmaa toteutetaan osaltaan tukemalla luonnon monimuotoisuuden suojelemisen
edistimiseksi tehtdvid kunnostus- ja hoitotoimenpiteitd valtion varoin. Taméin mahdollistamiseksi
luonnonsuojelulakiin lisdttiin uusi luonnon monimuotoisuuden suojelun ja hoidon tukemista koskeva
luku.'?” Lakimuutos liittyy myds hallitusohjelmaan sisiltyvin elinympiristdjen tilaa parantavan

Helmi-ohjelman tiytintddnpanoon.'?®

Vuonna 2018 julkaistussa ekologisen kompensaation ohjauskeinojen kehittimistd koskevassa laa-
jassa selvityksessi!? tarkastellaan kolmea Suomen olosuhteisiin soveltuvaa vaihtoehtoista kompen-
saatiomallia. Kaikkiin esitettyihin vaihtoehtoihin sisdltyy selvityksen mukaan sekd lupauksia ettd
haasteita. Kompensaatioiden toteutumista ja niiden ekologista vaikuttavuutta tuleekin valvoa mallista
ja kompensaatioiden tuottajasta huolimatta. Jotta ekologiseen kompensaatioon liittyvit epdilykset jér-
jestelmén leimautumisesta anekaupaksi tai viherpesuksi saadaan hdlvenemédn, on jirjestelmén 1i-
pindkyvyyteen ja kompensaatioiden jdljitettavyyteen kiinnitettdva erityistd huomiota. Kaikissa vaih-
toehdoissa kompensaatiovelvoitteet ja niiden toteutuminen tulee olla avoimesti ndhtivilld. Tama voi-

daan toteuttaa esimerkiksi julkisella internet-tietoalustalla.!*°

125 Auvinen — Kemppainen — Jappinen — Heliold — Holmala — Jantunen — Koljonen — Kolstrém — Lumiaro —
Punttila — Venesjérvi — Virkkala — Ahlroth 2020, s. 188.

126 Ks. Valtioneuvosto.fi > Marinin hallitus > hallitusohjelma.

127 Ks. laki luonnonsuojelulain muuttamisesta (732/2020) luku 1 a.

128 Helmi-elinympéristdohjelmasta tarkemmin, Ympéristdministerio.fi > helmi.

129 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018.

130 Ibid., s. 114.
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Ensimméinen esitetyistd vaihtoehdoista on niin sanottu 0+ -vaihtoehto, jossa vallitsevaan nykytilaan
on sisdllytetty ekologisen kompensaation minimivaatimukset. Téssd vaihtoehdossa ekologinen kom-
pensaatio kohdistuu luonnonsuojelulailla (tai vesilailla) suojeltuihin luonnonarvoihin siten, ettd hank-
keen suojelluille luonnonarvoille aiheuttamat haitat arvioidaan ja korvataan ymparistoministerion an-
tamien ohjeiden mukaisesti. Mikali hanke edellyttdd poikkeuslupaa, tdmai ratkaistaan niin sanotulla
yhden luukun periaatteella kulloinkin sovellettavan ympéristonkayttoon liittyvan lain mukaisessa
paitoksenteossa.!3! Malli edellyttii yhtendistd ohjeistusta lieventivisti ja korvaavista toimenpiteisti

paitoksenteon yhdenmukaistamiseksi ja viivytysten vilttimiseksi.'*?

0+ -vaihtoehdossa luvan hakija esittdd viranomaiselle kompensaationa toteutettavia toimia, jotka lii-
tetddn lupaehtoihin velvoitteiksi. Hankkeen toteuttaja voi tehdd kompensaatiotoimet itse tai hankkia
ne sopimusperusteisesti kolmannelta osapuolelta. Lupavelvollinen vastaa siité, ettd kompensaatiotoi-
met toteutetaan ehtojen mukaisesti, eikd lainsddtdjd puutu lupavelvollisen ja kolmannen osapuolen
viliseen yksityisoikeudelliseen sopimussuhteeseen. Lupapiétoksessd luvan saaja velvoitetaan va-
kuusmaksun suorittamiseen siltd varalta, ettd kompensaatiotoimet jadvit toteuttamatta. Talldin toi-

menpiteiden kustannukset katetaan vakuusmaksulla.'?

Kompensaatiomaksuun perustuvassa vaihtoehdossa luonnonsuojelulaista myonnetyssi poikkeuslu-
papaitoksessd velvoitetaan luvan saaja kompensaatiomaksun suorittamiseen hankkeesta aiheutuvien
haittojen korvaamisesta syntyvien kustannuksien kattamiseksi. Akkreditoidut toimijat tuottavat kom-
pensaatiotoimia lailla sdédetyn ajan sisdlld. Alkuun kompensaatioiden tuottajana voi toimia julkishal-
linnollinen toimija, esimerkiksi Metsdhallitus. Hankkeen toteuttaja vapautuu kompensaatiomaksun
suorittamalla kompensaatiovelvoitteestaan. Téssd vaihtoehdossa valvonta kohdistuu kompensaatioi-
den toteuttajaan, ja timén laiminlyddessa velvoitteensa, kompensaatiotoimenpiteet voidaan tarvitta-

essa teettdd kompensaatiomaksun avulla.!3*

Kolmas esitetty vaihtoehto, kompensaatiovaihdantajarjestelma, siséltdd luonnonsuojelusta mydnne-
tyn poikkeusluvan saajalle velvoitteen tuottaa korvaavat luonnonarvot joko itse tai hankkimaan ne
akkreditoidulta kolmannelta taholta. Puitteet vaihdannalle jirjestetddn lainsdadannolld. Vaihdannan

avulla tuotettavat kompensaatiot ovat saman laatuisia tai parempia kuin heikennettdavit luonnonarvot.

131 Yhden luukun periaatteella tavoitellaan lupaprosessin jouhevoittamista siten, ettdi poikkeamisia luonnon-
suojelusta ei ole endd tarpeen myontdd varmuuden vuoksi sen varalta, ettd haettavaan ympériston kayttoon
myoOnnetdin lupa. Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 105.

132 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 103.

133 Ibid, s. 105.

134 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 106-107.
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Téssd vaihtoehdossa valvonta kohdistuu vaihdantasopimuksen teon jdlkeen luonnonarvojen tuotta-
jaan, ellei hankkeen toteuttaja toimi itse luonnonarvojen tuottajana. Tama malli siséltdd mahdollisuu-
den markkinaperusteisen luonnonarvokaupan kehittymiselle. Mallin puitteissa my0s yksityishenkilot,
yritykset ja erilaiset jarjestot voivat osallistua luonnonsuojeluun ostamalla luonnonarvoja niiden tuot-

tajilta.!

Syyskuussa 2020 voimaan tullut laki erdiden ympéristollisten lupamenettelyiden yhteensovittami-
sesta (764/2019) mahdollistaa jo nyt luonnonsuojelulain 31 §:n, 48 §:n sekd 49.3 §:n mukaisten poik-
keamalupien yhteensovittamisen ymparistonsuojelulain mukaisen ympéristéluvan, vesilain mukaisen
luvan tai maa-aineslain mukaisen ainesten ottamisluvan kanssa.!'3® T#lldin péitds korvaavista toimen-
piteistd voidaan tehdd samassa yhteydessa, eikd prosessi veny lupien kahdenkertaisen muutoksenha-
kuvaiheen takia. Ekologista kompensaatiota koskevat sdinnokset tulee yhden luukun periaatteesta
huolimatta sisdllyttdd nimenomaisesti luonnonsuojelulakiin sellaisten tilanteiden varalle, joissa hanke
ei edellytd muun lainsdidinndn kuin luonnonsuojelulain mukaista lupaa.!'3” Haitallisten vaikutusten
lieventdmishierarkia tulisi siitd huolimatta ottaa kdyttoon myds muussa lainsddddnndssé, kuin luon-

nonsuojelulain mukaisissa poikkeamisissa.!'*8

2.4.2 Ekologinen kompensaatio ja luonnonsuojelulain uudistus

Suomessakin hankkeiden toteuttajat ovat esittdneet erilaisia vapaaehtoisia hankekohtaisia kompen-
saatiotoimia hankkeista aiheutuvien haittojen vihentdmiseksi joko osana ympéristonkayttoon liitty-
véd lupaprosessia, luonnonsuojelulaista poikkeamista tai yritysvastuupolititkkaansa. Vaikka osa yri-
tyksistd haluaa edistdd yhteiskuntavastuuta ilman lakisddteistd velvoitetta saavuttaakseen paikallista
hyvéaksyntdd, hyvad mainetta tai toteuttaakseen pitkén tdhtdimen kestdvyystavoitteitaan, niin toden-
nédkoisesti enemmistd markkinoilla kilpailevista yrityksisté ei halua investoida kompensaatiotoimen-

piteisiin merkittévisti ilman laissa sdéidettyi velvoitetta.'*’

Ekologisen kompensaation tarve nousi esille suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa ensimmaéistd ker-

taa 2000-luvun alkupuoliskolla.!*® Kompensaatiojirjestelmin sdintelyn kehittimisti kansallisista

135 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 108.

136 Yhden luukun periaate sisillytettiin luonnonsuojelulain 72 a §:ién syyskuussa 2020. Ks. laki luonnonsuo-
jelulain muuttamisesta (767/2019).

137 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 115.

138 Jantunen — Leskinen — Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 10.

139 Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 418.

140 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 10.
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lahtokohdista esitettiinkin jo vuonna 2010 julkaistussa luonnonsuojelulain kokonaisarviointia koske-
vassa raportissa.'*! Edelleen vuonna 2020 julkaistun luonnonsuojelulain kehittimistarpeita koskevan
raportin johtopddtoksissd todetaan tarve ekologisen kompensaation kdyttoonottoon yhtend keinona
biodiversiteetin kdyhtymisen pysiyttimiseksi.'*? Lakiséiteinen velvoite korvata lailla suojeltujen
luonnonarvojen heikentyminen tai hdvittiminen on ensimmaéinen askel lainsdadéntdon perustuvan

ekologisen kompensaatiojirjestelmén kehittimisessa.!*

Vuoden 2010 raportin suositusten mukaan korvaavien toimenpiteiden vaatimusta tulisi laajentaa kan-
sallisella tasolla Natura 2000 -verkostoa koskevaa sddntelyd kattavammaksi, jottei toimenpiteiden
merkitys jiisi olemattomaksi.'** Ympiristdministerion asettaman lajien uhanalaisuuden arviointia ja
seurantaa edistdvin ohjausryhmén toimenpidesuositus suojelutoimien priorisoinnista tukee ekologi-
sen kompensaation kdyttdonottoa kiireellisesti suojeltaville lajeille, erityisesti suojeltaville lajeille
seki luontodirektiivin ja lintudirektiivin lajeille.!*> Aluksi ekologista kompensaatiota voidaan edel-
lyttdd luonnonsuojelulaista poikkeamisen ehtona. Jarjestelma voitaisiin myohemmin ottaa kayttoon
laajemminkin sellaisissa hankkeissa, joissa luonnonarvojen heikentdmisen vélttdminen ei ole mah-

dollista.!4®

Ekologinen kompensaatio soveltuu luonnonsuojelulain kehittdmistarpeita koskevan raportin mukaan
etenkin luontotyyppisuojelusta poikkeamiseen parantamalla kyseisen luontotyypin tilaa ex sifu, sil-
loin kun poikkeusluvan perusteena on yleisen edun kannalta erittdin tdrkedn hankkeen tai suunnitel-
man toteuttaminen.'*’ Vuoden 2018 ohjauskeinoselvityksess jirjestelmin kiyttddnottoa suositellaan
aluksi niin ikddn uhanalaisten luontotyyppien turvaamiseen seké lisdksi uhanalaisten lajien turvaami-

seen. !4

Luonnonsuojelulakia uudistettaessa tulisi lisdksi kirjoittaa nykyisen lain sisidltdmat epédselvit lajisuo-
jelua koskevat luontodirektiiviviittaukset auki.'*’ Luonnonsuojelulaki sisiltii joidenkin lajien osalta

paillekkiisid direktiiviviittauksia, kun taas joidenkin suojeltavien lajien kohdalla on aukkoja.'>

141 Simil4 — Raunio — Hilden — Anttila 2010, s. 88.

142 Jantunen — Leskinen — Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 11.

143 Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 420.

144 Simil4 — Raunio — Hildén — Anttila 2010, s. 7.

145 Hyvirinen — Juslén — Kemppainen — Uddstrém — Liukko 2019, s. 132.
146 1bid., s. 11.

147 Ibid.

148 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 31.
149 Pappila 2013, s. 4; Jantunen — Leskinen — Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 13; Simild — Raunio — Hildén
— Anttila 2010, s. 8.

150 Jantunen — Leskinen — Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 13.
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Luonnonsuojelulain lajisuojelussddannoksistd poikkeamista koskeviin sddnndksiin taas esitetdédn sisil-
lytettdvaksi poikkeusluvan hakijaa koskeva ensisijainen velvoite suorittaa haittoja lieventdvié toi-
menpiteiti seki toissijainen velvoite suorittaa kompensoivia toimenpiteitd.'>! Adrimmaiisen uhanalai-
siksi luokitellut lajit ja luontotyypit eivit kuitenkaan sovellu ekologisen kompensaation piiriin, silld
sen avulla ei kyetd korvaamaan néihin kohdistuvia heikennyksii. Téllaisia heikennyksié tulee toisin

sanoen vilttid kokonaan.'>?

Nykyinen luonnonsuojelulaki sisdltdéd ekologiseen kompensaatioon rinnastettavan velvoitteen toteut-
taa korvaavia toimenpiteitd luontodirektiivin mukaisilla Natura 2000 -verkoston erityisten suojelu-
toimien alueilla, mikili toteutettava hanke yhdessi tai erikseen muiden hankkeiden kanssa vaikuttaa
merkittivisti verkostoon kuuluvaan alueeseen.!>® Suomessa ei ole vield esimerkkeji laajoista Natura
2000 -verkostoon kohdistuvista lieventimis- tai kompensaatiotoimenpiteisti.!** Varsinaista ekolo-
gista kompensaatiota tiukasti méériteltynd ei toisin sanoen ole Suomessa vield toteutettu. Luonnon-
suojelulaista myonnettyjen poikkeusten yhteydessd on kuitenkin tehty haittoja lieventdvid ja kom-

pensaatiota tavoittelevia yksittiisii toimenpiteiti.!>

Ympéristoministerié on kidynnistdnyt vuonna 2019 luonnonsuojelulainsddddnnon uudistusta koske-
van hankkeen. Ekologista kompensaatiota kehitetddn osana titd hanketta pddministeri Marinin halli-
tusohjelman mukaisesti. Uudistushankkeen tavoitteina on ekologisen vaikuttavuuden ja luonnonsuo-
jelun korkean tason liséksi kansalaisten ja kansalaisjirjestdjen osallistumisoikeudesta ja oikeustur-
vasta huolehtiminen sekd sidhkoisen asioinnin kehittdminen. Uudistusta koskevassa asettamiskir-

jeessi edellytetiiin lisiksi muun muassa ympiristdperusoikeuden merkityksen huomioimista.!>® Ym-

151 Pappila 2013, s. 35-36.

152 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 31.

153 Luontodirektiivi 6 artikla 4 kohta: korvaavat toimenpiteet on suoritettava sen varmistamiseksi, ettd Natura
2000:n yleinen kokonaisuus sdilyy yhtendisena.

134 Sakatin kaivoshanke Natura 2000 -verkostoon kuuluvan Viiankiaavan soidensuojelualueen alla voi toteu-
tuessaan olla ensimmaéinen Natura-kompensaatiotapaus Suomessa. Pekkonen — Ryttari — Belinskij — Koljonen
— Mykréd — Kostamo — Ahlroth 2020, s. 28.

155 Ibid., s. 9; Luonnonsuojelulaissa ei kiyteté késitettd kompensaatio, mutta lain 66.4 §:ssi siéidetdéin Natura
2000 -verkoston yhtendisyydelle tai luonnonarvoille aiheutuvien heikennysten korvaamiseksi tarvittavista toi-
menpiteistd. Alunperin tima velvoite oli sisillytetty luonnonsuojelulain 69.2 §:44n. Lain uudistusta koskevassa
hallituksen esityksessé késitteelld kompensaatio viitataan jdsenvaltioiden velvollisuuteen toteuttaa kaikki tar-
vittavat toimenpiteet Natura 2000 -verkostoa heikentévin hankkeen tai suunnitelman aiheuttaman menetyksen
osalta sen varmistamiseksi, ettd verkoston yleinen kokonaisuus sdilyy yhtendisend. Ks. HE 79/1996, s. 49;
Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 68.

156 VN/12128/2019, s. 2.
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paristdoikeus ei kuitenkaan synny kansallisessa tyhjiossd, vaan se on oikeudenalana korostetun kan-
sainvilistd.'”” Perustuslainmukaisuuden liséksi lait tulee siksi jo lihtokohtaisesti valmistella siten,

ettd ne ovat kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa yhteensopivia.'*®

Suomen EU-jasenyydesté johtuen myos EU-oikeus on osa Suomen oikeusjdrjestysti ja velvoittaa si-
ten lainsditéjid ja viranomaisia seké lainvalmistelussa ettd lain tulkinnassa ja soveltamisessa. Lakeja
sovellettaessa tulee liséksi huomioida muidenkin kuin kansallisen julkishallinnon tuottama soft law -
sadntely. Téllaista pehmedi oikeutta ovat esimerkiksi Euroopan komission luontodirektiivid tismen-
tiavit tulkintaohjeet sekd luonnontieteelliset kartoitukset ja lajisuojeluohjeet.!® EU-direktiivien tulki-
nassa komission tulkintaohjeilla on selvé sija. Ohjeiden velvoittavuuden aste korostuu, mikaéli tulkin-

tasuositus perustuu unionin tuomioistuimen oikeuskiytintoon. !¢

157 Hollo 2009, s. 241.

138 Luonnonsuojelulailla katsotaan olevan ympiristdperusoikeuden ohella yhteyksia ainakin perustuslain sdén-
noksiin litkkumisvapaudesta (PL 9§), omaisuudensuojasta (PL 15 §), oikeudesta omaan kieleen ja kulttuuriin
(PL 17 §), oikeusturvasta (PL 21 §) seka asetuksen antamisesta ja lainsdddantovallan siirtdmisestd (PL 80 §).
Naistd erityisesti omaisuudensuojalla ja luonnonsuojelulailla on selvid kytkoksid luonnonsuojelulain 49 §:n
mukaisten kieltojen korvausvelvollisuuden ja Natura 2000 -verkostoa koskevan heikentdmiskieltosddntelyn
hyviksyttavyyden, oikeasuhtaisuuden ja oikeusturvaa koskevien vaatimusten osalta. Jantunen — Leskinen —
Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 27.

159 Maatta 2005, s. 356 ja 370.

160 pesonen 2010, s. 358.
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3 EUROOPPALAISEN YMPARISTOOIKEUDEN TASOT JA OlI-
KEUSPERIAATTEIDEN OHJAUSVAIKUTUS

3.1 Euroopan ihmisoikeusnormisto, EU:n ympéristdoikeus ja kansallinen oikeus

3.1.1 Euroopan ihmisoikeusnormisto ja ympéristoperusoikeudet

Ihmisoikeudet sekd perus- ja ihmisoikeusjdrjestelmin yleiset opit ohjaavat kansallisten tuomioistuin-
ten ratkaisuja useilla oikeuden aloilla.'®! Euroopassa ihmiset ovat kolmenlaisten perus- ja ihmisoi-
keussuojajdrjestelmien suojaamia: kansainvéliset ihmisoikeussopimukset tdydentivét valtioiden si-
sdisid perusoikeusjirjestelmid ja Euroopan unionin perusoikeuksia. EU:n kannalta merkittdvin ihmis-

oikeussopimus on Euroopan ihmisoikeussopimus.'®

Myo6s eurooppalainen ympdiristdoikeus koostuu monitasoisesta kokonaisuudesta, jossa sovelletaan
rinnakkain Euroopan unionin ympéristoikeutta ja Euroopan ihmisoikeusnormistoa kansallisen oi-
keusjarjestyksen kanssa. Unionin tuomioistuimen ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuottamat
paitokset ohjaavat ympéristolainsddddnnon soveltamista kansallisissa viranomaisissa ja tuomioistui-

missa kansallisen lains#idinndn asettamien toimivalta- ja muiden sdinndsten ohella.'®?

Oikeutta terveelliseen ympdristodn voidaan pitdd nykyisin kansainvilisend ihmisoikeutena. Ympa-
ristdn elinkelpoisuus on kdytinndssi edellytykseni lihes kaikkien perusoikeuksien toteutumiselle.'®*
Vastuu ympéristostd sitoo erityisesti lainsditdjaa ja lain tulkitsijaa lainsoveltamistilanteessa, misti
johtuen lainsdddannon kehittdmisesséd ja ymparistoperusoikeuden tulkinnassa tulee ottaa huomioon
kansainvilisten ihmisoikeusjérjestelmien kehitys. Kansallisen jérjestelmén tulee siksi olla vuoropu-

helussa kansainvilisten ihmisoikeustuomioistuinten oikeuskiytinnon kanssa.!6>

Vaikka Euroopan thmisoikeussopimus ei sisdlldkédén erillistd ympéristdoikeusartiklaa, voidaan Eu-

roopan ihmisoikeustuomioistuimen tulkintakdytinnostd johtaa laaja ymparistokysymyksia koskeva

161 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 87.

162 EU:n perusoikeudet ylittéiviit osin Euroopan ihmisoikeussopimuksessa suojatut oikeudet taloudellisten, so-
siaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien osalta. Ojanen 2016, s. 139; EU:n perusoikeuskirjan 52 artiklan 3
kohta mahdollistaa unionille Euroopan ihmisoikeussopimusta laajempien oikeuksien mydntamisen.

163 Kokko 2017, s. 175.

164 K 4/2011 vp, s. 78.

195 Viljanen — Heiskanen — Raskulla — Koivurova — Heindmaki 2014, s. 65.
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suoja. EIT:n ympdristdargumentaatio on kytkeytynyt erityisesti ihmisoikeussopimuksen oikeutta eld-
miin ja oikeutta yksityis- ja perhe-elimin suojaan turvaavien 2 ja 8 artiklojen soveltamisalaan.'6°
Tama on konkretisoitunut erilaisina julkiseen valtaan kohdistuvina toimintavelvoitteina, kuten esi-

merkiksi lainsdidiantdvastuuna, varautumisvelvoitteina ja evakuointivastuuna.'¢’

Euroopan unioni on liittynyt Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja hyvéksynyt siten sopimuksessa
taatut jasenvaltioiden yhteisesti valtiosddntOperinteestd johtuvat perusoikeudet osaksi unionin oikeu-
den yleisid periaatteita.'*® Unionin tuomioistuimen oikeuskiytinnén mukaan EU:ssa ei voida hyvik-
syd toimia, jotka ovat ristiriidassa tunnustettujen ja taattujen ihmisoikeuksien kunnioituksen
kanssa.'® Perus- ja ihmisoikeudet ohjaavat siten myds EU:n antamaa ympiristod koskevaa siintelyi
ja sdidddsten soveltamista niin EU:ssa kuin unionin jisenvaltioissa.!’” EU:n oman perusoikeusjirjes-
telmén suojaamat unionin perusoikeudet vastaavat padosin Euroopan ihmisoikeussopimuksessa suo-
jattuja oikeuksia. Téstd johtuen Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on péadsadntoisesti ldhtenyt siité,

ettd EU-oikeuden sisdiset mekanismit takaavat ihmisoikeuksien tehokkaan toteutumisen.'”!

EU:n perusoikeuskirjan 37 artiklassa sdddetty EU:n ymparistoperusoikeus velvoittaa huomiomaan
kestdvén kehityksen periaatteen unionin toiminnassa. Muiden EU:n perusoikeuksien ohella ympéris-
toperusoikeus ohjaa ldpidisyperiaatteenmukaisesti komission ja muiden EU:n toimielinten ja laitosten
vallankiyttdid.!”? EU:n perusoikeudet ja yleiset oikeusperiaatteet velvoittavat EU-oikeutta sovelletta-
essa. Talloin perusoikeuden suojan tasoa on haettava ensisijaisesti unionin perusoikeuskirjasta tai
unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnostd. EU:n ymparistoperusoikeudesta tukensa saava ympiris-
tooikeuden lapdisyperiaate edellyttdd ympdiristollisten ndkokohtien huomioimista myos silloin, kun

sovellettavana on muukin kuin puhtaasti ympéristooikeudellinen normi.'”® Ympiristénikokulmien

166 Keskeisimpid tapauksia tulkintalinjan muodostumisessa ovat olleet Lopez Ostra v. Espanja 1994, Guerra
ym. v Italia 1998, Oneryildiz v. Turkki 2004 ja Budayeva ym. v. Vendji 2008. Viljanen — Heiskanen — Raskulla
2016, s. 100-101.

167 Viljanen — Heiskanen — Raskulla — Koivurova — Heindmiki 2014, s. 22-23.

198 Ks. Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsoli-
doidut toisinnot 2016/C 202/01: Euroopan unionista tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto 6 artikla 2 ja 3
kohdat.

199 Ks. yhdistetyt asiat C-402/05 P ja C-415/05 P, Yassin Abdullah Kadi ja Al Barakaat International Founda-
tion vastaan neuvosto ja komissio, kohta 284 oikeuskdytdntdviitteineen: ’Yhteisdjen tuomioistuimen oikeus-
kdytannostd ilmenee myds, ettd ihmisoikeuksien noudattaminen on yhteison sddddsten laillisuuden edelly-
tys”...” ja ettd yhteisOssd ei voida hyviksyé sellaisia toimia, jotka ovat ristiriidassa ihmisoikeuksien kunnioi-
tuksen kanssa”.

170 Kokko 2017, s. 43.

171 Ojanen 2016, s. 177.

172 Kokko 2011, s. 501.

173 Kokko 2017, s. 41.
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lisaksi EU-oikeudessa korostuu julkishallinnon ohjausndkdkulma: hyvén hallinnon takeet edellytta-
vit, ettd julkishallinnolla tulee olla riittdvit valmiudet muuttaa tai kumota tehtyji suojatoimenpiteité,

mikili niihin liittyvi tieteellinen tieto tismentyy.!'”*

Perusoikeusasemastaan huolimatta EU:n ympéristoperusoikeus on jadnyt unionin tuomioistuimen oi-
keuskédytdnndssé sivurooliin. EUT:n oikeuskédytinndssd perusoikeuskirjan 37 artikla on ollut ratkai-
suargumenttina lihinnd muun EU-sdinndksen pitevyytti arvioitaessa.!” Julkisasiamiehen ratkai-
suehdotuksissa ympéristoperusoikeuteen on tosin viitattu joitakin kertoja korostaen ympéristonsuo-
jelun korkean tason olevan yksi unionin tavoitteista ja tukevan siten kyseessd olevissa tapauksissa
asian ympiristdmyonteisti ratkaisua.!’® Huolimatta 37 artiklan vihiisesti soveltamisesta unionin tuo-
mioistuimessa on EU:n ymparistoperusoikeudella kuitenkin ollut heijastevaikutuksia kansalliseen

lainsoveltamiseen Suomessa.!”’

Suomen liséksi yli sadalla muulla valtiolla on oikeusjirjestyksessidin ympiristdperusoikeus.!’® Pe-
rustuslaillisten ympéristdoikeuksien kehityksen myd6td on kansainvéliseen vertailevaan ympéristdoi-
keustutkimukseen syntynyt niin kutsuttu environmental rights revolution -suuntaus, jossa ymparisto-
perusoikeuksilla ndhddén olevan myonteinen vaikutus ymparistolainsdddannon kehittymiselle seké

tuomioistuinten toiminnalle. Suuntauksen nikemyksen mukaan vahvat ympéristoperusoikeudet toi-

174 Kokko 2017, s. 146-147.

175 Ennakkoratkaisupyyntdon perustuvassa asiassa C-444/15 Associazione Italia Nostra Onlus vastaan Co-
mune di Venezia, Ministero per i beni e le attivita culturali, Regione Veneto, Ministero delle Infrastrutture e
dei Trasporti, Ministero della Difesa — Capitaneria di Porto di Venezia ja Agenzia del Demanio oli kyse EU-
oikeuden pétevyydestd sen suhteen, voitiinko hankkeen kokoon perustuvalla kansallisella lainsdddéannolla ja
hankkeen sijaintiin perustuvalla Natura 2000 -arvioinnin tarveharkinnalla kiertdd YV A-direktiiviin perustuva
pakollinen ymparistovaikutusten arviointi ja jéattad siten huomiotta sekd YV A-direktiivin ettd luontodirektiivin
tavoitteet ymparistonsuojelun tasosta. EUT:n kannan mukaan YV A-direktiivin (2001/42/EY) 3 artiklan 3 koh-
taa ei voitu pitdd SEUT 191 artiklan tai perusoikeuskirjan 37 artiklan kannalta pateméttoméné. Ks. ratkaisun
kohdat 42, 61, 62 ja 63.

176 Ks. julkisasiamies Kokottin ratkaisuehdotus ennakkoratkaisupyyntdon asiassa C-260/11 The Queen, David
Edwards ym:iden hakemuksesta vastaan Environment Agency ym., kohta 40; Ks. julkisasiamies Botin ratkai-
suehdotus ennakkoratakaisupyyntdon asiassa C-195/12 Industrie du bois de Vielsalm & Cie (IBV) SA vastaan
Région wallonne, kohta 35; Ks. julkisasiamies Kokottin ratkaisuehdotus ennakkoratkaisupyyntoon asiassa
C-642/18 Euroopan komissio vastaan Espanjan kuningaskunta, kohta 44.

177 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 96: Korkein hallinto oikeus on todennut esimerkiksi ratkaisussaan
KHO 2015:12, ettd sovellettaessa unionin oikeutta on muun ohella huomioitava EU:n ympéristSperusoikeusar-
tiklan vaatimukset.

178 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 87; Perus- ja ihmisoikeusjirjestelmén yleisid oppeja ovat muun
muassa yleiset rajoitusedellytykset, konkurrenssioppi, heikennyskielto, perusoikeusdialektiikan kielto, harkin-
tamarginaalioppi ja positiiviset velvoitteet. /bid.; Niisti erityisesti heikennyskielto on keskeinen ympéristdpe-
rusoikeuden kehityksen kannalta. Heikennyskielto velvoittaa julkista valtaa kohdentamaan taloudellisia varoja
perusoikeuksien toteutumiseen suojelun riittdvén tason takaamiseksi taloudellisesta tilanteesta riippumatta.
Viljanen — Heiskanen — Raskulla — Koivurova — Heindmaiki 2014, s. 23-24.

31



mivat vahvemman ympéristélainsdddédnnon syntymisen tukena. Tdmaén lisdksi vahvat ymparistope-
rusoikeudet edistdvat ymparistolainsdddannon ja ympdaristopolitiikan tdytdntoonpanoa ja valvontaa
sekd parantavat kansalaisten mahdollisuuksia osallistua ymparistoon liittyvéaén paatoksentekoon edis-

tamailld ympiristotiedonsaantia ja muutoksenhakuoikeuksia.'”

Kansallisessa lainvalmistelussa ja -soveltamisessa tulee huomioida ihmisoikeuksien lisdksi Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen tulkintalinjat. Niin kutsuttu Opuz-doktiini'®® edellyttid tulkintalinjojen
huomioimista silloinkin, kun EIT:n ratkaisut koskevat muita valtioita. Oikeuskdytdnnon huomioimi-
nen on edellytyksend lisdksi EIT:n kdyttiman strong reasons -kriteerin tiayttymiselle. Kriteeri edel-
lyttda vakuuttavaa ndytt6d EIT:n tulkintalinjan huomioimisesta. Mikali kriteeri toteutuu, tulee EIT:114

olla painavat syyt kansallisen tuomioistuimen arvioinnista poikkeamiseen. '®!

Kansainviliset ihmisoikeudet ovat my®s kansallisten perusoikeuksien taustalla.'®? EIT:n tulkintalinja

midrittdd siten myds kansallisen ympéristoperusoikeuden takaaman suojan vihimmaéistason. Ympéa-

ristoperusoikeuden ja kansainvilisen oikeuskdytdnnon vélisen vuoropuhelun vihyys on kuitenkin

vaikuttanut siihen, ettd ympéristoperusoikeuteen liittyva oikeuskédytdntd on Suomessa jadnyt alike-
183

hittyneeksi ®° ja kansallisen ympéristoperusoikeuden kehitys on jaényt irralliseksi kansainvélisen ih-

misoikeusjuridiikan oikeuskdytinndstd. !

Suomen perustuslain 20 §:ssd sdddetty ymparistoperusoikeus suojaa biodiversiteettid kaikille kuulu-

vana vastuuna luonnosta ja sen monimuotoisuudesta.'> Siinndksen ensimméiisen momentin sisélti-

mii jaetun ympéristdvastuun julkilausumaa on kuitenkin pidetty lihinni moraalisena velvoitteena. '8¢

Luonnonsuojelulain esitdissé siinndsti luonnehditaan julistuksenomaiseksi.'®” Julistuksenomaisuus
el kuitenkaan tee sddnndstid merkityksettomaksi. Luonnehdinnalla viitataan 1dhinni siithen, ettei sdén-
nosti ole tarkoitettu sovellettavaksi suoraan'®®, eikii ympéristovastuu lain esitdiden mukaan siten pe-

189

rusta yksiloittidin todennettavissa olevia velvoitteita'®. Viranomaiseen kohdistuva ympiristovastuu

17 Boyd 2012, s. 276-277; Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 88.
180 K. Opuz v. Turkki (9.6.2009), kohta 163; Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 97.
181 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 97.

182 Kokko 2017, s. 47.

183 Ibid., s. 90.

184 Ibid., s. 89.

185 Kokko 2017, s. 106.

186 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 87.

187 HE 309/1993, s. 66; Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 89.

188 Kokko 2017, s. 124.

189 PeVL 21/1996 vp, s. 2.
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sen sijaan konkretisoituu velvoitteena toimia luonnon edun puolesta esimerkiksi harvinaisen lajin

suojeluun liittyvissi kysymyksissa.'*°

Ympiristoperusoikeuden toinen momentti sisdltdd kaksi viranomaisvelvoitetta: ensinnékin se velvoit-
taa julkista valtaa turvaamaan jokaiselle oikeuden terveelliseen ymparistoon, ja toiseksi sddnnds vel-
voittaa julkista valtaa turvaamaan jokaiselle oikeuden osallistua omaa elinymparistoddn koskevaan
paitoksentekoon.!”! Perustuslakivaliokunnan mukaan turvaamisvelvoitteita sisiltivissi perusoikeus-
sddnnoksissd on kysymys lainsédétdjaan kohdistuvista perustuslaillisista toimeksiannoista eli lainsia-
tdjén positiivisista toimintavelvoitteista.!®> PL 20.2 §:n onkin katsottu merkitsevin lainsétijisn koh-
distuvaa velvoitetta laajentaa yksiloiden vaikutusmahdollisuuksia omaa elinymparistodan koskevaan
paitoksentekoon.!”® Perustuslain 20.2 §:n mukainen ympiristdosallisuuden toteuttaminen edellyttii

riittivid tiedonsaanti- ja vaikutusmahdollisuuksia ympiristdpaitoksenteossa.'**

Suomalainen ympéristoperusoikeuskeskustelu on osaltaan auttanut ymmaértdméaén osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksia koskevan sddntelyn tavoitteita. Keskustelussa ei kuitenkaan toistaiseksi
ole riittivisti pohdittu ympéristdperusoikeuden tulkinnallisia rajoja.!®> Ympdristdperusoikeus tarjoaa
joka tapauksessa tukea tilanteissa, joissa ympéristolainsddddnndssid on normiaukkoja. Lisdksi tietyt
viestoryhmit, esimerkiksi saamelaiset, voivat saada ymparistoperusoikeudesta lisdsuojaa ymparisto-
haittoja vastaan. Ympdristoperusoikeus takaa ylipdataan ymparistolainsdddannon johdonmukaisuutta
estiméalld muun muassa poliittisen ilmapiirin nopeista muutoksista atheutuvan ympéristolainsaddan-

non heikentymisen.'*°

Ympiristoperusoikeuskysymykset ovat yleensd nousseet esille yhdessd perustuslain oikeusturvaa
koskevan perusoikeuden ja hyvin hallinnon takeiden kanssa.'”” Ympiristdoikeudellisessa ratkaisu-
argumentoinnissa on hallinto-oikeudellisella argumentoinnilla ollut ymparistoperusoikeutta keskei-
sempi rooli. Niissd ratkaisuissa, joissa ymparistoperusoikeudella on argumentoitu, on keskiossa ollut

muutoksenhakuoikeus ja viranomaisen tai yhdistysten valitusoikeus.!”® Osassa tapauksisista ratkaisua

190 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 92.

P Ibid., s. 87.

192 PeVM 25/1994 vp, s. 6; Viljanen — Heiskanen — Raskulla — Koivurova — Heindmiki 2014, s. 16.

193 PeVL 23/2009 vp, s. 2

194 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 87.

195 Ibid., s. 89.

19 Viljanen — Heiskanen — Raskulla — Koivurova — Heindmiki 2014, s. 20.

97K 4/2011 vp, s. 78.

198 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 89-90; Ks. mm. KHO 2018:1, KHO 2018:15, KHO 2010:6 ja
KHO 2004:76.
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on argumentoitu EU-oikeudella ympiristdperusoikeuden sijaan.!®® Oikeusasiamiehelle tehdyissi pe-
rusoikeuksien toteutumista koskevissa kanteluissakaan ei ole juuri tuotu esille vastuuta luonnosta,
ympiristdsti ja kulttuuriperinndsti. > Kiytinndssa ympiristoperusoikeus onkin tihin saakka toimi-

nut etupéissi muun ympéristlainsiidinnon tukena.?®!

Tuomioistuimissa ympéristoperusoikeusargumentaatio on jiényt vdhdiseksi muun muassa siitd
syystd, ettd sddnnoksen on katsottu toteutuvan tavallisessa lainsdddédnndssi ja ymparistolliseen paé-
toksentekoon liittyvan tarkkuusvaatimuksen on koettu puoltavan erityislakien siséltimien lex specia-
lis -normien soveltamista ympéristdperusoikeuden sijaan.??? Toisaalta my®s oikeusjérjestelméin kon-
sistenssia takaavien normiristiriitasddntdjenkin kayttd on jadnyt ympéristdoikeuskysymyksissa tois-
sijaiseksi, silld ymparistosddntelyn moninaisuudesta ja laaja-alaisuudesta johtuen ymparistolakien vé-
liset suhteet eivit ole aina tdysin selkeitd.’”® Perus- ja ihmisoikeuksilla, kuten ympéristdperusoikeu-

della, argumentointi olisi kuitenkin perusteltua niiden lex superior -aseman vuoksi.?**

Viime aikoina kansallisessa modernissa ymparistdoikeudessa on ollut todennettavissa jonkinlaisia
merkkejd ympéristoperusoikeuden merkityksen vahvistumisesta. Ympéristoperusoikeuden asema on
lahestynyt perinteisten perusoikeuksien asemaa, mikéd on ollut ndhtdvissd muun muassa luonnonsuo-

jelulain nojalla tehtyjen kédyttooikeudenrajoitusten ja perustuslain 15 §:n mukaisen omaisuudensuojan

199 Ndin on kdynyt esimerkiksi luontodirektiivin suojaaman suden metséstimistd koskevassa tapauksessa (Ité-
Suomen HAO 15/0656/1), jossa luonnonsuojeluyhdistyksen valitusoikeuden laaja tulkinta sai perusteensa
EU:n tehokkuusperiaatteesta ympéaristoperusoikeuden sijaan. Ks. Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 92.
200K 3/2015 vp, s. 106.

201 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 88.

22 Ipid., s. 93-94; Ympiristdperusoikeuden tulkinnan kddnnekohtana on pidetty niin kutsuttua Vuotos-ta-
pausta (KHO 2002:86). Tapaus toimii samalla esimerkkind valittajan onnistuneesta perusoikeusargumentaati-
osta. Muun muassa Suomen luonnonsuojeluliitto esitti tapauksessa muiden valittajien ohella valitusperustee-
naan, ettd vesioikeuden Kemijoki Oy:lle myontdmé lupa Vuotoksen tekojdrven ja voimalaitoksen rakenta-
miseksi oli ristiriidassa biodiversiteettisopimuksen tavoitteiden kanssa ja ettd luonnon monimuotoisuuden suo-
jeluvelvoitetta oli tulkittava perustuslain 20 §:n valossa. Valitusperuste heijastui KHO:n ratkaisun lahtdkohtiin
siten, ettd KHO totesi ympéristoperusoikeussddnndksen sisiltdvin perustuslaintasoisen kannanoton luontoar-
vojen merkityksestd ja ohjaavan osaltaan muiden perusoikeussddnndsten ohella lainsoveltamista ja -tulkintaa.
Ks. KHO 2002:86 perustelut.

203 K okko 2017, s. 65.

204 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 94; Suomen oikeusjérjestyksessi perustuslain sd@nndkset muo-
dostavat normihierarkian yldtason. Perustuslain 106 §:n mukaan tuomioistuimen on annettava etusija perus-
tuslain sddnnokselle, mikéli tuomioistuimen késiteltdviana olevassa asiassa lain sddnndksen soveltaminen olisi
ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa. Ensisijaisesti tulee kuitenkin tulkita lakia perusoikeuden mukai-
sesti. Jos taas asetuksen tai muun lakia alemman asteisen sdddoksen sdénnds on ristiriidassa perustuslain tai
muun lain kanssa, sitd ei perustuslain 107 §:n mukaan saa soveltaa tuomioistuimessa tai muussa viranomai-
sessa.
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vélisissd ristiriitatilanteissa siten, ettd yhd useammat suojelutarpeet on toteutettu erilaisin pakkolu-
nastukseen rinnastumattomin kayttorajoituksin. Talloin kayttorajoitukset eivdt ole edellyttineet

mydskiin lunastuksesta aiheutuvien korvauksien maksamista.?’®

Aiemmin ympdristoperusoikeuteen on vedottu enemminkin valittajien taholta, mutta ympéristope-
rusoikeusargumentaatio on sittemmin lisdéntynyt myos tuomioistuinten ratkaisuperusteissa. Esimer-
kiksi yhdistyksen valitusoikeuden laajempi tulkinta lentomelutapauksessa sai kansainvélisen kehi-
tyksen lisiksi tukea ympiristdperusoikeudesta.?’® Ympiristdperusoikeusargumentaation kasvu on ol-
lut ndhtdvissd myos perustuslakivaliokunnan lausunnossa hiilen energiakdyton kieltdmistd koske-

5207

vasta hallituksen esityksestd””’ seké konkurssilainsdddantoon liittyvaa hallituksen esitystd koskevassa

perustuslakivaliokunnan lausunnossa®.

Myds ekologisen kompensaatiojirjestelmén on ndhty vahvistavan ympéristoperusoikeutta. Kun eko-
loginen kompensaatio oikeudellisena ohjausjérjestelméni luo seké velvoitteita ettd oikeuksia hank-
keiden toteuttajille ja julkiselle vallalle, voivat kompensaatiotoimet vahvistaa samalla niiden tahojen
perustuslaillisia oikeuksia, jotka hyotyvit biodiversiteetistd. Ndkemys perustuu ajatukseen biodiver-
siteettiin kohdistuvan lisdsuojelun vaikutuksista kansalaisten ympéristoikeuksiin. Lisdsuojelun edis-
tiessd kestdvid kehitysti ja parantaessa elinympériston laatua yksildiden oikeudet vahvistuvat. Lisé-
suojelu edistdd myos kansalaisten menettelyllisid oikeuksia seké vahvistaa ympéaristohallinnon toimi-

valtaa. Tamai edellyttii kuitenkin asianmukaisesti toteutuvaa ja sifinneltyi hallintomenettelyi.?%

Kansainviliset ja kansalliset sitoumukset luonnon monimuotoisuuden suojelemiseksi osoittavat, ettd

biodiversiteetin turvaamiselle on vahva institutionaalinen tuki. Tdma ei kuitenkaan ole ollut riittdvaa

205 Jantunen — Leskinen — Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 28.

206 Ks. KHO 2018:1 perustelut valitusoikeutta koskevassa asiassa: ”...oikeuskdytdnnossd yhdistysten valitus-
oikeutta on erdissd tilanteissa myds kansainvélinen kehitys ja Suomen perustuslain 20 § huomioon ottaen tul-
kittu aiempaa viljemmin”; Kansainvilinen kehitys yhdistysten laajemmalle puhevallalle on seurausta l1dhinna
Arhusin sopimuksen velvoitteista. Méntyld 2010, s. 83.

207 Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossa, etté hallituksen esityksen mahdollisesti merkittavitkin rajoituk-
set elinkeinovapauteen on suhteutettava esityksessa tavoiteltaviin perustuslain 20 §:n tavoitteisiin. Ndiden eri-
tyisen painavien tavoitteiden johdosta elinkeinovapauden rajoitusta voitiin pitdéd oikeasuhtaisena. Ks. PeVL
55/2018 vp, s. 2.

208 perustuslakivaliokunta katsoi, ettei hallituksen esityksessi ollut otettu riittivisti huomioon perustuslain 15
§:ssd turvatun omaisuudensuojan ja perustuslain 20 §:n mukaisen ymparistoperusoikeuden tasapainottamistar-
vetta, minké seurauksena esityksen mukainen lainsdédéntd haittaisi ympéristohaittojen estamisté ja rikkoisi
ympdristoperusoikeutta sekd haitankérsijoiden omaisuudensuojaa. Y mpéristoperusoikeudella oli kyseisen hal-
lituksen esityksen kohdalla vaikutusta siten myos lainsdatamisjarjestykseen. Ks. PeVL 69/2018 vp, s. 4-5.

209 Primmer — Varumo — Kotilainen — Raitanen — Kattainen — Pekkonen — Kuusela — Kullberg — Kangas —
Ollikainen 2019, s. 776-777.
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pyséyttisikseen biodiversiteetin kdyhtymisen.?!? Nykyiset staattiset suojelukeinot eivit ole olleet riit-
tavid biodiversiteettistrategioiden tavoitteiden toteuttamiseksi, vaan tarvitaan lisdsuojelua. Ekologi-
sen kompensaatiojdrjestelmin kehittdmiselle on vahvat kansainviliset perusteet myos ithmis- ja ym-
paristoperusoikeuksien nikokulmasta. Muiden valtioiden pyrkimykset kehittdd ekologista kompen-
saatiota sddntelevéd lainsdddantod viittaavatkin siithen, ettd erilaiset kompensaatiojirjestelmit voivat
muodostua yhdeksi keskeiseksi biodiversiteetin turvaamiskeinoksi tulevaisuudessa. Vaikka ekologi-
sesta kompensaatiota toteutetaan lakisdéteisesti useissa valtioissa, ei siitd vield tdlld hetkelld ole yh-

tendistd eurooppalaista konsensusta.

Biodiversiteetti ndhddén yhteisend hyvéni (commons), jonka sisdltdmét luontaiset arvot turvaavat
elinympdriston laatua. Thmisoikeutta terveelliseen elinympiristoon on edistetty maailmanlaajuisesti
Jjo kolmen vuosikymmenen ajan. Oikeuden soveltaminen hallinnossa ja tuomioistuimissa on kuiten-
kin ollut haasteellista johtuen oikeuden suhteellisen lyhyestd tunnistamishistoriasta esimerkiksi suh-
teessa omaisuudensuojaan. Biodiversiteetin turvaamiseen tihtddvén politiikan voidaan ajatella tur-
vaavan my0s ihmisten oikeuksia, silld toimivat ekosysteemiprosessit hyodyttavét ithmisti. Thmisilla
voidaan niin ajatella olevan oikeuksia ekosysteemipalveluiden tuottamiin hytyihin.?!! Hyvin toteu-
tettuna ekologinen kompensaatio voikin biodiversiteetin ja ekosysteemien turvaamisen ohella edistda

ihmisten oikeutta terveelliseen elinymparistoon.

Eurooppalainen ympéristéoikeus kehittyy Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen, kansallisten tuo-
mioistuinten ja Euroopan unionin tuomioistuimen vélisen vuoropuhelun seurauksena. EIT huomioi
myo0s kansallisella tasolla tehdyt toimet, minkd seurauksena jisenvaltioiden kansalliset lait ja maa-
raykset voivat tukea EIT:n tulkintalinjan rakentumista. Mitd useammalla valtiolla on koherenttia oi-
keudellista sddntelyd esimerkiksi ekologisesta kompensaatiosta, sitd vahvempi konsensusvaikutus
talla sddntelylld on ympéristdoikeuksien kehittymiselle, silld EIT tukeutuu oman tulkintakdytdntonsa
ohella ihmisoikeussopimuksen ratifioineiden valtioiden jakamaan konsensukseen®'?. Euroopassa ym-
paristdoikeuskysymyksissd konsensus muodostuu etupdissa kansallisia toimia ohjaavasta EU-oikeu-
desta sekii muiden kansainvilisten oikeudellisten instrumenttien, kuten Arhusin sopimuksen, mérit-

tdistd velvoitteista.?!3

210 Primmer — Varumo — Kotilainen — Raitanen — Kattainen — Pekkonen — Kuusela — Kullberg — Kangas —
Ollikainen 2019, s. 778.

2 Ibid.

212 K onsensusopilla viitataan EIT:n pyrkimykseen luoda yhteinen eurooppalainen kiisitys ihmisoikeussuojan
laajuudesta. Ks. esim. Heiskanen 2018, s. 28.

213 Heiskanen 2018, s. 29-30.
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3.1.2 EU-oikeus ja kansallinen oikeusjérjestys

EU:n toimivalta antaa jdsenvaltioita velvoittavaa sdéntelyd perustuu Lissabonissa vuonna 2007 alle-
kirjoitettuihin perussopimuksiin, Euroopan unionista tehtyyn sopimukseen (SEU) ja Euroopan unio-
nin toiminnasta tehtyyn sopimukseen (SEUT), ja jdsenvaltioiden niissd unionille antamaan toimival-
taan.?!* EU-oikeutta sovelletaan rinnakkain kansallisen oikeusjirjestyksen kanssa seki perus- ja ih-
misoikeuksien tasolla ettd tavallisen lainsddddnndn tasolla. Pdédtoksenteossa sekd EU:ssa ettd Suo-
messa on siis huomioitava Euroopan ihmisoikeussopimuksen velvoitteet ja ihmisoikeustuomioistui-

men ratkaisut.?'?

Myos sellaiset kansainviliset sopimukset, joissa EU on osapuolena, ovat Suomessa ja muissa unionin
jasenvaltioissa voimassa olevaa oikeutta. Ndiden sopimusten médriyksilld on etusija kansalliseen oi-
keuteen niihden seké tulkintavaikutus kansallisia sifinnoksid sovellettaessa.?!® Kansallisten tuomiois-
tuimien merkitys lainsoveltamisessa ei kuitenkaan ole vihentynyt, vaikka kansallisvaltioiden mono-
polia lainsddtdmisessd ja oikeusnormien asettamisessa ei endé olekaan. Kehitys on itse asiassa ollut
pdinvastaista: kansallisten tuomioistuinten roolin on katsottu EU-oikeuden soveltamisen ja tdytdn-
toonpanon ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvonnan my6té vahvistuneen sovellettavan lainsdddan-

nén monitasoistuttua ja eurooppalaistuttua.?!’

EU-maiden solidaarisuus toisiaan kohtaan ja EU:n enemmistopéétoksiin nojaava padtoksentekojér-
jestelmé ovat johtaneet sithen, ettd EU-oikeus on yksityiskohtaisempaa ja tarkempaa kuin yleinen
kansainvilinen oikeus. Tdmé on merkittdvdd EU-oikeuden ja kansallisen oikeuden vilisen suhteen
nikokulmasta.>!® EU-oikeuden etusijaperiaatteen mukaan EU:n perussopimuksen méirdys tai EU-
sdddoksen sddnnos, jolla on viliton oikeusvaikutus, syrjdyttdd sen kanssa ristiriidassa olevan kansal-

lisen sdannoksen riippumatta timin asemasta kansallisessa sifiddshierarkiassa.?!” Muita jisenvaltioi-

214 Kokko 2017, s. 39.

215 Ibid., s. 423.

216 Ibid., s. 39.

27 Ibid., s. 423.

218 Suvantola — Simild 2011, s. 40.

219 Ks. Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsoli-
doidut toisinnot 2016/C 202/01, 17. Julistus Euroopan unionin oikeuden ensisijaisuudesta; Perustuslain suo-
jaamista ympéristo- ja muista perusoikeuksista sekd Euroopan ihmisoikeussopimuksen suojaamista ihmisoi-
keuksista johtuen EU-oikeuden etusija ei kuitenkaan ole aivan ehdotonta. Kokko 2017, s. 44.

37



den toimintaa ohjaavia EU-periaatteita ovat vilpittdémén yhteistydn periaate ja sen sisdltdmé lojali-
teettiperiaate, subsidiariteettiperiaate ja suhteellisuusperiaate.??’ Vilpittdmin yhteistydn periaate si-
too kansallisia tuomioistuimia niiden pyydettyd ennakkoratkaisua unionin tuomioistuimelta — kansal-

liset tuomioistuimet eivit voi poiketa EUT:n tulkinnasta.??!

EU-oikeus jakautuu primairioikeuteen eli perustamissopimuksiin viittaavaan oikeuteen ja niiden no-
jalla annettuihin sifdoksiin eli sekundiirioikeuteen.?? Primérioikeus toimii perusteena sekundéiri-
oikeuden tulkinnalle ja pitevyydelle.??* Sekundiirioikeus puolestaan perustuu pidasiassa EU-asetuk-
siin ja direktiiveihin.??* Niisti jalkimmaiset ovat ympiristdoikeuden kannalta merkittivid, silli EU:n
ympdaristooikeudessa, samoin kuin luonnonsuojeluoikeudessa, keskeinen sdaddstyyppi on direk-
tiivi.??> Ympiristonsuojeludirektiivit ovat yleensi niin sanottuja vihimmaisdirektiiveji, jotka tavoit-
televat vihimméiisharmonisointia. Tdlla tarkoitetaan sitd, etteivét ne estd jisenvaltioita antamasta laa-

jempaa tai tiukempaa kansallista siintelyi.??

Jasenvaltio voi komission sallimana toteuttaa ympéristoasioissa SEUT 192 artiklan minimiharmoni-
sointia tiukempia suojatoimenpiteitd, mikéli ndmé eivit ole ristiriidassa EU:n perussopimusten
kanssa.??’ Esimerkiksi lintudirektiivin 14 artikla antaa jdsenvaltioille mahdollisuuden soveltaa kan-
sallisesti direktiivissi sdddettyi tiukempia suojatoimenpiteitd.?”® Vaikka luontodirektiivi ei sisélli-
kédn samanlaista sdénndstd, on unionin tuomioistuimen tulkinnan mukaan jisenvaltioilla mahdolli-
suus toteuttaa luontodirektiivissd sdddettyd tiukemmat suojatoimet direktiivin tavoitteiden toteutta-

miseksi. Edellytyksend on tilldinkin, ettd toimet ovat sopusoinnussa Euroopan unionin toiminnasta

220 Vilpittémén yhteistyon periaatteen mukaan EU ja jdsenvaltiot kunnioittavat ja avustavat toisiaan téyttées-
sddn perussopimuksista johtuvia tehtdvidin. Lojaliteettiperiaatteesta seuraa, ettd jasenvaltioiden on toteutet-
tava kaikki yleis- ja erityistoimenpiteet, jotka johtuvat EU:n perussopimuksista tai toimielinten sdédoksisti
syntyvistd velvoitteista. Subsidiariteettiperiaate puolestaan ohjaa EU:n lainsdétdmisté jaetun toimivallan alu-
eella siten, ettei EU voi toimia aloilla, jotka eivit kuulu sen yksinomaiseen toimivaltaan. Poikkeuksena tille
ovat sellaiset tilanteet, joissa jdsenvaltio ei voi saavuttaa tavoitteita tarpeellisuusvaatimuksen edellyttdmalla
tavalla riittdvadssd madrin, vaan tavoitteet saavutetaan paremmin tehokkuusvaatimuksen mukaisesti unionin
tasolla. Esimerkiksi useimmat ymparistopoliittiset asiat soveltuvat globaalin luonteensa vuoksi toteutettavaksi
unionin tasolla. Kokko 2017, s. 44-45.

221 Kokko 2011, s. 484.

222 Suvantola — Simild 2011, s. 40.

223 Ojanen 2016, s. 39.

224 EU-asetus sitoo sellaisenaan Euroopan unionin jésenvaltioita sekd ndiden kansalaisia ja astuu samanaikai-
sesti voimaan jésenvaltioissa ilman kansallista tdytantoonpanoa. Direktiivi taas on 1dhtokohtaisesti vain jdsen-
valtioita ja ndiden viranomaisia sitova sddnnds, joka tulee panna taytantoon sadtdmalla tarvittavat kansallisesti
sovellettavat lait. Kokko 2017, s. 423.

225 Suvantola — Simild 2011, s. 40.

226 Ojanen 2016, s. 42.

227 Ks. SEUT 193 artiklan ympiristdtakuu; Kokko 2017, s. 44.

228 Lintudirektiivi 14 artikla: ” Jdsenvaltiot voivat toteuttaa tiukempia suojelutoimenpiteité kuin tédssd direktii-
vissé sdddetyt.”
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tehdyn sopimuksen kanssa ja ettid toimista ilmoitetaan komissiolle.?”” EU-oikeus ei toisin sanoen
muodosta estettd Natura 2000 -sddntelyd kattavamman kompensaatiovelvoitteen sisdllyttdmisestd

luonnonsuojelulain luontodirektiivin lajisuojelua koskeviin sddnnoksiin.

3.1.3 Valtion positiiviset toimintavelvoitteet

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ympéristdod koskevasta oikeuskdytdnndstd muodostunut tul-
kintalinja asettaa valtioille useita selvid toimintavelvoitteita lainvalmistelun, ymparistévahinkojen
ennaltachkiisyn, viranomaistoiminnan ja riittivin valvonnan toteuttamiseksi.?*° Velvoitteet voidaan
jakaa niin sanottuihin negatiivisiin ja positiivisiin toimintavelvoitteisiin.?3! Positiiviset toimintavel-
voitteet voivat kohdistua mihin tahansa ympdaristohaittaan, joka vaarantaa ihmisen hyvinvointia tai
elamad.>?

Vaikka biodiversiteetin koyhtyminen on tietylld tapaa abstrakti ilmi6 ja selkeiden syyseuraussuhtei-
den osoittaminen biodiversiteetin kdyhtymisen kaikille osatekijoille on haastavaa, ovat sen seurauk-
set tiedostettu ja tunnustettu uhka ihmislajin selviytymiselle. Luonnolla on merkittivad rooli muun
muassa ruoan- ja rehuntuotannon, veden, energian, lddkkeiden ja geenivarojen riittdvyyden seka ih-
misten fyysisen hyvinvoinnin ja kulttuurien yll4pitimisen kannalta.?** Biodiversiteetin kato voi siten

uhata ihmis- ja perusoikeuksien toteutumista usein eri tavoin.

Biodiversiteetin turvaaminen on sdddetty biodiversiteettisopimuksessa erityisesti valtioiden vas-
tuulle. Perus- ja ihmisoikeudet velvoittavat valtiota turvaamaan jokaiselle oikeuden terveelliseen
elinympéristoon sekd estdimédn yksiloiden henked uhkaavat ympéristoon liittyvét tapahtumat. Sen
lisdksi, ettd valtion tulee omissa toimissaan pidéttaytyd heikentimaistd ihmis- ja perusoikeuksia, tulee

valtion valvoa myds muiden toimintaa ennaltachkiisevisti ja puuttua mahdollisiin lainvastaisiin ti-

229 Asia C-2/10 Azienda Agro-Zootecnica Franchini Sarl ja Eolica di Altamura Sl vastaan Regione Puglia,
kohta 50; SEUT 193: ”Suojatoimenpiteet, jotka on toteutettu 192 artiklan nojalla, eivit esté jasenvaltioita pi-
tdméstd voimassa tai toteuttamasta tiukempia suojatoimenpiteitd. Ndiden toimenpiteiden on oltava sopusoin-
nussa perussopimusten kanssa. Niistd ilmoitetaan komissiolle.”

20 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 98.

21 David Harris, Michael O'Boyle ja Colin Warbrick ovat méarittineet teoksessaan Law of the European
Convention on Human Rights kolme keskeista positiivista toimintavelvoitetta viranomaiselle: velvollisuus ryh-
tyd toimenpiteisiin, jotta yksildiden oikeudet toteutuvat tehokkaasti, velvollisuus ryhtyd toimenpiteisiin, ettei-
vit toiset yksilot puutu toisten oikeuksiin ja velvollisuus ryhtyd toimenpiteisiin, jotta yksittdiset henkildt ryh-
tyvét toimenpiteisiin, joilla turvataan yksiléiden oikeuksien toteutuminen. Ks. Viljanen — Heiskanen — Ras-
kulla 2016, s. 98.

22 Ibid, s. 103.

233 Ks. esimerkiksi IBPES 2019, Chapter 2.3 Status and trends - Nature's Contributions to People.
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lanteisiin. Ennaltachkéisyn tulee kohdistua etenkin sellaiseen toimintaan, joka voi uhata ihmisten oi-
keutta elamiin. Oikeus eldmaidn on Euroopan ihmisoikeussopimuksen 2 artiklassa sééddetty ehdoton
oikeus. Ehdottomat oikeudet edellyttiavét valtiolta korkeampaa huolellisuustasoa kuin rajoituslausek-
keita sisiltivit artiklat.** Myds perustuslain 7 § takaa jokaiselle oikeuden elimiin. Titi oikeutta
voidaan loukata, mikali viranomainen ei puutu ympéristod pilaavaan toimintaan tai laiminlyd ympé-

ristdnsuojeluun liittyvii suojelu- ja valvontavelvoitteita.?*3

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on lanseerannut oikeudellisen testin positiivisten toimintavelvoit-
teiden madrittimisti ja rikkomisen arviointia varten.>*® Tdmi niin sanottu Budayevan kriteeristo
koostuu osatesteistd, joissa ensimmadiseksi arvioidaan viranomaisten toimien tai laiminlyontien lailli-
suutta. Sen liséksi arvioidaan kansallista paitoksentekomenettelyd, sithen kuuluvien selvitysten ja
tutkimusten riittdvyyttd sekd ongelman monimutkaisuutta ja siihen liittyvien intressien huomioimista.
Erityisesti luonnonkatastrofien aiheuttamien haittojen yhteydessd on arvioitava niiden ennakoita-

vuutta ja toistuvuutta, riskien alkuperii seki mahdollisuutta hilliti niiti riskejd.>’’

Kriteeriston arvioinnissa tukeudutaan reasonable and appropriate measures -standardiin, jolla viita-
taan yksilon mahdollisuuteen saada riittavésti tietoa, jotta hdn pystyisi arvioimaan terveyteensd koh-

distuvat riskit.>3®

Koska kyseessd on ehdottoman oikeuden perusteella viranomaiseen kohdistuvat
velvoitteet, ovat vaaditut toimenpiteet hyvin yksityiskohtaisia. Téll4 turvataan toimenpiteiden kayt-
tokelpoisuus myds siind tapauksessa, ettd valvottava toiminta on yksityistetty. Viranomaisen on ryh-
dyttiva aktiivisiin turvaamistoimiin riippumatta siité, onko haittaa aiheuttava toiminta ja sen seurauk-
set viranomaisen vai yksityisen tahon harjoittamaa. Arvioinnissaan viranomaisen on punnittava jul-

kisen ja yksityisen intressin painoarvoa sekd varmistettava riittavit selvitykset timén punninnan tu-

eksi.???

234 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 99.

23 Viljanen — Heiskanen — Raskulla — Koivurova — Heindmaiki 2014, s. 22.

236 Keskeisend tapauksena testin kehittimisessi on ollut mutavydryyn liittyva tapaus Budayeva ym. v Vendjd
(20.3.2008). Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 101; Venijilld viikon kestdnyt mutavyory uhkasi valit-
tajien henked ja aiheutti lisdksi Budayevan aviomiehen kuoleman. Riski mutavyorysti oli viranomaisten tie-
dossa ja siten ennakoitavissa, mutta viranomaiset laiminldivét sekéd asukkaiden varoittamisen ettd ennaltach-
kéisevien toimien toimeenpanon. EIT katsoi tdimén ihmisoikeussopimuksen 2 artiklan loukkaukseksi. Vendja
laiminl6i my6s onnettomuuden jélkiselvittelyd koskevan velvoitteensa. Budayeva ym., kohdat 128-201.

27 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 101.

238 Ndihin jérkeviin ja sopiviin toimenpiteisiin” siséltyy esimerkiksi valvontaviranomaisten velvollisuus huo-
lehtia testein ja muin valvontatoimin siitd, ettd viranomaisten tyonantajille antamia ohjeita noudatetaan tyo-
paikoilla. /bid, s. 102.

29 Ibid.
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Euroopan ihmisoikeussopimuksesta seuraa my0s prosessuaalisia takeita ohjaavia positiivisia velvoit-
teita. Nama ovat johdettavissa ihmisoikeussopimuksen 13 artiklan turvaamasta oikeudesta tehokkaa-
seen oikeussuojakeinoon. Positiiviset velvoitteet sisdltyvdt myds moneen muuhun kansainviliseen
ithmisoikeusinstrumenttiin, kuten Yhdistyneiden Kansakuntien ihmisoikeussopimuksiin (KP ja TSS
—sopimukset) ja Wienin vuoden 1993 ihmisoikeuskonferenssin julistukseen?*. Positiivisia toiminta-
velvoitteita edistivi kehitys on heijastunut myds EU-oikeuteen.?*! Ympiristooikeudessa korostuvat

erityisesti viranomaiseen kohdistuvat prosessuaaliset toimintavelvoitteet.

3.1.4 Viranomaisen prosessuaaliset toimintavelvoitteet ja viranomaisen kompetenssi

Perustuslain 22 §:ssi julkiselle vallalle sdddetty velvoite turvata perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
toteutuminen kohdistuu myds perustuslain 20 §:ssd sdddettyyn ympéristoperusoikeuteen sekd ihmis-
oikeussopimuksiin perustuviin kollektiivisiin ympéristdoikeuksiin. Luonnonvarojen kiytto ja siitd
johtuva luonnonarvojen heikkeneminen voidaan ndhda tillaisena kolmannen sukupolven ymparisto-
oikeuskysymyksend. Ympéristoon kohdistuvassa hallinnollisessa pédtoksenteossa joudutaankin
usein punnitsemaan ympariston- ja luonnonsuojeluun liittyvien metavelvoitteiden ja muiden intres-
sien vilistd painoarvoa. Thmisoikeuksista seuraavista positiivisista toimintavelvoitteista johtuen vi-
ranomaisen on punninnassaan oltava selvilld asian ratkaisuun vaikuttavista seikoista ja tarvittaessa

selvitettava ne.>*

EU:n ympéristdoikeuteen tdmé heijastuu esimerkiksi YVA-direktiivin (EPNDir 2011/92/EU) vel-
voitteena arvioida jirjestelmillisesti kaikki sellaiset hankkeet, joilla on merkittidvid ympéristovaiku-
tuksia.?*® YV A-direktiivi on pantu Suomessa tiytintoon lailla ympiristdvaikutusten arviointimenet-
telystd (YVAL 252/2017), asetuksilla ja erdilld muilla lakimuutoksilla. YV A-lain soveltamisalaan
kuuluvien hankkeiden yhteydessd edellytetdin laajaa luonnonarvoihin kohdistuvien haittavaikutusten

selvittdmistd ja arvioimista. Vaikka hanke ei edellyttdisi YVA-lain mukaista ympéristovaikutusten

240 The United Nations 1993, Vienna Declaration and Programme of Action, kohta 5:”...it is the duty of States,
regardless of their political, economic and cultural systems, to promote and protect all human rights and
fundamental freedoms.”

241 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 102.

242 Ibid., s. 98; Ympiristooikeudellisessa punninnassa suojelutavoitteet ovat usein vastakkain muiden ympi-
ristoon liittyvien intressien kanssa, jolloin huomioitavaksi tulevat myds muut perusoikeudet ja oikeusperiaat-
teet. Kokko 2017, s. 123.

243 YV A-direktiivin muuttamisesta annettu direktiivi (EPNDir 2014/52/EU) johdanto, kohta 8.
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arviointia, on kaikkien sellaisten hankkeiden vaikutukset luonnonsuojelulailla suojeltuihin luonnon-
arvoihin selvitettdvd, jotka tehdddn viittaussdénnoksid luonnonsuojelulakiin siséltdvien ympériston-

kiyttolakien mukaisesti.?**

Suojeltuun luontoon kohdistuvien vaikutusten yleinen selvittimisvelvollisuus perustuu ympéariston-
kéayttolakien siséltdmien viittaussddnnosten lisdksi kulloinkin kyseessi olevan lain luvanmyontidmis-
ehtoihin. Luonnonsuojelulailla suojeltujen luonnonarvojen ehdottomat suojeluséddnnokset edellytta-
vit, ettd viranomaisen on selvitettdvd, onko kulloinkin haettava ymparistonkayttolupa lainvastainen.
Viranomaisella on oltava riittdvé tieto kyseisen hankkeen vaikutusalueella olevista luonnonarvoista,
jotta niihin kohdistuvat vaikutukset on mahdollista arvioida.?** Selvityksilli ja vaikutusten arvioin-
neilla pyritddn ratkaisemaan, onko suunniteltu hanke luonnonsuojelulain vastainen. Mikili toiminta
ei ole luonnonsuojelulain vastaista tai aiheuta luonnonsuojelulaissa kiellettyjd seurauksia, ei poik-
keusta luonnonsuojelusisinndksisti tarvita.>*® Lisiksi ympéristovaikutusten arviointimenettely suojaa
asianosaisten ja osallisten mahdollisuuksia vaikuttaa elinymparistodén koskevaan paitoksentekoon,

samalla kun se asettaa arviointivelvoitteen hankkeista vastaaville.>*’

Velvoitteiden ohella viranomaisella on my0s oikeuksia. Viranomaisen kompetenssi eli toimivalta pe-
rustuu prosessi- ja menettelynormeihin. Niilld ohjataan hallinto- ja muuta menettelyd sekd muutok-
senhakua. Viranomaisen liséksi myds julkisoikeudelliset yhdistykset voivat hoitaa joitakin vihdisem-
pid viranomaistehtévid, minka johdosta myds erilaisten organisaationormien asema korostuu. Perus-
tuslain 124 § kuitenkin edellyttdd, ettei merkittdvad julkisen vallan kayttoa siséltdvid tehtdvid voi
hoitaa muu kuin viranomainen.>*® Toimivalta- ja menettelykysymyksii ei voida kisitelld irrallaan
myd6skddn EU-oikeudesta, silld EU:n tehokkuusperiaate ja SEU 4 artiklan 3 kohdan méérittima yh-
teistyo- ja lojaliteettivelvollisuus ohjaavat kansallisen oikeuden soveltamista EU-oikeuden sovelta-

misalaan kuuluvissa oikeuskysymyksissi.?*

244 Suvantola — Simild 2011, s. 209.

24 Ibid., s. 208.

246 Ibid, s. 234.

247 Kokko 2011, s. 488.

248 Kokko 2017, s. 12—17; Perustuslain 2.3 §:n siséltimi oikeusvaltioperiaate taas muodostaa yleisen viran-
omaiseen kohdistuvan kiellon menetelld lainvastaisesti seké toisaalta vaatimuksen siitd, ettd viranomaisen toi-
minnalla on oltava aina laillinen peruste; Perustuslain tidydellisyysperiaate puolestaan edellyttia, ettd kaiken
julkisen vallan tulee viime kédessa olla palautettavissa perustuslakiin, eli perustuslain tulee sddnnelld kaikkia
keskeisid julkisen vallan kidyton mekanismeja ja muita valtiollisia perusratkaisuja. HE 1/1998 vp, s. 6.

249 Ojanen 2016, s. 99.
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EU-toimielinten toimivaltaa rajoittava suhteellisuusperiaate on rinnastettavissa hallinto-oikeudelli-
seen periaatteeseen. Se antaa EU:lle oikeuden toimia ainoastaan siiné laajuudessa kuin perussopimus-
ten tavoitteiden saavuttaminen edellyttdd. Suhteellisuusperiaate on merkityksellinen EU:n ympéris-
tooikeuden lisdksi EU:n toimielinten ja jisenvaltioiden toiminnassa.”*® EU:n ympiristdoikeutta toi-
meenpantaessa kansallisten tuomioistuinten ja viranomaisten on huolehdittava siitd, etti ratkaisut
ovat oikeasuhtaisia tavoiteltuihin pasaméiriin nihden.?! EU-oikeuden alaan kuuluvissa tapauksissa
kansallisten prosessinormien soveltamisessa tulee huomioida lisdksi EU-oikeuden vaatimukset oi-

keusturvan saatavuudesta, vastaavuudesta ja tehokkuudesta.?>

EU-oikeuden soveltamisalaan kuuluvissa hallintoasioissa viranomaiset soveltavat hallintolakia
(434/2003) tai muita hallintomenettelystd siétivia lakeja. Erityisesti ympéristooikeudelle tyypilliset
joustavat normit jéttdvat viranomaiselle usein runsaasti harkintavaltaa, minka seurauksena menette-
lyllisten periaatteiden merkitys korostuu. Myds ympéristdasioissa on julkista valtaa kiytettdessa huo-
mioitava hallinto-oikeudelliset periaatteet, joita yleisten oikeudellisten periaatteiden (esimerkiksi
laillisuusperiaatteen ja mielivallan kiellon) lisdksi tdydentdvat hallintolain 6 §:ssd mééritellyt hallin-
non oikeusperiaatteet seki yleiset hallinnon menettelyperiaatteet. Hallinto-oikeudellisten periaattei-

den tehtiiviini on osaltaan rajoittaa viranomaisen harkintavaltaa.?*3

250 Kokko 2017, s. 45.

21 Ibid., s. 46.

22 Oikeusturvan saatavuuden periaatteella tarkoitetaan yksityisen oikeutta saada oikeuttaan tai velvollisuut-
taan koskeva asia tuomioistuimen tutkittavaksi. Oikeusturvan saatavuutta koskeva vaatimus on turvattu myos
EU:n perusoikeuskirjan 47 artiklassa ja vastaa Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 ja 13 artiklojen normiko-
konaisuutta. Oikeusturvan saatavuuden vaatimus voi edellyttdd etenkin muutoksenhakuoikeuden mééritta-
mistd kansallisesta muutoksenhakuoikeudesta poikkeavalla tavalla. Vastaavuusperiaate taas edellyttdd, ettd
EU-oikeuden alaan kuuluvissa tapauksissa oikeussuojakeinojen on oltava kattavuudeltaan ja tasoltaan véhin-
tddn samanlaisia, kuin vastaavissa kansallisen oikeuden soveltamisalaan kuuluvissa tapauksissa. Kansallisia
prosessinormeja ja kdytintoja ei saa soveltaa tai tulkita siten, ettd EU-oikeuteen perustuvien oikeuksien toteut-
taminen olisi vaikeampaa kuin kansalliseen oikeuteen perustuvien oikeuksien toteuttaminen. EU:n tehokkuus-
periaatteella puolestaan tarkoitetaan sit, ettd menettelysddnnot eivit saa olla sellaisia, ettd yhteison oikeudessa
annettujen oikeuksien kdyttdminen on kéytdnndssd mahdotonta tai suhteettoman vaikeaa. Ojanen 2016, s.
100-103.

253 Esimerkiksi tarkoituksensidonnaisuuden periaate voi rajoittaa luonnonsuojelulaista mydnnettivien poik-
keusten lupaehtoja siten, ettd ehdoissa rajoitetaan heikentdvien toimien toteuttaminen luonnonvaraisten eldin-
ten pesintdajan ulkopuolelle, jolloin luonnonsuojelulain tavoitteena oleva suotuisan suojelutason saavuttami-
nen ja sdilyttiminen eivét vaarannu. Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 87;
Luottamuksensuojaperiaate tekee tdssd poikkeuksen: periaatetta ei luonnonsuojeluasioissa voida soveltaa si-
ten, ettd aiempi lupa poiketa luonnonsuojelulaista takaisi uuden vastaavan luvan saannin. Suvantola 2006, s.
109.
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3.2 Yleison prosessuaaliset oikeudet

3.2.1 Yleison oikeus ympdristotietoon ja ympéristoosallistumiseen

Oikeustieteen yleisten oppien mukaan oikeussuhteet voivat muodostua vain oikeussubjektien vilille,
eikd luonnolla siten voi olla itsendistd oikeusasemaa.?>* Tistd johtuen luonnon puhevaltaa kiyttii
yleensa joko sithen méératty viranomainen tai tdhén oikeutettu jarjestd. Vaihtoehtoisesti jokin luon-
nonosa voidaan méératd huomioonotettavaksi itseisarvoisesti ratkaisevana tekijind ympéristooikeu-
dellisessa menettelyssd. [hmisen luontosuhde néyttaytyy siten sekd luonnonvarojen kdyton ettd niiden

turvaamisen siintelyssi.?>>

Biodiversiteetin turvaamisessa on kyse arvoista, jotka konkretisoituvat lainsdddannossa. Oikeuden
tehtédvind on toteuttaa luonnon monimuotoisuutta turvaavia strategioita ja varmistaa yksilon elinym-
piristod koskevien p#itosten lain- ja oikeudenmukaisuus.?>® Toisinaan julkisen vallan kaksoisrooli
sekd luonnonvarojen kiyttdjdnd ettd niiden suojelijana voi johtaa vairinkdyttotilanteisiin. Talloin
kansalaisten, yhteisdjen ja kansalaisjirjestojen prosessuaaliset oikeudet tdydentdvit julkisen vallan
velvoitetta turvata luonnon monimuotoisuutta.”>” Seki kansainvilinen kehitys etti kansallinen ympé-
ristoperusoikeus ovat vahvistaneet ei-valtiollisten jirjestdjen roolia yhteisten ympéristoetujen vaali-

misessa.>>?

Sen lisédksi, ettd viranomaisen tulee itse olla selvilld ympéristoriskeistd, on viranomaisen turvattava
muiden prosessuaalisten oikeuksien toteutuminen huolehtimalla siité, ettd yksil6illa on mahdollisuus
tunnistaa omaan terveyteensd kohdistuvat riskit. Prosessuaalisten oikeuksien tehokas toteutuminen
edellyttdd viranomaiselta sekd aktiivista oma-aloitteista tiedottamista, ettd passiivista tiedon saata-
villa pitoa.?*” Viranomaisen velvollisuus ympiristdtiedon antoon perustuu kansainvélisiin sopimuk-

siin, perustuslakiin ja yleiseen hallinto-oikeuteen.>®

234 Kokko 2017, s. 10; Aarnio 2006, s. 87: Aarnio katsoo, ettei luonnolla ole oikeuksia, vaan oikeutta tulee
tutkia henkilosuhteissa; Vrt. Kuusiniemi 2001, s. 166: oikeustieteessd on 2000-luvulla keskustelu myds luon-
non itseisarvosta ja jopa luonnon oikeuksista tuleviin sukupolviin ulottuvan ympéristovastuun ohella.

255 Kokko 2017, s. 10.

256 Vaara 2014, s. 127-128.

257 K okko 2004, s. 101.

28 K. esim. HE 101/1998 vp, s. 55: Julkisen vallan velvollisuus turvata jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa
elinymparistoddn koskevaan paitoksentekoon velvoittaa siten, ettd [alueiden kdyttod ja rakentamista koskevaa]
lainsdddéantdd uudistettaessa on kiinnitettiva erityistd huomiota osallistumista ja puhevallan kayttod koskevien
seikkojen jarjestimiseen”; Ks. myos KHO 2018:1.

2% Kokko 2017, s. 180.

260 Viljanen — Heiskanen — Raskulla — Koivurova — Heindmaki 2014, s. 33.
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Viranomaisen tai siithen rinnastuvan tahon hallussa olevan tiedon julkisuus perustuu niin ikdén seka
kansainvéliseen ettd kansalliseen sdéntelyyn. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tulkintalinjassa
korostuva, positiivisista toimintavelvoitteista seuraava velvoite turvata terveellistd elinymparistod ja
sithen liittyvit yksiloiden tiedonsaanti- ja muutoksenhakuoikeudet luovat vihimmaistason kansallis-
ten oikeuksien takaamalle suojalle. Euroopan ihmisoikeussopimuksen tarjoama vdahimmaissuojan
taso on yhteensopiva my®és niin kutsutun Arhusin sopimuksen (Yleissopimus tiedon saannista, ylei-
son osallistumisoikeudesta padtoksentekoon sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeudesta ympa-

ristdasioissa, SopS 121/2004) kanssa.?®!

Euroopan unioni on hyviksynyt Arhusin sopimuksen, minki seurauksena EU:n ympiristdoikeutta
koskevissa menettelyllisissd kysymyksissd on huomioitava kyseisen sopimuksen méiriykset.?s? Ar-
husin sopimuksen médrittdmé4 viranomaistiedonsaantia kansallisen yleislain tasolla sdédntelee puo-
lestaan julkisuuslaki (Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta 621/1999). Julkisuuslaki edellyttaa
viranomaisen tiedottavan seki itsendisesti ettd pyynndstd ympéristdasioista yleisolle. Lisdksi monet
ympdristooikeuden erityissddnnokset velvoittavat viranomaista ympéristdtiedon avoimeen antami-

seen.263

Ympiéristovaikutusten arviointia koskevat ja maankéytt6d ohjaavat suunnittelu- ja kaavoitusprosessit
ovat keskeisid ympéristod koskevan tiedon vilittymisessd. Ympéristotietoa vaihtuu suunnittelupro-
sesseihin liittyvédn osallistumisen lisdksi ympéristdasioihin liittyvissd hallinto- ja toimitusmenette-
lyissd, jolloin tiedon tarkoitus on vaikuttaa tehtiviin paatoksiin. Mikali néitd tehtivid hoitaa viran-
omaisen sijasta joku muu viranomaistehtivii hoitava taho, on erityislaeissa varmistettava, ettd Arhu-
sin sopimuksessa tarkoitettu passy ympdristotietoon ja hallinnon julkisuusperiaate toteutuvat.?** Ym-
paristotiedon vilittyminen mahdollistaa tiedon siirtymisen my0s yleisoltd viranomaiselle: yleis6l1a
saattaa olla sellaista luonnon monimuotoisuuden suojelun kannalta tirkeéa tietoa, joka viranomaiselta

puuttuu ja joka tulisi huomioida p#itoksenteossa.?®®

Yleison kiisite on keskeinen Arhusin sopimuksessa: sopimuksen 2 artiklan 4 kohdassa yleisolli tar-
koitetaan yhti tai useampaa luonnollista henkil6a tai oikeushenkildd ja ndiden yhteenliittymié, jérjes-

tojd tai ryhmid. Sopimuksen 2 artiklan 5 kohdan termillé yleiso, jota asia koskee” viitataan yleisoon,

21 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 102-103.

262 Ks. Neuvoston péitds 2005/370/EY.

263 Kokko 2017, s. 175.

24 Ibid., s. 175.

25 Viljanen — Heiskanen — Raskulla — Koivurova — Heindmaiki 2014, s. 33.
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johon ympaéristopadtoksenteko vaikuttaa tai todennikoisesti vaikuttaa, tai yleisdd, jonka etua se kos-
kee. Ympdiristonsuojelua edistivit ja kansallisen lainsddddnnon vaatimukset tdyttidvit valtiosta riip-
pumattomat jérjestdt kuuluvat lisiksi tihin kategoriaan.?*® Arhusin sopimuksella on niin irtauduttu

perinteisesti yksityisen tai yleisen intressin kahtiajaosta.?®’

Arhusin sopimuksen 6 artiklan mukaan yleisdlle on tiedotettava riittivisti, hyvissi ajoin ja tehok-
kaasti jo hankkeiden padtoksentekomenettelyn alkuvaiheessa, mikili hankkeella on merkittivid vai-
kutuksia ympéristoon. Tiedottaminen voi olla joko julkinen ilmoitus tai tarvittaessa se on tehtdva
henkilokohtaisesti. Télld tavoitellaan yleison mahdollisuutta osallistua paitoksentekoon jo hankkeen
alkuvaiheessa, kun kaikki vaihtoehdot ovat vield avoimia ja yleiso voi osallistua menettelyyn tehok-
kaasti. Yleensd nimé merkittdvasti ympdristoon vaikuttavat hankkeet ovat sellaisia, jotka vaativat
ympdristoluvan tai muita ympdaristollisid lupia. Hankkeet vaativat usein myos ympéristévaikutusten

arviointia ja kaavoitusta.?®

Myo6s perusoikeuksiin sisdltyy laaja vaikuttamismahdollisuus elinympéristdd koskevissa kysymyk-
sissd. Tama on ilmaistu perustuslain 2.2 §:ssé kansanvaltaan siséltyvina yksilon oikeutena osallistua
ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympdristonsa kehittdmiseen. Osallistuminen pdétdksentekoon ja esi-
merkiksi ymparistovaikutusten arviointiin edellyttdd yleison pddsyd viranomaisten hallussa olevaan
ymparistod késittelevad tietoon. Perustuslain 12.2 §:ssd sdddetty julkisuusperiaate koskee myos ym-

piristdtietoa.®’

Ympiristotiedon saamiseen liittyvin oikeuden liséksi yleison prosessuaalisiin oikeuksiin lukeutuu
oikeus tuoda mielipiteensd esille ympéristoon liittyvissd padtoksenteossa. Perustuslain 12 § turvaa
ympdéristoosallisuutta viranomaista koskevan asiakirjajulkisuuden liséksi yleison sananvapauden
muodossa. Myds Arhusin sopimuksen 6 artikla siséltis vastaavan julkisuuslausuman. Ympiristotie-
donsaantiin ja sananvapauteen liittyvit oikeudet turvataan lisdksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen
10 artiklassa ja artiklaan liittyvissi ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskiytinndssi.?’® Arhusin sopi-
mukseen verrattuna Euroopan ihmisoikeussopimuksen suoja ei kuitenkaan kata yhté laajaa yleisoé.

EIT nykyinen tulkintalinja ja hakemusten hyvéksyttdvyyskriteereind olevat uhrin asema ja merkittava

266 Kokko 2017, s. 117-118.

267 Mintyld 2010, s. 117.

268 Kokko 2017, s. 193.

29 Ibid., s. 178.

270 Viljanen — Heiskanen — Raskulla — Koivurova — Heindmaiki 2014, s. 20.
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haitta rajoittavat suojan yksiloihin tai joukkoon yksilditd, joiden kaikkien on téytettidva kyseiset kri-

teerit.2’!

Arhusin sopimuksen 7 artiklan mukaan sopimusosapuolten on taattava yleisdlle mahdollisuus osal-
listua ympéristoon liittyvien suunnitelmien valmisteluun tietoon padsyn lisdksi. My0s perustuslain
14.4 §:ssé velvoitetaan julkista valtaa edistiméén yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalli-
seen toimintaan ja vaikuttaa hénti itsediin koskevaan paitoksentekoon. Perustuslain 13 §:n mukainen
kokoontumis- ja yhdistymisvapaus turvaa Arhusin sopimuksen ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen
11 artiklan ohella ymparistdjérjestdjen osallistumisoikeuksia. Kokoontumis- ja yhdistymisvapaus on
my0s EU:n perusoikeuskirjan 12 artiklassa turvattu perusoikeus, joka saa lisdtukea KP-sopimuksen
(Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvélinen yleissopimus SopS 8/1976) 21
artiklasta. Valtion vastuulle jaa velvoite olla estamittd yleison ymparistokokoontumisia ja niissé ta-

pahtuvaa ympiristdtiedon vilittimisti.?”

3.2.2 Yleison oikeussuojakeinot ympéristdasioissa

Arhusin sopimus tukeutuu kestivin kehityksen periaatteeseen ja velvoittaa sopimusvaltioita takaa-
maan yleisolle tiedonsaantioikeuden ja osallistumisoikeuden lisdksi muutoksenhaku- ja vireillepano-
oikeuden ympdéristoasioissa. Tdméa perustavoite on kirjattu sopimuksen 1 artiklaan. Ndma oikeustur-
vaan ja hyvéin hallintoon liittyvdt viranomaisvelvoitteet kytkeytyvét perustuslain oikeusturvaa ta-
kaavaan 21 §:44n.?®> Niiden niin sanotun kolmannen pilarin?’* mukaisten, sopimuksen 9 artiklassa
médritettyjen oikeussuojakeinojen tulee olla riittdvid ja tehokkaita. Niiden tulee tarvittaessa mahdol-
listaa my0s viliaikaiset turvaamistoimenpiteet. Oikeussuojakeinojen on oltava oikeudenmukaisia,
kohtuullisia sekd riittdvin nopeita. Ne eiviat myoskédédn saa olla niin kalliita, ettd kustannukset muo-

dostuisivat esteeksi menettelyyn turvautumiselle.?’®

271 Heiskanen 2018, s. 45: tuomarin on varmistettava, ettd hakija on uhrin asemassa ja ettei tapaus ole actio
popularis.

272 Viljanen — Heiskanen — Raskulla — Koivurova — Heindmaiki 2014, s. 20.

23 Ibid., s. 22.

274 Arhusin sopimus kisitti4 jaon kolmeen pilariin, joista ensimmiinen kisittelee ympiristdd koskevan tiedon
saantia viranomaisilta. Toinen pilari koskee yleison osallistumista viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien
valmisteluun ja nithin liittyvdan paitoksentekoon. Kolmas pilari kattaa vireillepano-oikeuden, oikaisumenet-
telyt ja muutoksenhaun seké laillisuuskantelut eduskunnan oikeusasiamiehelle ja oikeuskanslerille. Kokko
2017, s. 176-177.

25 Ibid., s. 177; Esimerkiksi asiassa C-260/11 The Queen, David Edwards ym., jossa oli kyse siitd, kuinka
paljon ympiristdasiaa koskeva tuomioistuinmenettely saa maksaa, EUT tukeutui ratkaisussaan Arhusin sopi-
mukseen. Sopimuksen 9 artiklan 4 kohdan mukaan oikeussuojakeinot eivét saa olla niin kalliita, ettd niiden
hinta olisi esteend menettelyyn osallistumiselle.
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Arhusin sopimuksen miriyksid voidaan kuitenkin rajoittaa kansallisesti asianosaispuhevallan
osalta. Suomessa siviilioikeudelliset riita- ja rikosprosessit eivit kuulu kansalaisten osallistumisoi-
keuden piiriin, ellei asia liity henkilon etupiiriin. Pddtoksenteon tulee muissakin tapauksissa koskea
yksityisen tai yleison etua tai oikeutta. Jarjestojen laajempi puhe- ja valitusoikeus on sidottu yhdis-
tyksen muotoon, toiminta-alueeseen ja toimintaan. Valtioiden velvoite turvata osallistumismahdolli-

suuksia ei toisin sanoen ole absoluuttinen.?’®

Luonnonsuojeluasioissa luonnon- ja ympéristdsuojelua edistévilld yhdistyksilld on muuta yleisoé laa-
jemmat muutoksenhakuoikeudet.?’”’ Kansalaisten ja asianosaisten yleisen vireillepano-oikeuden li-
séksi luonnonsuojelulain 57.2 §:n mukainen erityinen vireillepano-oikeus mahdollistaa hallintopak-
koasian vireillepanon ELY-keskuksessa, jos vireillepanon tarkoituksena on estdd merkitykseltdén vi-

héisti suurempi luonnon tuhoutuminen tai luonnonarvojen heikentyminen.?’®

Arhusin sopimuksen 3 artiklan 1 kohdan mukaan sopimusosapuolten on ryhdyttivi tarvittaviin lain-
saadantotoimenpiteisiin sopimuksen mairdysten taytdntdon panemiseksi. Sopimuksen 15 artiklassa
sdddetddn menettelystd, jolla sopimuksen osapuolet voivat arvioida yleissopimuksen noudattamista.
Sopimusosapuolten perustama valvontakomitea on luonteeltaan sovitteleva ja pyrkii ei-juridisin me-
kanismein ohjaamaan osapuolia sopimusvelvoitteiden tayttdmisessd. Myos kansalaisilla on mahdol-
lisuus valvoa sopimusvelvoitteiden tiytintoonpanoa.?’”® Muun muassa EU on saanut osakseen kritiik-
kid siitd, ettei se anna ympdristdjarjestoille ja yleisolle riittivad muutoksenhaku- ja vireillepano-oi-

keutta.?8°

Muita kansainvilisii oikeussuojakeinoja Arhusin sopimuksen valvontakomitean lisiksi ovat esimer-
kiksi kantelu EU-oikeuden alaan kuuluvassa asiassa komissiolle. EU-oikeuden siséllollinen valvonta

el tosin ole ollut kovinkaan jarjestelméllistd johtuen komission rajallisista resursseista ja toimival-

276 Viljanen — Heiskanen — Raskulla — Koivurova — Heindmaiki 2014, s. 22.

27T LSL 61.3 §: ...Muissa kuin korvausta sekd 31 §:n ja 48 §:n 2 momentissa tarkoitettua poikkeamalupaa
koskevissa asioissa on valitusoikeus my0s sellaisella rekisterdidylld paikallisella tai alueellisella yhteisolla,
jonka tarkoituksena on luonnon- tai ymparistonsuojelun edistaminen...”.

28 LSL 57.2 §; Kokko 2017, s. 215.

279 United Nations 2014, s. 222-225.

280 K ansalaisjérjestd Client Earth otti vuonna 2008 yhteytti Arhusin yleissopimuksen valvontakomiteaan kat-
soen, ettei EU noudata sopimusvelvoitteitaan. Valvontakomitea katsoi kantelun seurauksena, ettei EU:n asetus
1367/2006 tiedon saatavuutta, yleison osallistumista padtoksentekoon sekéd oikeuden saatavuutta ympéristo-
asioissa koskevan Arhusin yleissopimuksen méiriysten soveltamisesta yhteisén toimielimiin ja elimiin eiki
my0Oskdan EUT:n oikeuskaytdntd panneet tdytdntoon yleissopimuksen nojalla vahvistettuja velvoitteita. Neu-
vosto pyysi kantelun johdosta komissiota tutkimaan asian ja laatimaan ehdotuksen asetuksen muuttamiseksi,
mikdli sithen on aihetta. Ks. asia ACCC/C/2008/32 European Union, https://www.unece.org/
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lasta. Suurin osa komission tutkimista asioista tulee silti kdsittelyyn kanteluiden kautta. Luonnonsuo-
jeluoikeudellisia kanteluita ovat tehneet pddasiassa luonnonsuojelujirjestdt. EU-kansalainen voi

tehdd kantelun minké tahansa jésenvaltion toimista ilman henkildkohtaista intressid asiassa.?%!

EU:n tehokkuusperiaate on vahvistanut yleison muutoksenhakuun ja valitusoikeuteen liittyvid me-
nettelyllisii keinoja yleiselli tasolla.?8? EU-oikeudellisessa asiassa ilmenevissi tulkintaongelmissa ja
sdadoksen tai paatoksen patevyyttd koskevassa epéselvyystilanteessa jisenvaltion tuomioistuimella
on SEUT 267 artiklan mukainen mahdollisuus pyytdd unionin tuomioistuimelta ennakkoratkaisua.
Tietyin edellytyksin ylimmilld kansallisilla tuomioistuimilla on myos velvollisuus ennakkoratkaisun
pyytdmiseen. Ennakkoratkaisumenettelyn funktiona on EU-oikeuden yhtendinen tulkinta ja sovelta-
minen jisenvaltioissa. Ennakkoratkaisumenettely luo myos edellytyksid EU:n toimielin- ja paatok-
sentekojdrjestelmén lainmukaisuuden tuomioistuinvalvonnalle sekd kansallisen oikeuden EU-oikeu-
den mukaisuuden valvonnalle.?®* EU:n yleisiin periaatteisiin lukeutuva EU-oikeuden lipdisyperiaate
ohjaa EU-oikeuden suoran soveltamisen ja EU-oikeutta harmonisoivan tulkinnan lisdksi kansallisten

tuomioistuinten harkintaa pyydettiessi unionin tuomioistuimelta ennakkoratkaisua.*

Ennakkoratkaisumenettely on luonteeltaan unionin tuomioistuimen ja kansallisten tuomioistuinten
vilistd vuoropuhelua ja yhteistyotd, jossa my0s kansallisilla tuomioistuimilla on tirked rooli EU-oi-
keuden kehityksessi.?®> EU-tuomioistuin ei tee lopullista osapuolia sitovaa ratkaisua, vaan esittii
kannanoton siitd, miten EU-oikeutta on tulkittava. Lopullisen ratkaisun tekee kansallinen tuomiois-
tuin huomioiden sekd EUT:n péaétoksen, ettd kansallisen oikeuden. Ristiriitatilanteessa EU-oikeus

syrjiyttid kansallisen normin.?®® EUT voi ennakkoratkaisupyyntdi tutkiessaan ottaa asiaan kantaa

281 Suvantola — Simild 2011, s. 46; Suomi on saanut komissiolta liito-oravan suojelusta tehtyyn kanteluun
perustuvan huomautuksen luontodirektiivin puutteellisesta tdytantoonpanosta. Huomautuksen johdosta luon-
nonsuojelulain 49.1 §:n sanamuotoa muutettiin poistamalla sanat “’selvisti luonnossa havaittavien” lisdénty-
mis- ja levahdyspaikkojen yhteydestd. Ks. Laki luonnonsuojelulain muuttamisesta (553/2004). Sanamuoto ei
vastannut luontodirektiivin 12 artiklan 1 kohdan d alakohtaa. Ks. MmVL 5/2004 vp — HE 76/2003 wvp, s. 2;
Muutoksen jalkeen komissio keskeytti liito-oravan suojelua koskevan valvontamenettelynsé eikd nostanut asi-
assa kannetta Suomea vastaan. Ks. Kokko 2017, s. 239; Sen sijaan komission kanne asiassa C-342/05 Euroo-
pan yhteisdjen komissio vastaan Suomen tasavalta johti tuomioon, jossa EUT katsoi suden kaatolupien myon-
tdmisen ennalta ehkdisevasti ilman riittdvad varmuutta erityisen merkittdvien vahinkojen luontodirektiivin 12
artiklan 1 kohdan ja 16 artiklan 1 kohdan b alakohdan vastaiseksi.

282 Ojanen 2016, s. 103.

283 Ibid., 2016, s. 190-191.

284 Kokko 2017, s. 42; Kansallisen tuomioistuimen ja EUT:n vilisen suhteen lihtokohtana ovat EU-oikeuden
tasolta tulevat perusperiaatteet etusijasta, valittomasta oikeusvaikutuksesta, tulkintavaikutuksesta, jasenvaltion
korvausvastuusta ja EU-oikeuden vaatimuksista kansallisten prosessinormien soveltamiselle. Kokko 2011, s.
476.

285 Ojanen 2016, s. 191.

286 Suvantola — Simild 2011, s. 47.
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myo0s ihmisoikeusndkdkulmasta, minka vuoksi perus- ja ihmisoikeusndkdkulma on tunnistettava jo
kansallisessa tuomioistuimessa sen harkitessa ennakkoratkaisupyyntoi.?8” Vaikka EUT:n oikeusky-
tannostd 10ytyisikin vastaus kansallisen tuomioistuimen ratkaistavana olevaan asiaan, voi oikeuske-

hitys muuttuneissa oloissa tai uudessa asiayhteydessi olla peruste pyytii ennakkoratkaisua asiassa.?®®

Kotimaiset luonnonsuojeluyhdistykset ovat olleet aktiivisempia EU:n luonnonsuojeluoikeutta ja
luontodirektiivin tulkintaa koskevissa kysymyksissd, kuin ympdéristéd koskevien ihmisoikeuksien
strategisessa litigaatiossa. Korkein hallinto-oikeus on pyytinyt puhtaasti ympéristdoikeudellisissa
asioissa EUT:ta vain muutaman kerran ennakkoratkaisua.?®” Ympdristopolitiikan sektorilla ennakko-
ratkaisupyynnot koskevat yleensi EU-direktiiveja?®°, mutta ennakkoratkaisua voidaan pyytii myos

unionin soft law 'n, kuten suositusten, tulkinnasta®!.

Oikeuskehitys voi tapahtua myds yleisoldhtdisesti, mikéli kansalaisjérjestot ja yksityiset vievit ym-
paristooikeudellisia kysymyksid aktiivisesti valvontakomiteoiden ja tuomioistuinten ratkaistavaksi.
Suomessa ei kuitenkaan valiteta aktiivisesti ymparistoasioissa kansainvilisille valvontaelimille tai
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimelle.?> Aktiivinen valittaminen sekd ympéristoperus- ja ihmisoi-

keuksilla argumentointi voisi vahvistaa tillaisen strategisen litigaation®>> my&ti kansalaisten ympé-

27 Kokko 2011, s. 477.

288 Ibid., s. 480.

289 Kokko 2011, s. 477.

20 Ibid., s. 479; Asiassa C-674/17 Luonnonsuojeluyhdistys Tapiola Pohjois-Savo — Kainuu ry vastaan Risto
Mustonen ym. ennakkoratkaisupyyntd koski juuri luontodirektiivin tulkintaa. EUT antoi ennakkoratkaisun
KHO:n pyynndstéd luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohdan tulkintaa koskevassa asiassa, jossa oli kyse suden
kannanhoidolliseen metséstyksestd myOnnetyisti luvista poiketa luontodirektiivin liitteen IV (a) suojeluméé-
rayksisti ja siitd, voitiinko kannanhoidollista metséstysté pitdd sellaisena toimenpiteend, joka torjuu salamet-
séstystd ja siten edistdd luontodirektiivin tavoitteita. EUT katsoi ratkaisussaan, ettd salametsdstyksen torju-
mista voitiin sindnsa pitdé luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohdan e alakohdan mukaisena poikkeusluvan myon-
tdmiseen oikeuttavana paamadrind. Koska kansallinen viranomainen ei kuitenkaan pystynyt esittdméén tés-
méllistd tieteellistd tietoa siité, ettd kannanhoidollinen metséstys tosiasiassa ehkéisee salametséstystd, ei poik-
keuslupia olisi tullut myontdd. EUT argumentoi ratkaisuaan lisiksi vaihtoehtoisten ratkaisujen selvittdimiseen
sekd suden suotuisan suojelutason selvittdmiseen liittyvilld epakohdilla ja velvoitti KHO:ta selvittdimédén, onko
kaikkia niitd vaatimuksia noudatettu, jotka liittyvét luontodirektiivin liitteessd [V mainittujen lajien tiettyjen
yksildiden ottamiseen. KHO totesi ennakkoratkaisuun perustuvassa tuomiossaan KHO 2020:27, ettei salamet-
sdstyksen torjuntaa ollut kyetty tukemaan selvin ja tdsmaillisin perusteluin eikd osoittamaan tdsmallisten tie-
teellisten tietojen perusteella, ettd poikkeusluvalla saavutettaisiin sille asetettu paamaara; Vrt. KHO 2020:29
Yhden suden tappaminen poikkeusluvalla oli perusteltua yleisen turvallisuuden kannalta pakottavista syista,
jotka tayttivat unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnostd seuraavat kriteerit. Tapauksessa KHO 2020:28 vas-
taavia edellytyksid poikkeusluvalle ei ollut. Molemmissa tapauksissa korkein hallinto-oikeus tukeutui ratkai-
sussaan unionin tuomioistuimen tuomioon asiassa C-674/17.

21 Ojanen 2016, s. 195.

2 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 95.

23 Strategisesta litigaatiosta tarkemmin esim. Heiskanen 2018, s. 42.
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ristoon liittyvid oikeuksia. Ylipadtddn viittaukset Euroopan ihmisoikeussopimukseen yhdistysten va-
lituksissa voisivat lisdtd kansallisen oikeuden ja kansainvilisten ihmisoikeuksien vélistd vuoropuhe-

lua ympiristdoikeusasioissakin.>**

3.3 Ymparistooikeudelliset periaatteet ja mitigaatiohierarkia

3.3.1 Periaatteiden merkityksesti

Eurooppalainen oikeusjérjestelma nékee oikeusjirjestyksen systemaattisena oikeusalakohtaisia peri-
aatteita ja peruskdsitteitd sisdltdvini jirjestyksend.?®® Periaatteet tiivistivit kunkin oikeudenalan tir-

keit arvot ja tavoitteet.?

Ympéristonsuojeluperiaatteet syntyvét yhtdéltd kansainvilisen oikeuden
osana, mutta toisaalta kansainvilisoikeudellisia periaatteita syntyy myds kansallisten oikeusjérjestyk-
sen ldhtokohdista. Periaatteiden vakiintuminen on kahdensuuntaista, mistd johtuen periaatteet voi-
daan ndhda siltana kansainvilisen, EU-tasoisen sekéd kansallisen ympdristdoikeuden vilill4. Sellaiset
oikeusperiaatteet, jotka on tunnustettu kaikissa, tai ainakin useimmissa valtioissa, ovat sovellettavissa

kansainvélisessd oikeudessa. Kun ympéristonsuojeluperiaate on vakiintunut osaksi oikeuskulttuuria,

ei se havid muuttamalla saadoksid.>”’

EU:n ympidristopolitiikka perustuu ennalta varautumisen periaatteeseen sekéd periaatteisiin, joiden
mukaan vahinkojen ehkdisemiseksi on ryhdyttdva ennalta ehkéiseviin toimiin, ympéristdvahingot on
torjuttava ensisijaisesti niiden lihteell4 ja saastuttajan on maksettava vahingot.?’® Ympéristdnsuoje-
luperiaatteiden oikeudellisen suojan kohteena ovat ennen kaikkea ympéristo, ihmisten terveys ja muut
ympéristoon liittyvit yleiset ja yksityiset edut, joita sekd viranomaisten ettd yksityishenkildiden toi-

met saattavat vaarantaa.>”’

Ympiristooikeudessa periaatteiden tehtdvini on rajoittaa joustavien normien mahdollisia tulkinta-
vaihtoehtoja oikeudellisessa piitoksenteossa.’”’ Periaatteita sovelletaan lihtdkohtaisesti sekd en-

nakko- ettd jdlkivalvontaan liittyvissd padtoksenteossa. Ympiristboikeudessa periaate voi ohjata

%4 Viljanen — Heiskanen — Raskulla 2016, s. 92.
2% Tolonen 2003, s. 36.

26 Ibid., s. 40.

27 Kokko 2017, s. 137.

2% SEUT 191 artikla 2 kohta.

2% Kokko 2017, s. 161.

300 Syvantola 2006, s. 27.

51



myoOs vain toiseen valvontamuotoon, kuten esimerkiksi ennaltachkéisyn periaate, joka korostaa en-

nalta ehkiisevii toimia ja ennakkovalvontaa ympéristShaittojen vilttimiseksi.>"!

Ympiristooikeudelliset periaatteet jactaan muista oikeudenaloista poiketen tavoitteita asettaviin eli
ohjelmallisiin periaatteisiin seki normatiivisiin eli laintulkinnallisiin periaatteisiin.’*> Niiden ohella
ympéristonsuojelussa voidaan soveltaa myds muilta oikeudenaloilta perdisin olevia oikeusperiaat-
teita.’*® Tillaisia ovat esimerkiksi hallinto-oikeudelliset periaatteet, joiden oikeudellinen suoja koh-

distuu ensisijaisesti yksityishenkilihin asettaen viranomaisen harkintavallalle rajat.>%*

3.3.2 Tavoitteita asettavat periaatteet

Tavoitteita asettavat periaatteet ohjaajat ennen kaikkea lainsitdjiaa. > Poliittisten ohjelmien muuttu-
essa lyhyellikin aikavililld ovat oikeusperiaatteet osa pysyvimpii oikeudellisia rakenteita.>*® Ympi-
ristdoikeuden keskeisend tavoitteita asettavana ohjausperiaatteena on kestdvin kehityksen periaate.
Kestdvin kehityksen pyrkimyksend on tyydyttdd ihmiskunnan perustarpeet viemétta silti tulevilta su-
kupolvilta samaa mahdollisuutta. Kestdvin kehityksen ulottuvuuksiksi on yleisesti tunnustettu talou-
dellinen, sosiaalinen, kulttuurinen ja ekologinen kestdvyys, joista viimeksi mainittu asettaa viimekéa-
dessd muille rajat. Ympaéristooikeus ulottuu kestdvédn kehityksen periaatteen ohjaamana tarkastele-
maan nykyisten sukupolvien sisdisten oikeudenmukaisuuskysymysten lisdksi tulevia sukupolvia kos-
kevia ympiriston- ja terveydensuojelutavoitteita.’®’ Lipdisyvaikutuksensa ansiosta kestivin kehityk-
sen periaate kytkeytyy myos muillekin oikeudenaloille ja muille politiikan sektoreille kuin ympéris-

topolitiikan sektorille.>%8

Luonnonvarojen kestiva kayttd, luonnon monimuotoisuuden turvaaminen ja sadstavan kdyton peri-
aate ilmentiiviit kestivin kehityksen periaatetta konkreettisesti.’” Luonnon monimuotoisuuden eri
osien kestdvé kiyttd, luonnonsuojelu ja monimuotoisuuden heikentymisen estiminen muodostavat

yhdessi luonnon monimuotoisuutta turvaavan periaatteen.*!’ Luonnon monimuotoisuutta turvaava

301 Kokko 2017, s. 137.

392 Suvantola 2006, s. 29 ja 30.

303 Kokko 2017, s. 137.

3% Ibid., s. 161; Hallinnon oikeusperiaatteista tarkemmin esim. Méenpaa 20138.

305 Suvantola 2006, s. 29.

39 Tuori 2000, s. 172.

307 Kokko 2017, s. 11.

398 EU:n perusoikeuskirja 37 artikla; Kokko 2017, s. 10.

399 Kokko 2017, s. 140.

310 Ibid., s. 142; Luonnon monimuotoisuuden turvaamiseen siséltyy yhdeksin eri periaatetta sekd tavoitteita
asettavien ettd normatiivisten periaatteiden joukosta: biodiversiteetin turvaamisperiaate, kestdvin kehityksen
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periaate on kirjattu ympéristoperusoikeuteen kaikkiin kohdistuvana vastuuna. Periaate ohjaa seké vi-
ranomaispiitoksentekoa etti lainvalmistelua.®!'! Eris timin periaatteen uusi soveltamisalue on lajien

avustettu levidminen.’'?

Kestidvén kehityksen periaatteen lisdksi myds aiheuttaja maksaa -periaatetta on yleisesti pidetty ta-
voitetta asettavana ohjausperiaatteena.’!> Aiheuttaja maksaa -periaatetta on laajennettu kattamaan
Y VA-direktiivin aiheuttamisperiaatteen mukaisen ympéristovastuun liséksi myos luonnon monimuo-
toisuudelle aiheutettavat haitat.>'* Aiheuttaja maksaa -periaatteen preventiivinen vaikutus luonnonar-
vojen heikentdmiseen kytkee periaatteen kiintedsti ekologiseen kompensaatioon, kun mahdolliset
haittojen aiheuttajat eli hankkeiden toteuttajat pyrkivit mitigaatiohierarkian mukaisesti kompensaa-
tiokustannuksia vihentddkseen etukéteen vilttdmadn ympéristolle haittaa aiheuttavia toimia kaytté-

miilld esimerkiksi vaihtoehtoisia toteuttamistapoja.®!>

Aiheuttaja maksaa -periaate rakentuu sukupolven sisdiselle vaatimukselle kustannusten oikeudenmu-
kaisesta kohdistamisesta, kun taas kestdvin kehityksen ja luonnon monimuotoisuuden turvaamisen
periaatteet tavoittelevat sukupolvien vilisti oikeudenmukaisuutta.>'® Aiheuttaja maksaa -periaatetta
voidaan ympdristdoikeudessa soveltaa myos jilkikdteisend sanktiona esimerkiksi sakkojen, vahin-
gonkorvausten tai maksetun tuen takaisinperinnin muodossa.’!” Ekologisen kompensaation yhtey-
dessi tulee tunnistaa rahassa suorittavaan korvaukseen, esimerkiksi kompensaatiomaksuun, liittyva
riski: korvaus ei vélttdmattd johda ympaériston laadun ndakokulmasta tavoiteltavaan tilaan, jos kor-

vauksena saatuja varoja ei kilyteti ympéristdn ennallistamiseen.?'8

Ympiristooikeuden periaatteiden jako osoittaa 1dhinnd periaatteiden erilaisia tehtdvid, mikd johtuu
osaltaan ympdristdoikeuden yleisten oppien kehitysvaiheesta sekd kypsymattomyydestd. Ympéristo-

oikeudelliset tavoitteita asettavat periaatteet voivatkin kypsyd normatiivisiksi periaatteiksi ja siten

periaate, kestdvén kdyton periaate, heikentimattomyysperiaate, varovaisuusperiaate, ennaltachkdisyn periaate,
lahdeperiaate, suojaperiaate ja aiheuttamisperiaate. Kokko 2003, s. 282; Ks. myds Suvantola 2006, s. 31.

311 Suvantola 2006, s. 32.

312K okko 2107, s. 143; Avustetulla levidmiselld tarkoitetaan ilmastonmuutoksen vuoksi vaarantuneen lajin tai
sen populaation siirtoa. Télldin lajia suojellaan siirtdmaélla sitd nykyisen esiintymisalueensa ulkopuolelle sel-
laiselle alueelle, jolle laji ennusteiden mukaan ajan riittdessa ja ihmisen estamatta siirtyisi ilmaston muuttuessa.
Vaara 2014, s. 118; Lajien uudelleen istutus lukeutuu luontodirektiivin kéytettévissd oleviin korvaaviin toi-
menpiteisiin. Euroopan komissio 2007/2012, s. 14.

313 Suvantola 2006, s. 29.

314 Ibid., s. 38; Aiheuttamisperiaate on sisillytetty SEUT 191 artiklan 2 kohtaan yhdessi ennalta varautumisen
periaatteen, varovaisuusperiaatteen ja huolellisuusperiaatteen kanssa.

315 Suvantola 2006, s. 38—39.

316 Ibid., s. 30.

317 Kokko 2017, s. 260.

318 Suvantola 2006, s. 38.
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vahvistua oikeusyhteisdssi ja yhteiskunnassa.>!® Esimerkiksi aiheuttaja maksaa -periaatteella on dua-

listinen tehtéivi seki tavoitteita asettavana ettd normatiivisena periaatteena.>

3.3.3 Normatiiviset periaatteet

Normatiivisten periaatteiden tehtdvind on tiyttdd ymparistolainsddddnnon aukkoja ja auttaa ratkaise-
maan avointen normien tulkintaa. Lisdksi ne lisddvét ennakollisuutta joustavien sdédnndsten tulkin-
nassa. Varovaisuusperiaatetta eli varautumisperiaatetta on Suomessa pidetty normatiivisena ymparis-
tooikeudellisena periaatteena.’?! Varovaisuusperiaate edellyttdi etukiteistoimenpiteitd suunnitelta-
essa tai toimeenpantaessa hankkeita tai muita toimia, joista voi aiheutua luonnon monimuotoisuuteen

kohdistuvia riskeji tai vaaroja.>*?

Varovaisuusperiaatteen mukaan tieteellinen epdvarmuus ei saa olla perusteena suojelutoimien lyk-
kdidmiselle, jos uhkana on merkittivi monimuotoisuuden viheneminen tai hiviiminen.*?* Tieteelli-
sen epdvarmuuden vallitessa erehtymisen tulee tapahtua mieluummin in dubio pro natura, lnonnon
eduksi.*?* Koska tietimyksemme biodiversiteetin ja ekosysteemipalveluiden vilisisti suhteista on ra-
jallista, tulee varovaisuusperiaatteen mukaan ensisijaisesti vilttid haittojen aiheuttamista in situ.>*
Varovaisuusperiaatteesta voidaankin johtaa oikeudellinen normi, jota luonnonsuojelulakia sovellet-

taessa voidaan pitdd esteend luonnonsuojelulaista poikkeamiselle, mikili poikkeamisen edellytysten

tdyttyminen on epivarmaa. *2°

Varovaisuusperiaate ohjaa my0s lainsdatdjad tarkasteltaessa luonnonsuojelulain tavoitteita yhdessa
perustuslaillisen ympéristovastuun ja biodiversiteettisopimukseen perustuvan sitoumuksen kanssa.
Varovaisuusperiaatteesta voidaankin johtaa suosituksia lainsddddnnon tdydentdmiseksi esimerkiksi
ekologiseen kompensaatioon liittyvilld sddntelylla ja suojelusta poikkeamisen edellytysten tarkenta-
miseen.*>” Luonnonarvoille aiheutuvien haittojen ensisijainen vilttiminen mitigaatiohierarkian en-

simmadisen portaan mukaisesti tavoittelee varovaisuusperiaatteen kanssa samaa paamadaraa.

319 Suvantola 2006, 30-31.

320 Ibid., 31.

321 Suvantola 2006, s. 29; Muita normatiivisia periaatteita ovat pilaamiskielto, resipienttiperiaate ja huolelli-
suusvelvoite. /bid.; Resipienttiperiaate on vesienkdyton sallittavuutta koskeva periaate, jonka ydin on vesisto-
vaikutuksissa. Kokko 2017, s. 154.

322 K okko 2003, s. 103.

323 Kuusiniemi 2001, s. 169.

324 Suvantola 2006, s. 33.

325 Quvantola — Simild 2011, s. 246.

326 Suvantola 2006, 31.

327 Ibid., s. 30.
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Varovaisuusperiaatetta muistuttava, varhaisen vaiheen ympéristonsuojeluun téhtdévi, ennaltaeh-
kéisyn periaate pyrkii estimién haitalliset ymparistovaikutukset selvittdmalld luonnon monimuotoi-
suuteen kohdistuvat haitat etukdteen. Tdmaén lisdksi todennikdisesti heikentymistd aiheuttavat haitat
on ehkdistdvi tai minimoitava etukéteen. Ennaltachkdisyn periaate eroaa varovaisuusperiaatteesta si-
ten, ettd varovaisuusperiaatetta sovelletaan todellisen epdvarmuuden tilanteissa, kun taas ennaltach-

kiisyn periaatetta sovelletaan tunnistettujen riskien tilanteissa.*?®

Normatiivisiin periaatteisiin lukeutuva heikentdmattomyysperiaate ja ekologiseen kompensaatioon
liittyvd kokonaisheikentyméttomyyden periaate ovat késitteellisesti lahelld toisiaan, joskin heikenté-
méttdmyysperiaate rajautuu luonnon monimuotoisuuden pitdmiseen uusiutumiskykyisend. Heikenta-
mittomyysperiaatteen mukaan kaikki seké lineaariset ettd epdlineaariset vaikutukset, jotka voivat hei-
kentdd luonnon monimuotoisuutta peruuttamattomasti, tulee huomioida ja mahdollisuuksien mukaan
estid.>?” Varovaisuusperiaate, ennaltaehkiisyn periaate ja heikentimittdmyysperiaate muodostavat
yhdessi laajasti ymmérretyn varovaisuusperiaatteen kisitteen.>*° Kaikki luonnon monimuotoisuutta
turvaavat periaatteet muodostavat yhdessi oikeudellisen suojaverkon, jonka avulla ekologiseen kom-
pensaatioon liittyvén mitigaatiohierarkian voidaan jo ajatella toteutuvan, vaikka hierarkia itsessdan

el viela talla hetkellad ole oikeudellisesti sitova.

328 Ibid., s. 35 alaviitteineen.
329 K okko 2003, 102; Suvantola 2006, s. 33.
330 Suvantola 2006, s. 36.
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4 LUONTODIREKTIIVI JA EKOLOGINEN KOMPENSAATIO

4.1 EU:n luonnonsuojeluoikeuden perusteista

Luonnonsuojeluoikeus on ympéristdoikeuden osa-alue, jonka tavoitteena on edistdd alkuperdisen
luonnon ja sen osien suojelua seki edistid luonnonvaraisuutta.®*! Luonnonarvoja suojelevan lainsi-
didnnon ala kédsittdd periaatteessa koko ymparistdoikeudenalan luonnonsuojelutavoitteiden lapéisy-
vaikutuksen vuoksi.’*? Kansainvilisen ympéristdoikeuden mukaan luonto on ihmiskunnan yhteisti
perintdd, eikd sen toimintojen ja osien vilistd vuorovaikutusta kyetd ohjaamaan pelkéstéédn kansallisin
toimin.*** Kansainvilisten sopimusten tavoitteena onkin suojella luontoa valtioiden rajat ylittivisti,

silli myds ongelmat, kuten luonnon monimuotoisuuden heikkeneminen, ovat globaaleja.***

EU:n ollessa sopimusosapuolena kansainvélisissd sopimuksissa on EU:n toimielinten noudatettava
niiti sopimuksia.*** Biodiversiteettisopimuksen liséiksi EU on sitoutunut Euroopan luonnonsuojelu-
sopimukseen eli Bernin sopimukseen, joka on ollut erityisesti EU:n luonnonsuojeluoikeuden ytimeen
lukeutuvien luonto- ja lintudirektiivien taustavaikuttajana.**® Luonto- ja lintudirektiivien tavoitteena
on edistdd luonnon monimuotoisuuden sdilymistid suojelemalla luontotyyppejd ja luonnonvaraista
eldimistod, linnustoa ja kasvistoa jasenvaltioiden silld Euroopassa olevalla alueella, jossa yhteison
(nykyinen unioni) perustamissopimusta sovelletaan.*” Luontodirektiivilld pyriti4in 16ytimééin tasa-
paino EU:n yhteisen kiinnostuksen kohteena olevan luonnonperinnon sdilyttdmisen ja tdmén tavoit-

teen saavuttamiseen liittyvin jisenvaltioiden vastuun vililld.**8

Muita lajisuojelun ja elinympéristéjen suojelun taustasopimuksia ovat muun muassa Bonnin sopimus
(Yleissopimus muuttavien luonnonvaraisten eldinten suojelemisesta, SopS 62/1988) lajikohtaisine
alasopimuksineen ja Ramsarin sopimus (Vesilintujen elinympéristond kansainvilisesti merkittdvid
vesiperdisid maita koskeva yleissopimus, SopS 3/1976). Kaikki Suomen Ramsar-alueet kuuluvat Na-

tura 2000 -verkostoon.*** Myds CITES-sopimus (Villieldimistdn ja -kasviston uhanalaisten lajien

331 K. Tieteentermipankki.fi > wiki > oikeustiede > luonnonsuojeluoikeus.

332 Hollo 2009, s. 247.

33 Ibid., s. 241.

334 Kokko 2017, s. 33.

335 Ibid., s. 34.

336 Suvantola — Simild 2011, s. 38.

337 Luontodirektiivi sisdltid kuusi liitettd, joissa maéritellddn direktiivin nojalla suojeltavat luontotyypit ja lajit
sekd annetaan lisimadrdayksid muun muassa suojeluperusteista. Ks. LSL 49.2 §.

338 McGillivray 2012, s. 431.

339 Suvantola — Simild 2011, s. 38-39.
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kansainvilistd kauppaa koskeva yleissopimus, SopS 44/1976) on toimeenpantu EU:n yhteisell lain-

saadannolli ja velvoittaa siten myds Suomea. >4

Lintudirektiivin mukaiset erityiset linnustonsuojelualueet (SPA-alueet) ja luontodirektiivin tarkoitta-
mat erityisten suojelutoimien alueet (SAC-alueet) muodostavat yhdessd Natura 2000 -verkoston.>*!
Suomi on pannut luonto- ja lintudirektiivit tdytdntdon luonnonsuojelulailla. Luonnonsuojelulain si-
saltamat viittaukset direktiiveihin ovat kuitenkin vaikeatulkintaisia, mikd hankaloittaa kansallisen
lain soveltamista.*** Direktiivien kansallisessa soveltamisessa on korostunut tisti syysti tulkintavai-
kutuksen periaate.>* Direktiivien tulkintavaikutuksella tarkoitetaan tilannetta, jossa tuomioistuimen
normaali tulkinta direktiivin toimeenpanevan kansallisen lain sdédnndksestd johtaisi sellaiseen loppu-
tulokseen, joka ei vastaa direktiivin tarkoitusta. Tallaisessa ristiriitatilanteessa kansallista lakia on

tulkittava mahdollisimman yhdenmukaisesti direktiivin kanssa ottaen huomioon direktiivin sisilto ja

tarkoitus.>**

Luontodirektiivin tulkinnalliset ongelmat eivét ole rajoittuneet vain kansalliselle tasolle. Euroopan

komissio on laatinut direktiivinmukaista tulkintaa helpottamaan useita ohjeita. Vaikka ndma tulkin-

30 EU:ssa on voimassa myos oma CITES-sopimusta tiukempi CITES-asetus (338/97/EY). Suvantola — Simil
2011, s. 39-40.

3 Ibid., s. 71.

342 Simild — Raunio — Hildén — Anttila 2018, s. 7-8.

343 Lintu- ja luontodirektiivien suojelukriteerien on katsottu soveltuvan suoraan sovellettaviksi niiden téyttd-
essd vaaditut ehdottomuuden ja tdsmaéllisyyden kriteerit. Kokko 2017, s. 423; Kokko 2011, s. 487; Tilanteessa,
jossa jésenvaltio ei ole pannut direktiivid tdytdntoon, on mahdollista poikkeuksellisesti soveltaa direktiivid
suoraan, mikali tietyt ehdot tayttyvit. Tatd direktiivien suoraa soveltamista kutsutaan direktiivien vilittoman
vaikutuksen opiksi. Kokko 2017, s. 423; Direktiivin suoran soveltamisen edellytyksené on, ettd direktiivin on
ensinnikin oltava selvé ja yksiselitteinen, toiseksi se ei saa jattdd jasenvaltiolle tai unionin toimielimelle har-
kintavaltaa ja kolmanneksi sdéinndksen toteutuminen ei saa olla unionin toimielimen tai jisenvaltion kohdista-
mien lainsdddannollisten tai hallinnollisten jatkotoimenpiteiden varassa. Suvantola — Simild 2011, s. 41; Esi-
merkiksi asiassa C-72/95 Aannemersbedrijf P.K. Kraaijeveld BV e.a. vastaan Gedeputeerde Staten van Zuid-
Holland unionin tuomioistuin katsoi, ettd ympéristovaikutusten arviointimenettelydirektiivid voitiin soveltaa
tapauksessa vélittomésti. Asiassa oli kyse késitteen “kanavointi- ja tulvasuojahankkeet” tulkinnasta direktiivin
85/337/ETY vastaisesti siten, ettei hankkeessa olisi ollut tarpeen suorittaa ympéristovaikutusten arviointia.
Ratkaisun mukaan jdsenvaltio ei voi kansallisesti vahvistaa sellaisia kriteereji tai rajoja, joiden johdosta kaikki
vastaavat hankkeet jédisivét ympéristovaikutusten arvioinnin ulkopuolelle, jollei kokonaisarvioinnin perusteella
voida katsoa, ettei milldén vastaavalla hankkeella todennékdisesti ole merkittdvid ympéristovaikutuksia. EUT
otti asiassa myonteisen kannan myos kansallisen viranomaisen ja tuomioistuimen velvollisuuteen selvittda
asian EU-oikeudenmukaisuus virkansa puolesta ja toimivaltansa puitteissa, vaikka yksityinen ei EU-oikeuteen
vetoaisikaan. Ks. Suvantola — Simild 2011, s. 41-42.

34 Kokko 2017, s. 424; Tulkintavaikutuksessa on huomioitava jdsenvaltion ja yksilon vilisen vertikaalisen
ulottuvuuden lisdksi ympéristoasioille tyypillinen yksildiden vélinen horisontaalinen ulottuvuus. Ks. esim.
Kokko 2011, s. 493.
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taohjeet luokitellaankin oikeusldhteind soft lawksi, on niilld ollut tuomioistuinratkaisuissa usein ko-
rostunut merkitys.**> Lopullisen tulkinnan tillaisen oikeusnormin sisélldsti tekee kuitenkin tuomio-

istuin, ei soft law -aineiston tekiji, kuten komissio.**®

EU:n luonnonsuojeludirektiivit, niin kuin ymparistdoikeudellinen sééntely yleensékin, siséltdvét run-
saasti erilaisia joustavia normeja, kuten esimerkiksi “merkittdvé haitta” tai “erittdin tirked yleinen
etu”. Tallaisille sddnnoksille ei yleensi ole 10ydettdvissd yhté ainoaa tarkkarajaista merkityssisaltod,
vaan merkityssisdlto madrittyy joustavasti kulloinkin kyseessé olevaan tilanteeseen soveltuvaksi. Eh-
dottoman rajan tulkinnalle muodostaa sddnndksen normaalimerkityksen vastainen tulkinta tai lain-
vastainen sddnnoksen rajat ylittiva contra legem -tulkinta. Joustavat sddnnokset antavat kuitenkin
tulkitsijalle usein niin véljén harkintamarginaalin, ettd tulkinnallista merkityssisédltod voi olla vaikea

osoittaa lainvastaiseksi.>*’

Luontodirektiivin soveltamisessa noudatetaan subsidiariteettiperiaatetta, minkd johdosta jésenvalti-
oilla on laaja toimintavapaus Natura 2000 -verkoston kohteisiin liittyvien erityistoimenpiteiden kay-
tannon toteuttamisessa. Jasenvaltioilla on vapaus valita haluamansa tarkoituksenmukainen tapa to-
teuttaa toimenpiteet, mikili niilld saavutetaan luontodirektiivin tavoitteet.>*® Luontodirektiivin 6 ar-
tikla on ndiden tavoitteiden kannalta keskeisimpid sddnnoksid, silld kyseisessd artiklassa médritellddn
suojelun ja muun sosioeckonomisen toiminnan vélinen suhde. Luontodirektiivin 6 artiklan 3 ja 4 koh-
dissa sdddetddn niistd varotoimista, joita sovelletaan sellaisiin suunnitelmiin ja hankkeisiin, jotka vai-

kuttavat merkittivisti Natura 2000 -kohteeseen.>*

Luontodirektiivin 6 artikla sisédltdd ennakoivia, ennalta ehkiisevid ja menettelyllisid vaatimuksia,
jotka muodostavat kehyksen Natura-alueiden suojelulle ja séilyttimiselle. Talld kehykselld tuetaan
sekd luonto- ettd lintudirektiivin tavoitteita ja edistetddan EU:n biodiversiteettistrategian tavoitteiden

saavuttamista. Perimmilldén kehykselld toteutetaan EU:n ympéristdoikeuden ldpdisyperiaatetta,

345 Kokko 2017, s. 425.

346 Kokko 2011, s. 491.

37 Kokko 2017, s. 23; Toisaalta ympdristdoikeudelle ominaisia ovat hyvinkin tismalliset tekniset normit ja
standardit sekd ndiden liséksi erilaiset soft law -tyyppiset luonnontieteelliset asiantuntijaraportit ja selvitykset.
Karhu — Maattd 2010, s. 71.

348 Euroopan komissio 2018, s. 5.

3 Ibid., s. 7-8.
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jonka mukaisesti ymparistokysymykset tulee huomioida kaikilla EU:n politiikan aloilla kestévaé ke-
hitysti edistiden.>° Kestivi kehitys perustuu SEU 3 artiklan mukaan tasapainoisen talouskasvun, hin-
tavakauden ja kilpailukykyisen sosiaalisen markkinatalouden ohella korkeatasoiseen ympéristonsuo-

jeluun, ympériston laadun parantamiseen seki tieteellisen ja teknisen kehityksen edistimiseen.>>!

4.2 Luontodirektiivi ja Natura 2000 -verkosto

4.2.1 Natura 2000 -verkoston heikennyskielto

Luontodirektiivin 3 artiklan 1 kohdan mukaan Natura 2000 -verkostolla tarkoitetaan erityisten suoje-
lutoimien alueiden yhtendistd eurooppalaista ekologista verkostoa, jonka avulla varmistetaan luonto-
direktiivin liitteissd I ja II lueteltujen luontotyyppien ja lajien elinympdristdjen suotuisan suojelun
tason sdilyttiminen tai ennalleen saattaminen niiden luontaisella levinneisyysalueella. Luontodirek-
tiivi sisdltdd Natura 2000 -verkoston luontotyyppeji ja lajien elinympéristdjd turvaavan sddntelyn li-

séksi erillistd elidlajien suojelemiseen tdhtddvad sddntelya.

Lahtokohtaisesti Natura 2000 -verkostoon kuuluvan alueen suojelun perusteena olevia luonnonarvoja
ei saa heikentii merkittivisti.>>> Heikentiimiskielto koskee sekd luvanvaraista ettii ei-luvanvaraista
toimintaa. Heikennyskielto on vaikutusperdinen, milld tarkoitetaan sité, etti sekd Natura-alueen sisa-
puolinen ettd ulkopuolinen luonnonarvojen merkittdvad heikentymistd aiheuttava toiminta on kiel-

letty.* Heikennyskielto koskee luontotyyppien ja elinympiristdjen lisiksi myds Natura-alueella

330 Euroopan komissio 2018, s. 9.

331 Salokannel 2019, s. 102; Kestédvén kehityksen ideologia on saanut osakseen myds kritiikkid, silld se perus-
tuu ajatukselle jatkuvasta talouskasvusta: ymparistdongelmat kylld tunnistetaan, mutta niiden ajatellaan olevan
ratkaistavissa teknologisella kehitykselld. Teknologinen kehitys mahdollistaa luonnonvarojen alati kasvavan
kulutuksen, jonka ansiosta talouskasvukin voi jatkua. Ks. esim. Aho — Laihonen 2015, s. 92.

332 Merkittivyys on suhteutettava suojeltavan alueen erityispiirteisiin ja luonnonolosuhteisiin alueen suojelu-
tavoitteet huomioon ottaen. P6lonen 2019, s. 22; Euroopan komissio 2018, s. 41.

353 Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 420; Ks. esim. asia C-142/16 Euroopan komissio vastaan Saksan
liittotasavalta: jasenvaltio ei noudattanut velvoitteitaan jitettyddn ympéristovaikutusten arvioinnin suoritta-
matta tilanteessa, jossa suunniteltu hanke sijaitsisi huomattavan matkan paissa Natura-alueen ulkopuolella;
Ks. myds KHO 2018:151: korkein hallinto-oikeus linjasi Natura-alueen ldheisyydessé peltoalueella olevien,
alueen suojeluperusteiksi ilmoitettujen lajien kiyttdmien ruokailu- ja levihdysalueiden olevan erittdin tarkeitad
kyseisille lajeille, mistd johtuen yleiskaavassa osoitetun asuinrakentamisen vaikutukset kyseiselle peltoalu-
eelle olisi tullut arvioida vastaavasti kuin itse Natura-alueelle kohdistuvat vaikutukset; Vrt. KHO 2018:49:
kaavaa laadittaessa tehty Natura-arviointi ja arvioinnin yhteydessé esitetyt lieventdmistoimenpiteet osoittivat,
ettei kaavanmukaisesta maankaytodstd aiheutunut Natura-alueeseen kohdistuvaa kiellettyd merkittdvad heiken-
tamistd; Vrt. myos KHO 2020:53: yleispiirteisessd vaihemaakuntakaavassa tuulivoima-alueeksi osoitetun alu-
een vaikutukset Natura-alueeseen voitiin jittda ratkaistavaksi yksittdisen tuulivoima-alueen suunnittelun yh-
teydessa.
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esiintyvii lajeja, miki tarkoittaa, ettei niitikééin saa merkittivisti hiiritd.3** Heikennyskielto on sisil-
lytetty luonnonsuojelulain 64 a §:4én, ja se koskee seké verkostoon kuuluvan alueen ettd verkostoon
sisdllytettdviksi suunnitellun alueen perusteena olevien luonnonarvojen heikentdmistd. Luontodirek-
titvissd heikennyskielto on ilmaistu 6 artiklan 2 kohdassa jasenvaltioiden velvoitteena ryhtyd aktiivi-

siin toimenpiteisiin direktiivin tavoitteiden saavuttamiseksi.>>

Heikennyskiellon kohteena olevat luonnonarvot on mééritelty kunkin Natura-alueen aluekohtaisessa
tietokannassa. Luonnonarvojen heikentiminen on sallittua vain, mikéli hankkeen tai suunnitelman
toteuttamiselle on erittdin tirked yleisen edun kannalta pakottava syy eikd hankkeen tai suunnitelman
toteuttamiselle ole vaihtoehtoista ratkaisua.>*® Vaihtoehtoisten ratkaisujen tarkastelu ei saa perustua
ratkaisevasti taloudellisiin kysymyksiin.*>>’ Komission ohjeessa vaihtoehtoisen ratkaisun puuttumis-
edellytysti tulkitaan tiukasti. Vaikka ohje ei ole oikeudellisesti sitova, sen huomiotta jattiminen saat-

taa johtaa komission valvontamenettelyyn jisenvaltiota kohtaan.?®

Luontodirektiivin 6 artiklan 4 kohdassa erittdin tirkedn yleisen edun kannalta pakottaviin syihin on
madritelty kuuluvaksi my0s sosiaaliset ja taloudelliset syyt. Mikéli Natura-alueella esiintyy luontodi-
rektiivissi tarkoitettu ensisijaisesti suojeltava luontotyyppi ja/tai laji, heikennyskiellosta poikkeami-
nen on mahdollista vain ihmisen terveyteen tai yleiseen turvallisuuteen tai ymparistdon kohdistuviin
ensisijaisen tirkeisiin suotuisiin vaikutuksiin liittyvisti syisté tai muista komissiolta erikseen pyydet-

tdvin lausunnon mukaisista erittiin tirkeistd yleisen edun kannalta pakottavista syisti.>>

4.2.2 Natura-arviointi ja korvaavat toimenpiteet

Luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohta sisdltdd heikennyskiellon lisdksi myos toisen mekanismin Na-
tura-arvojen turvaamiseksi. Heikennyskielto kytkeytyy tiiviisti velvoitteeseen arvioida hankkeen tai
suunnitelman vaikutukset kyseessé olevan Natura-alueen suojelutavoitteisiin ndhden. Natura-arvioin-
nin tulee siséltda riittdvat tiedot sen arvioimiseksi, vaikuttaako suunnitelma tai hanke kyseessé olevan

Natura-alueen koskemattomuuteen.>*®® Natura-arvioinnin tarkoitus on tuottaa tietoa Natura-arvojen

34 HE 77/2014, s. 22.

355 Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 422.

336 Luontodirektiivi 6 artikla 2 kohta; Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 422.
357 Jantunen — Leskinen — Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 75.

338 McGillivray 2012, s. 436-437.

359 Ks. luontodirektiivi 6 artikla 4 kohta.

360 p516nen 2019, s. 14.
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heikennyskiellon vastaisuuden arviointia varten.*®! Natura-arviointi on suoritettava sellaisten luonto-
tyyppien ja lajien tarkkuudella, joiden perusteella alue on liitetty Natura 2000 -verkostoon.*? Toimi-
valtaiset viranomaiset voivat antaa hyvéksyntinsa suunnitelmalle tai hankkeelle vasta varmistuttuaan
siitd, ettei suunnitelma tai hanke vaikuta kyseisen alueen koskemattomuuteen.*®* Jos hanke ei aiheuta
merkittdvad heikennystd Natura-alueen suojeltaville luonnonarvoille, ei poikkeusta Natura 2000 -ver-

koston suojelusdinndksisti tarvitse hakea hankkeen toteuttamiseksi.>®*

Luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan mukaan kaikkien sellaisten suunnitelmien tai hankkeiden, jotka
eivit liity suoraan alueen kdyttoon tai ole kiayton kannalta tarpeellisia, vaikutukset alueen suojeluta-
voitteisiin on arvioitava asianmukaisesti, mikdli ndmi joko erikseen tai yhdessd muiden suunnitel-
mien tai hankkeiden kanssa saattavat vaikuttaa alueeseen merkittivisti.*®> Viranomaisen on tarvitta-
essa kuultava asiassa myos kansalaisia.*®® Jos hanke tai suunnitelma on toteutettava arvioinnissa to-
detuista merkittivistd vaikutuksista huolimatta ja edellytykset heikennyskiellosta poikkeamiselle
tayttyvit, tulee heikennykset kompensoida korvaavin toimenpitein. Tama luontodirektiivin 6 artiklan
4 kohdassa sdddetty velvoite on toistaiseksi ainoa Suomessa voimassa oleva lainsdadantoon perustuva

velvoite ekologisten kompensaatioiden toteuttamiseen.>®’

Natura-arvioinnin erds tirkeimmisté tavoitteista on ennalta varautumisen periaatteeseen liittyvé en-
kk 1 368 U . . . . . lk. 1. . k 1 . .
nakkovalvonta. nionin tuomioistuimen tulkintalinjan mukaan ennalta varautumisen periaatteen

noudattaminen edellyttdd, ettd toimivaltainen kansallinen viranomainen arvioi hankkeen vaikutuksia

361 p5lonen 2019, s. 11.

362 Ibid., s. 26.

39 Ks. asia C-461/17 Brian Holohan ym. vastaan An Bord Pleandla, kohta 31 oikeuskéytdntoviitteineen;
Hankkeen ja suunnitelman késitteet on tulkittava laajasti harkittaessa Natura-arvioinnin tarpeellisuutta. Ks.
Yhdistetty asia C-293/17 ja C-294/17 Codperatie Mobilisation for the Environment UA ja Vereniging Leefmi-
lieu vastaan College van gedeputeerde staten van Limburg ja College van gedeputeerde staten van Gelder-
land.

364 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 24.

365 YV A-direktiivin 2 artiklaan lisittiin vuonna 2014 velvoite Natura-arvioinnin yhteensovittamisesta YVA-
arvioinnin kanssa sellaisissa hankkeissa, joissa velvoite tehdé ympéristovaikutusten arviointeja johtuu saman-
aikaisesti sekd YV A-direktiivistd ettd luontodirektiivistd. Ks. YV A-direktiivi 2 artikla 3 kohta; Luonnonsuo-
jelulakiin muutos on viety lailla luonnonsuojelulain 65 §:n muuttamisesta (255/2017).

3% Luontodirektiivi 6 artikla 3 kohta.

37 YV A-lain mukaisessa vaikutustenarvioinnissa tulee selvittéda keinoja, jotka lieventévit haitallisia vaikutuk-
sia, mutta laki ei tarkenna mité téllaiset keinot voisivat olla. Myo6s YV A-direktiivin mukaan osana arviointia
on tarkasteltava kompensaatiota, ”’jos mahdollista”. Nykyisten sanamuotojen ei voida katsoa velvoittavan poh-
timaan kompensaatioita osana Y VA-menettelyé. Pappila 2017, s. 36.

398 Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 424; Asia C-258/11 Peter Sweetman ym. vastaan An Bord Pleandla,
kohta 41: ”luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan toisessa virkkeessd sdadetty hyvéaksymiskriteeri sisdltdd en-
nalta varautumisen periaatteen ja sen perusteella voidaan tehokkaasti estdd suojeltujen alueiden koskematto-
muudelle aiotuista suunnitelmista tai hankkeista aiheutuvat haitat”.
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Natura 2000 -alueeseen ottaen huomioon alueen suojelutavoitteet ja hankkeeseen siséltyvit suojelu-
toimenpiteet, joiden tarkoituksena on vélttda tai vdhentdd alueelle aiheutuvia haitallisia vaikutuk-
sia.>® Luonnonsuojelulain 65 §:n mukaan arviointivelvoite koskee hankkeen tai suunnitelman toteut-
tajaa ja lupaviranomaisen velvoitteena on valvoa, ettd arviointi suoritetaan. Lupaviranomaisen tulee

lisidksi pyytid arvioinnista lausunto ELY -keskukselta seki siltd, jonka hallinnassa alue on.>”

Unionin tuomioistuimen tulkintalinjan mukaiset vaatimukset Natura-arvioinnille ovat kovat: arviointi
el saa siséltdd aukkoja eiké epdselvyyksid, arvioinnissa tulee olla tidydellisid, tismallisid ja lopullisia
lauselmia ja pditelmid, jotka eivit jitd epéilystd suojelualueelle suunniteltujen hankkeiden vaikutuk-
sista.’”! Natura-arviointi edellyttéi tulkintalinjan mukaan tiytti tieteellisti varmuutta siiti, ettei alu-
een suojeluperusteena olevan luonnonarvon suojelutaso heikkene. Muussa tapauksessa lupa hank-

keen toteuttamiseen on evittivi, elleivit poikkeusedellytykset tiyty.3”?

Hankkeen tai suunnitelman aiheuttamien heikennysten merkittdvyyden arviointi on keskeisessi roo-
lissa harkittaessa ensinnékin tarvetta poikkeusluvalle ja toiseksi maériteltdessd korvaavien toimenpi-
teiden sisdltod. Unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnossa korostunut ympiristdoikeuden yleisiin
oppeihin lukeutuva varovaisuusperiaate tulisikin huomioida nykyistd paremmin kansallisissa Natura-
arviointia ja Natura-suojelusta poikkeamista koskevissa sidinnoksissd.?’> Kansallisessa laissa ja sen
soveltamisessa korostuu ennemminkin aiheuttamisperiaate, joka rakentuu ajatukselle, ettd arviointi-

velvoite koskee hankkeen toteuttajaa tai suunnitelman laatijaa.>”*

Tédmin lisdksi Natura-arviointien laatu ja sisdlto vaihtelevat, ja niiden pohjana kiytetty tieto ei ole

unionin tuomioistuimen tulkintalinjan tarkoittamalla tavalla tieteellisesti luotettavaa.’”> Tiydellisen

3% Asia C-521/12 T.C. Briels ym. vastaan Minister van Infrastructuur en Milieu, kohta 28; Asiassa C-461/17
Brian Holohan ym., kohta 45, tuomioistuin katsoi, ettd ennen luvan mydntdmisti toimivaltaisen viranomaisen
on luetteloitava ja arvioitava kaikki sellaiset ndkdkohdat, jotka voivat vaikuttaa alueen suojelutavoitteisiin.

370 Luonnonsuojelulain sisiltimi lupa- ja lausuntomenettelyn yhteydessé tapahtuva valvonta ei ole tiysin rin-
nastettavissa luontodirektiivin viranomaista koskevaan arviointivelvoitteeseen. P6lonen 2019, s. 17.

31 Ks. asia C-461/17 Brian Holohan ym., kohta 34 oikeuskayténtoviitteineen.

372 Asia C-521/12 T.C. Briels ym., kohta 27; Asia C-209/02 Euroopan yhteisdjen komissio vastaan Itivallan
tasavalta, kohdat 24-28; Asia C-404/09 Euroopan komissio vastaan Espanjan kuningaskunta, kohta 100; Asia
C-258/11 Peter Sweetman ym., kohta 44; Ks. Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 423.

373 Ks. asia C-127/02 Landelijke Vereniging tot Behoud van de Waddenzee ja Nederlandse Vereniging tot
Bescherming van Vogels vastaan Staatssecretaris van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij kohdat 44 ja 45:
Natura-arviointi on tehtdva aina, jollei objektiiviset seikat huomioiden voida poissulkea sitd mahdollisuutta,
ettd hanke tai suunnitelma aiheuttaa merkittévia haitallisia vaikutuksia Natura-kohteen perusteena oleville suo-
jeluarvoille; Vrt. LSL: arviointivelvoite koskee hankkeita ja suunnitelmia, jotka todenndkoisesti aiheuttavat
merkittivid heikentévid vaikutuksia; Ks. myos Jantunen — Leskinen — Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 74.
374 P5lénen 2019, s. 29.

375 Jantunen — Leskinen — Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 14.
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tieteellisen varmuuden saavuttaminen ei tulevaisuuteen suuntautuvassa arvioinnissa ja padtoksente-
ossa liene silti mahdollista.3’® Rajatapauksissa asia tulee ratkaista varovaisuusperiaatteen mukaisesti
in dubio pro natura.”’ Unionin tuomioistuimen vaatimukset asianmukaiselle arvioinnille ovat hei-

jastuneet viimeaikaisiin korkeimman hallinto-oikeuden Natura-ratkaisuihin.>”8

Myo6s komissio on kiinnittdnyt huomiota jisenvaltioiden kamppailuun Natura-arvioinnin kanssa.
Hankkeiden vaikutustenarvioinnit ovat olleet usein epaméaéraisii ja liian yleisid. Komissio on ilmais-
sut huolensa tavasta, jolla biologiseen monimuotoisuuteen ja luontoon liittyvit ndkokohdat otetaan
huomioon. Koska vaikutustenarviointi maarittda seka korvaavien toimenpiteiden madran ettd laadun,
on asianmukaisen arvioinnin toteuttaminen ratkaisevaa kompensaatiolla tavoiteltavien heikentynei-

den luonnonarvojen hyvitysten korvaavuuden onnistumisessa.>”’

Pédtos korvaavista toimenpiteistd on tehtdvi ennen kuin Natura-alueen luonnonarvojen heikentdmi-
nen voidaan sallia.’®® Korvaavilla toimenpiteilld tarkoitetaan vahinkojen korvaamista kokonaan ja
vastaavilla luonnonarvoilla.>®! Lihtokohtaisesti korvaavat toimenpiteet ovat luonteeltaan ex situ -toi-
menpiteitd.*>? Korvaavien toimenpiteiden valinnassa tulee komission tulkintaohjeen mukaan kiinnit-

tdd huomiota luontotyyppeihin ja niiden ekologiseen toiminnallisuuteen, lajien esiintymispaikkoihin

376 Luontodirektiivin tulkinnassa on huomioitava myds suhteellisuusnikokulmat ja annettava sijaa suhteelli-
suusperiaatteelle, eikd mité tahansa epdvarmuutta voida kayttid intressien yksipuoliseen edistimiseen. Polo-
nen 2019, s. 19 ja 21; Ks. my0s asia C-461/17 Brian Holohan ym, kohta 47.

377 P5lonen 2019, s. 30.

378 Tapauksessa KHO 2020:31 riistakeskuksen myontdmét metséstysluvat Enontekion Natura-alueilla oli
myOnnetty luonnonsuojelulain 65 §:n vastaisesti ilman asianmukaista Natura-arviointia. Ahma on kyseisten
Natura-kohteiden suojeluperusteena ja lisdksi luontodirektiivin liitteen II tarkoittama ensisijaisesti suojeltava
laji, mistd johtuen ahman elinymparist6t ovat luontodirektiivin aluesuojelun suojaamia. Kannan véhilukuisuus
huomioiden ei voitu poissulkea sitd, ettd ahmojen tappaminen ei olisi vaikuttanut merkittévisti kyseisten Na-
tura-kohteiden suojelun perusteena oleviin luonnonarvoihin; Tapauksessa KHO 2020:3 Oulujérven Natura-
alueen laheisyyteen suunnitellut metsanhakkuut keskeytettiin yhdistysten hallintopakkohakemuksen seurauk-
sena. Myo0s téssé oli kyse toteutumattomasta Natura-arvioinnista: yhdistysten nakemyksen mukaan hakkuut
olivat luonnonsuojelulain heikennyskiellon vastaisia ja edellyttivét vaikutustenarviointia Natura-alueen suoje-
luarvoihin. KHO Kkatsoi ratkaisussaan, ettd asianmukainen arviointi oli suoritettava luonnonsuojelulain 65 §:n
mukaisessa jarjestyksessé ja keskeytti Metsdhallituksen suunnittelemat hakkuut Oulujirven saariin ja ranta-
alueille hallintopakon nojalla, kunnes asianmukainen arviointi on suoritettu. Vaikka suunnitellut hakkuut eivt
sijoittuneetkaan Natura-alueen suojeluperusteena olevan ensisijaisesti suojeltavan luontotyypin alueelle, oli
arvioinnin tarveharkinnassa otettava huomioon suunniteltujen hakkuiden mahdolliset vaikutukset Natura-alu-
eelle.

37 McGillivray 2012, s. 420.

380 Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 422.

381 Pappila 2017, s. 29.

321 eino 2015, s. 14; Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 69.
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ja Natura-alueen luonnonmaantieteelliseen sijaintiin. Ekologisella toiminnallisuudella viitataan esi-

merkiksi lajin ruokailu- tai levihtimispaikkaan.3

Korvaaviksi toimenpiteiksi soveltuvat esimerkiksi uudet Natura-alueet tai nykyisten alueiden laajen-
nukset. Ne voivat olla my6s heikennysten kohteena olevien luonnonarvojen hoitotoimenpiteitd, mutta
eivit koskaan sellaisia toimia, joita luontodirektiivissi muutenkin edellytetiiin suoritettavaksi.>®*
Talla viitataan luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdan tarkoittamaan jdsenvaltioiden velvollisuuteen
ryhtya tarpeellisiin toimenpiteisiin estddkseen luontotyyppien ja lajien elinymparistdjen heikentymi-

nen sekd niihin lajeihin kohdistuvat hiiriét, joita varten alueet on osoitettu.>®

Kun ehdotus korvaavista toimenpiteistd on saanut hyviksynnén, vastaa niiden kustannuksista hank-
keen tai suunnitelman toteuttaja. Kustannuksia voidaan kohtuullistaa yleisen edun kannalta pakotta-
van syyn painavuuden johdosta.’®® Hankkeen tai suunnitelman toteuttajaa koskeva velvoite vastata
kustannuksista lisittiin luonnonsuojelulain 66.4 §:4éin vuoden 2014 lakimuutoksella.*®” Vaikka luon-
todirektiivin 6 artiklan 4 kohdassa korvaavien toimenpiteiden toteuttajaksi on nimetty jdsenvaltio, on
myos Euroopan komissio todennut vastuun korvaavista toimenpiteistd kuuluvan hankkeen toteutta-
jalle.’®® Komissio ei valvo korvaavien toimenpiteiden toteutumista ja onnistumista, vaan kiytinndssi

valvonta jii jasenvaltion vastuulle.?®’

EU-oikeudessa korvaavien toimenpiteiden késite tulkitaan suppeasti korostetun viimesijaisena vaih-
toehtona haittojen vilttdmisessa. Talloinkin korvaavat toimenpiteet tulevat kyseeseen ainoastaan suo-
jelusta poikkeamisen tilanteissa tiukkojen ennakkoehtojen tdyttyessd, kun poikkeaminen palvelee
yleistd etua ja vaihtoehdot puuttuvat.>*® Hankkeesta tai suunnitelmasta riippumattomat korvaavat toi-

menpiteet tulee erottaa selvisti hankkeen osana toteutettavista lieventivisti toimenpiteisti.>*! Kor-

383 Buroopan komissio 2007/2012, s. 12 ja 16.

384 HE 77/2014 vp, s. 25; Euroopan komissio 2007/2012, s. 14; Moilanen — Kotiaho 2017, s. 17.

385 Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 422; Luontodirektiivi 6 artikla 2 kohta.

386 Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 422; Kustannusvastuun kohtuullistamisessa on huomioitava valti-
ontukia koskevat rajoitukset. Jisenvaltion viranomaisen tuki Natura-alueen korvaavien toimenpiteiden toteut-
tamiseksi voi joissain tilanteissa olla tulkittavissa SEUT 107 artiklassa tarkoitetuksi valtiontueksi. Koska poik-
keusmenettelyn yhtené edellytyksené on erittdin térkedén yleiseen etuun liittyvé pakottava syy, voi kustannus-
vastuu kdytannossd kohdistua joko osittain tai kokonaan valtiolle. HE 77/2014, s. 25; Suvantola — Halonen —
Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 73.

387 Laki luonnonsuojelulain muuttamisesta (1259/2014).

388 Buroopan komissio 2007/2012, s. 20-21.

38 McGillivray 2012, s. 446.

30 T eino 2015, s. 13.

31 Euroopan komissio 2007/2012; Leino 2015, s. 13.
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vaavien ja lieventdvien toimenpiteiden kisitteiden tulkinta ja erottaminen on lainsoveltamisessa rat-
kaisevassa asemassa, silld lieventdvét toimenpiteet taas, toisin kuin korvaavat toimenpiteet, voidaan

ottaa huomioon Natura-arvioinnissa.>”?

Unionin tuomioistuin on ottanut useissa tapauksissa kantaa lieventdvien ja korvaavien toimenpiteiden
késitteelliseen eroon. Luontodirektiivin 6 artiklan kiertiminen siten, ettd todellisuudessa korvaaviksi
tulkittavat toimenpiteet huomioitaisiin Natura-arvioinnissa ennalta heikennysten merkittavyytté arvi-
oitaessa, ei EUT:n tulkintalinjan mukaan tule kyseeseen.*** Komission tulkintaohje luontodirektiivin
6 artiklan 4 kohdasta kiteyttda lieventdvien ja korvaavien toimenpiteiden eron siten, ettd lieventévit
toimenpiteet ovat hankkeen tai suunnitelman osana toteutettavia toimenpiteité, joiden tarkoituksena
on minimoida tai poistaa Natura-alueeseen kohdistuvat kielteiset vaikutukset. Korvaavat toimenpiteet
taas ovat hankkeesta tai suunnitelmasta riippumattomia toimenpiteité, joiden tarkoitus on toimia vas-
tapainona kielteisille vaikutuksille ja sdilyttdd siten Natura 2000 -verkoston yleinen ekologinen yhte-

niisyys.>**

Niissd EU:n jasenvaltioissa, joissa korvaavia toimenpiteitd on esitetty ja toteutettu, toimenpiteet ovat
olleet luontodirektiivin suojelutavoitteisiin ja méédrayksiin ndhden kevyitd. Loyhd suhtautuminen
kompensaatioon lupamenettelyssé on lisinnyt luonnon monimuotoisuuden heikkenemistd Euroopan
unionin alueella. Unionin tuomioistuin onkin ottanut varovaisen kannan korvaaviin toimenpiteisiin

niihin liittyvin ekologisen epdvarmuuden vuoksi.**’

Jasenvaltion on kaikissa poikkeamistapauksissa ilmoitettava toteutetuista korvaavista toimenpiteista
komissiolle.?*® Mikili Natura-alueella on luontodirektiivin liitteessi I tarkoitettu ensisijaisesti suojel-
tava luontotyyppi tai liitteessi II tarkoitettu ensisijaisesti suojeltava laji, ja poikkeamista Natura-suo-
jelusta perustellaan muulla erittdin tirkeédn yleisen edun kannalta pakottava syylla kuin thmisten ter-

veyteen, yleiseen turvallisuuteen tai ympéristdlle muualla koituviin erittdin merkittdviin suotuisiin

392 Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 423; Ks. asia C-521/12 T.C. Briels ym. julkisasiamiehen lausunto,
kohta 36.

393 Ks. mm. Asia C-521/12 T. C. Briels ym., kohta 33; Yhdistetyt asiat C-387/15 ja C-388/15 Hilde Orleans,
Rudi Van Buel ja Marina Apers (C-387/15) sekd Denis Malcorps, Myriam Rijssens ja Guido Van De Walle
(C-388/15) vastaan Viaams Gewest, Gemeentelijk Havenbedrijf Antwerpen; Asia C-404/09 Euroopan komis-
sio vastaan Espanjan kuningaskunta, kohta 109; Ks. my6s Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahven-
salmi 2018, s. 71; Ks. Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 423.

3% Euroopan komissio 2007/2012, s. 10; Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 71.
395 Schoukens — Cliquet 2016; Ks. asia C-521/12 T.C. Briels ym.

3% Tlmoitusten taso on vaihteleva, eiki niiden perusteella ole aina mahdollista arvioida, miten ehdotetut toi-
menpiteet kompensoivat alueen koskemattomuuteen kohdistuvat haitat ja kuinka Natura 2000 -verkoston yh-
tendisyys séilytetddn. European Commission 2012, s. 8.
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vaikutuksiin liittyvilld syyll4, on asiasta hankittava liséksi komission lausunto.**” Ensisijaisesti suo-
jeltavien luontotyyppien ja lajien kohdalla poikkeaminen ei siis ole mahdollista sosiaalisin ja talou-

dellisin perustein ilman komission lausuntoa.>*®

Lausuntoaan varten komission on selvitettiva vaikutuksen kohteena olevien ekologisten arvojen ja
esitettyjen pakottavien syiden vilinen suhde seki arvioitava esitetyt korvaavat toimenpiteet.>*® Lau-
sunnot eivit ole suoraan oikeudellisesti sitovia siind mielesséd, ettd niiden sisdltdod olisi noudatet-
tava.*®® Komissio voi kuitenkin arvioida suunnitelman tai hankkeen lainmukaisuutta EU:n lainséi-
dinndn vaatimusten nikokulmasta ja kiiynnistii tarvittaessa asianmukaiset oikeustoimet.**! Mikili
Natura-alueella esiintyy harvinaisia tai hitaasti ekologisen toiminnallisuuden saavuttavia luontotyyp-
pejd tai esiintymispaikkoja, on 0-vaihtoehtoa, eli hankkeen toteuttamatta jattamistd, harkittava vaka-
vasti.*? Tillaisessa tilanteessa alueen heikentdmisti ei tulisi sallia, eivitkd korvaavat toimenpiteet

ole lainkaan mahdollisia.**3

Vaikka Natura-suojeluun liittyvd kompensaatiovelvoite lausuntomenettelyineen on sindnsi kunnioi-
tettava sddnnos, on komission lausuntoja jasenvaltioiden esittimistd korvaavista toimenpiteistd syy-
tetty avoimuuden puutteesta.*** Ottamatta kantaa siihen, osoittavatko lausunnot asiantuntemusta kor-
vaavia toimenpiteitd koskevan péiatoksenteon suhteen, on lausuntojen yleispiirteisyys huomiota he-
rittdvad. Lausunnot vaihtelevat vain vdhéisesti yksityiskohtien suhteen riippumatta lausuttaviin toi-

menpiteisiin liittyvisti monimutkaisuudesta.**’

Luontotyyppien ja elinympiristojen kompensaatiokédytidnto herdttadkin eettisid, poliittisia ja oikeu-
dellisia huolia siitd, miten ekologisia toimintoja ja ekosysteemipalveluita voidaan parhaiten ylldpitaa
Jja parantaa ja minkélainen painoarvo niille annetaan paitoksentekoprosesseissa. Huolet ovat heritté-
neet syvillisid kysymyksid Natura 2000 -verkostoon kohdistuvien heikennysten mitattavuudesta ja

korvattavuudesta, sddntelyn joustavuudesta, lupaviranomaisen harkintavallasta, kompensaatioiden

397 Luontodirektiivi 6 artikla 4 kohta.

3% McGillivray 2012, s. 431.

39 Buroopan komissio 2018, s. 73.

400 McGillivray 2012, s. 434; SEUT 288 artiklan mukaan unionin toimielinten suositukset ja lausunnot eivét
ole sitovia.

401 BEuroopan komissio 2018, s. 72; Komissio ei ole ryhtynyt rikkomusmenettelyyn jisenvaltioita vastaan kor-
vaavien toimenpiteiden riittdvyyttd arvioidessaan. Téhan komissiolla olisi SEUT 258 artiklan mukaan mah-
dollisuus, mutta komission valvonta vaikuttaa olleen tehotonta. McGillivray 2012, s. 435.

402 BEuroopan komissio 2007/2012, s. 13; Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 72.
403 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 72; McGillivray 2012, s. 438.

404 McGillivray 2012, s. 417.

405 Ibid., s. 448.
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taytdntdonpanon valvonnasta ja toteutettujen toimenpiteiden vaikuttavuuden seurannasta. Sithen néh-
den, ettd Natura-alueet koostuvat EU:n arvokkaimmista luontotyypeisti ja elinpiireistd ja ettd komis-
sion lausuntoa pyydetddn vain luontodirektiivin 6 artiklan 4 kohdassa tarkoitetuista prioriteettikoh-
teista, on komission lausunnoista ilmenevé korvaavien toimenpiteiden yksityiskohtaisen tarkastelun

puute ollut huomiota herttivia.**®

Toinen merkittdva havainto komission lausuntolinjasta on, ettd ldhes kaikki lausunnot ovat olleet
myonteisid.**” Sama myonteisten lausuntojen linja on jatkunut nykypdiviin saakka, joskin joissain
tapauksissa komissio on edellyttéinyt lisdtoimenpiteiti **® Korvaustoimenpiteiden arviointi komission
toimesta vaikuttaakin mahdottomalta. Asianmukainen arviointi vaatisi seké aikaa etté ekologista asi-
antuntemusta. Kiytdnnossi komissio on osoittanut 10yhi4 kantaa lausunnoissaan esimerkiksi arvioi-
tuaan korvaavat toimenpiteet riittiviksi ennen kuin ne ovat toteutuneet tai saatettu loppuun asti.**’

Lisdksi osassa lausuntoja korvaavien toimenpiteiden pinta-alakertoimet ovat olleet turhan optimisti-

sia tai hyvitysten odotettu toteutuminen on sijoittunut pitkille tulevaisuuteen.*!°

Lausuntomenettely vaikuttaa 1dhtokohtaisesti suosivan hakijaa. Huolimatta siitd, onko kyseessi oleva
hanke julkisen vai yksityisen tahon suunnittelema, lausuntoa pyytié jasenvaltio. Hankkeita on perus-
teltu sekd ekologisilla etté taloudellisilla syilld positiivisen kannan saamiseksi. Komissio ei ole otta-
nut lausunnoissaan kantaa esimerkiksi kiistakysymyksiin hankkeen haitallisten vaikutusten alueelli-
sesta ulottuvuudesta. Kolmansien osapuolten, kuten kansalaisjarjestojen, valiintuloille ja osallistumi-
selle ei vaikuta olevan virallista vayldd. Komission lausunnoista ei selvid, onko vuorovaikutusta kan-
salaisjdrjestdjen kanssa ollut. Lausuntoja koskevat lisdtietopyynndt on kohdistettu jasenvaltioille, ja

vain yhdessi lausunnossa mainitaan muut sidosryhmét.*!!

406 McGillivray 2012, s. 419; McGillivrayn analyysi perustuu vuodesta 1996 vuoden 2011 heindkuuhun men-
nessd annettuihin komission 15 lausuntoon sekd komission virkamiesten kanssa kaytyihin keskusteluihin ja
aiempiin kirjallisuuskatsauksiin. Uusimmat lausunnot ovat kehittyneet timén suhteen jonkin verran. Ks. Eu-
ropean Commission Opinions relevant to Article 6 (4) of the Habitats Directive, ec.europa.eu > environment
> nature > natura2000 > management > opinion.

407 Vain yhdessi komission lausunnossa (Trupbach Siegen, 24.4.2003) korvaavat toimenpiteet katsottiin riit-
tdmattomiksi, ja silloinkin vain siksi, ettd niitd ei kyseisessé lausuntopyynndssé esitetty lainkaan. McGillivray
2012, s. 439.

408 Vuosien 2011-2019 aikana komissio on antanut yhteensi 8 uutta lausuntoa luontodirektiivin 6 artiklan 4
kohdan korvaavista toimenpiteistd. Kaikki lausunnot ovat myonteisid. Ks. European Commission Opinions
relevant to Article 6 (4) of the Habitats Directive, ec.europa.eu > environment > nature > natura2000 > man-
agement > opinion.

409 McGillivray 2012, s. 440.

40 1bid., s. 443-444.

1 Ibid., s. 444-445; Havainnot koskevat McGillivrayn analysoimia lausuntoja vuosilta 1996-2011.

67



Luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdassa ilmaistu velvoite kuulla kansalaisia on ilmaistu epétarkasti.
Komissio on tdsmentinyt kuulemisvelvoitetta Natura-alueiden suojelua ja kayttéd koskevassa tie-
donannossaan seuraavasti: kuuleminen perustuu tarveharkintaan silloin, kun hyvéksytddn sellaisia
suunnitelmia tai hankkeita, jotka edellyttdvét asianmukaista arviointia. Jos Natura-arviointia koordi-
noidaan yhdessi YVA- tai SYA-direktiivien*'? mukaisten arviointien kanssa, tulee kansalaisia kuulla

kyseisten direktiivien vaatimusten mukaisesti.*'®

Natura-arvioinnin integroiminen Y VA-menettelyyn edistdd luonnonsuojelulaista puuttuvien osallis-
tumisoikeuksien toteutumista: luonnonsuojelulain Natura 2000 -verkostoa koskeviin erityissadannok-
siin ei kansalaisten kuulemisvelvoitetta ole sisillytetty lainkaan.*'* Unionin tuomioistuimen tulkinta
osallistumisoikeuksista tukeutuu puolestaan Arhusin sopimukseen. EUT:n mukaan ympéristonsuoje-
lujérjestoilld on oikeus valittaa viranomaisten luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan yhteydessi teke-
mistd padtoksisti, riippumatta siitd koskeeko vaatimus lupamenettelyyn osallistumista, hankkeen ym-

piristdvaikutusten arvioinnin tarveharkintaa tai arvioinnin johtopditdsten asianmukaisuutta.*'

4.3 Luontodirektiivin liitteen IV (a) lajisuojelu

4.3.1 Liitteen IV (a) lajisuojelu ja suotuisan suojelun taso

Luontodirektiivin lajisuojelu jakautuu elinympéristo- ja yksilosuojeluinstrumentteihin. Sama jako to-
teutuu luonnonsuojelulain 10 luvun Natura-verkostoa koskevissa sddnnoksissa sekéd luonnonsuojelu-
lain 49.1 §:n luontodirektiivin liitteen IV (a) lajeja koskevissa lajirauhoitussiinndksissd.*!¢ Luonto-
direktiivin lajisuojelu on yksi keino pyrkié kohti kansainvilisid luonnon monimuotoisuuden sdilytté-

misen ja ylldpitimisen tavoitteita muiden EU:n oikeusinstrumenttien ja kansainvélisten sopimusten

412 Strategista ympéristoarviointia koskeva direktiivi (2001/42/EY).

413 Euroopan komissio 2018, s. 52.

414 P5lonen 2019, s. 15; Luonnonsuojelulain 61 §:n mukaan valtioneuvoston yleisistunnon paitoksesti, joka
koskee lain 66 §:n mukaista poikkeamista Natura 2000 -verkoston heikentdmiskiellosta ja heikennysten kor-
vaamiseksi tarvittavia toimenpiteitd, voi valittaa suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen lain oikeudenkéyn-
nisté hallintoasioissa (808/2019) mukaisesti. Muissa luonnonsuojeluasioissa, lukuun ottamatta erditd ympéris-
toministerion paatoksid, valittaminen korkeimpaan hallinto-oikeuteen on luvanvaraista. Valittaminen on muu-
tettu luvanvaraiseksi lailla luonnonsuojelulain 61 ja 62 §:n muuttamisesta (1427/2019).

415 Asia C-243/15 Lesoochrandrske zoskupenie VLK vastaan Obvodny virad Trencin, kohta 46 ja 56: ~Arhusin
yleissopimuksen 6 artiklaa sovelletaan myos sellaisia toimintoja koskeviin padtoksiin, joita ei ole lueteltu ky-
seisen yleissopimuksen liitteessd I ja joilla voi olla merkittdvia ympéristdvaikutuksia.” EUT:n mukaan toimi-
valtaisten kansallisten viranomaisten luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan yhteydessa tekemaét paétokset ovat
Arhusin yleissopimuksen 9 artiklan 2 kappaleen soveltamisalaan kuuluvia pétoksia.

416 Pesonen 2010, s. 353; Luontodirektiivin liitteessd IV (a) mainitut Suomessa esiintyvit eldinlajit on lueteltu
luonnonsuojeluasetuksen (160/1997) liitteessd 5. Lajien joukossa on nisdkk&itd, matelijoita, sammak-
koeldimii, nilvidisid, perhosia, kovakuoriaisia ja korentoja.
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ohella.*!” Lajisuojelun piiriin kuuluu niin luontodirektiivin 12 artiklassa médritettyi liitteen IV (a)
eldimistdd kuin liitteen IV (b) tarkoittamaa kasvistoa. Liitteen IV (a) eldinlajeja koskevat erityissdéan-
nokset on pantu kansallisesti tiytdntoon luonnonsuojelulain 49 §:ssd. Néiden erityissdédnnosten lisdksi
luonnonsuojelulain 39 §:n niin sanonut yleiset rauhoitussddnnokset soveltuvat direktiivilajeihin, jos-

kin sdannokset ovat osittain pallekkaisia.*!®

Luonnonsuojelulain 49 §:n mukaan luontodirektiivin liitteessd IV (a) lueteltujen eldinlajien lisddnty-
mis- tai levdhtdmispaikan havittdminen tai heikentdminen on kielletty ja ndihin lajeihin kuuluvan
yksilon, sen osan tai johdannaisen hallussapito, kuljetus, myyminen ja vaihtaminen seké tarjoaminen
myytiviksi ja vaihdettavaksi on kielletty.*!” Hivittimiselld tarkoitetaan yleensi alueen ekologisten
olosuhteiden muuttamista niin, ettd laji ei pysty pitkélld aikavililld end esiintyméén alueella. Hei-
kentiimisessi paikan ekologiset olosuhteet huonontuvat, mutta laji ei hivii paikalta.*?® Liitteen IV (a)
tarkoittamien yhteison tdrkeind pitdmien eldinlajien tiukkojen suojeluvaatimusten tavoitteena on ky-

seisten lajien pitkdaikainen sdilyminen EU:n alueella.*’!

Luonnonsuojelulain 49 §:ssd sdddetty hivittdmis- ja heikennyskielto ei rajoita kaikkea toimintaa li-
sdantymis- ja levihdyspaikan alueella, vaan kielto kohdistuu sddnnoksessi tarkoitettuihin haitallisiin
seuraamuksiin. Haitallisilla seuraamuksilla tarkoitetaan my0s alueen ulkopuolisista toimenpiteisté
johtuvaa alueen ominaispiirteiden muuttumista.**?> Ulkopuolinen toimenpide voi olla esimerkiksi kul-
kuyhteyksien katkaiseminen lisifintymis- ja levihdyspaikan ja ruokailupaikan vililli.*** Luonnon-
suojelulain uudistushankkeessa korostetaan ekologisten prosessien toimivuuden turvaamista luonto-
tyyppien ja lajien suotuisan suojelutason varmistamiseksi. Prosessien toimivuutta voidaan edistda

muun muassa huolehtimalla luonnonalueiden vilisesti kytkeytyvyydestd.***

417 European Commission 2007, s. 7.

418 pappila 2013, s. 43; Epéselvyyttd ovat aiheuttaneet muun muassa direktiivilajien haltuunotto- ja hallussa-
pitolupia koskevien sddnndsten péillekkdisyys sekd metsdnkasittelyn yhteydessi tapahtuvaan tahattomaan tap-
pamiseen ja sen seurantaan liittyvit lakiaukot. /bid., s. 7 jas. 17.

419 Saannosti on rajoitettu kansallisesti varaumilla metsistyslain (615/1993) 5 §:ssi tarkoitettujen riistaeldinten
jarauhoittamattomien eldinten osalta, vaikka ne lukeutuisivat luontodirektiivin liitteen IV (a) lajeihin. Ks. LSL
49.2 §; Téllaisia lajeja ovat esimerkiksi susi, ilves ja karhu. Vrt. metséstyslain 5.1 §:n ja luonnonsuojeluase-
tuksen liitteessa 5 luetellut luontodirektiivin liitteen IV (a) lajit.

420 Suvantola — Simild 2011, s. 157; Luontodirektiivin liitteen IV (a) lisddntymis- ja levdhdyspaikkoihin koh-
distuvaan hdvittdimiseen ja heikentdmiseen sovelletaan samoja arviointiperusteita kuin erityisesti suojeltavien
lajien esiintymispaikkoihin. /bid., s. 159.

421 Nieminen — Ahola 2017, s. 11.

422 Suvantola 2006, s. 180.

423 Ks. esim. KHO Muu piitos 269/2015: ELY-keskus oli méiritellyt kahden liito-oravan lisdéintymis- ja le-
vihdyspaikan valisen kulkuyhteyden liian suppeasti, joten metsdnhakkuiden suorittaminen olisi toteutuessaan
johtanut liito-oravan lisdéntymis- ja levdhdyspaikan heikentdmiseen.

424 Jantunen — Leskinen — Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 9.
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Lisddntymis- ja levdhdyspaikan toiminnallisuuden heikentdmisen vélttamiseksi tulee huomioida
myds useista erillisistd ihmistoimista aiheutuvat haitalliset seuraamukset.**> Varovaisuusperiaate
edellyttdd useanlaisten muutosten tarkastelua lajien esiintymispaikoilla, silld aina ei voida varmuu-
della tietdd, mitkd muutokset voivat johtaa lajin hdvidmiseen. My0s luonnontieteellistd tietoa lei-
maava epavarmuus esimerkiksi lajin suojelutason pitkiaikaisesta kehityssuunnasta tai viiveella ta-

pahtuvasta elinympiriston heikkenemisesti puoltavat varovaisuusperiaatteen noudattamista.**

Lajin elinvoimaisuuden tilaa mitataan suotuisan suojelun tason arvioinnilla. Suotuisan suojelun taso
on EU-oikeuden myo6td luonnonsuojeluoikeuteen tullut keskeinen kasite. Késite mahdollistaa kansal-

listen suojelutoimien riittivyyden arvioinnin EU-tasolla*?’

ja madrittelee suojelutoimien tavoitteet.
Kasitettd pidetddn tulkinnallisesti haastavana johtuen suotuisan suojelun tason monimutkaisesta luon-
teesta ilmiond. Luontodirektiivi sisiltda erilliset miéritelmét luontotyyppien ja lajien suojelun tasoille
ja suotuisuudelle.*?® Luontodirektiivissi tarkoitettu suojelutason arviointi suoritetaan kuuden vuoden

vilein kullekin luonnonmaantieteelliselle alueelle direktiivissi médriteltyjen tasojen mukaisesti.*?’

Suojelutason suotuisuutta arvioidaan luontaisen levinneisyysalueen, populaation, elinympériston, tu-
levaisuusennusteen ja kokonaissuojelun tasoilla. Suojelutason arvioinnissa kiytetdén neljaa luokkaa:
suotuisa, episuotuisa riittimitdn, episuotuisa huono ja ei tiedossa.**® Suojelutason liséiksi arvioidaan
sen kehityssuuntaa.**! Suojelun taso katsotaan suotuisaksi, kun kyseisen lajin kannan kehittymisti
koskevat tiedot osoittavat, ettd laji pystyy pitkdlld aikavililld selviytymdén luonnollisten elinympa-
ristdjensa elinkelpoisena osana eiki lajin luontainen levinneisyysalue pienene eiké ole vaarassa pie-

nentyd ennakoitavissa olevassa tulevaisuudessa. Olennaista suotuisan suojelutason sdilymiselle on

425 European Commission 2007, s. 46.

426 Suvantola — Simild 2011, s. 157.

427 Ks. asia C-383/09 Euroopan komissio vastaan Ranskan tasavalta: Ranska ei noudattanut luontodirektiivin
mukaisia velvoitteitaan luontodirektiivin liitteen IV (a) lajeihin lukeutuvan eurooppalaisen hamsterin (Cricetus
cricetus) tiukan suojelun varmistamiseksi, kun valtio ei ollut ottanut kdyttoon luontodirektiivin 12 artiklan 1
kohdan d alakohdan mukaista toimenpideohjelmaa lisdéintymis- ja levihdyspaikkojen hévittdmis- ja heiken-
nyskiellon toteuttamiseksi.

428 Suvantola — Simild 2011, s. 43—44.

429 Ks. luontodirektiivin 17 artikla; Suomessa luontodirektiivin 17 artiklan mukainen arviointi ja raportointi on
suoritettu kolme kertaa: vuosina 2007, 2013 ja 2019. Lajien ja luontotyyppien arviointi suoritetaan erikseen
kolmella Suomessa esiintyvilld luonnonmaantieteelliselld alueella: boreaalisella, alpiinisella ja Itdimeren alu-
eella. Jantunen — Leskinen — Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 22.

430 Luontodirektiivissi tarkoitettu suojelutason status tulee erottaa lajien ja luontotyyppien uhanalaisuusluoki-
tuksesta, silld uhanalaisuustarkastelulla ei ole suoraa suhdetta suotuisan suojelutason méérittelyyn. Uhanalai-
suusarvioinnissa noudatetaan Kansainvélisen Iuonnonsuojeluliiton (IUCN) kehittdmédd uhanalaisuusluoki-
tusta, kriteereitd sekd niiden soveltamisohjeita. Liukko — Uddstrom — Ryttéri 2017.

41 European Environment Agency 2015, s. 38-40.
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kunkin lajin elinympéristojen tila. Lajin kantojen pitkdaikaiseksi sdilymiseksi tulee olla nyt ja tule-

vaisuudessa riittivin laaja elinympiristo.3?

Luonnonsuojelulain 5 §:ssd madritelty suotuisan suojelun taso ei vastaa luontodirektiivin maaritel-
mad. Luontodirektiivissd suojelutason madrittdmisen edellytyksend oleva populaation tila, lajin elin-
voimaisuus, levinneisyysalue ja elinympéristdjen riittdvyys tulisi sisdllyttdd myos luonnonsuojelula-
kiin.**3 Lajin uhanalaisstatus velvoittaa luonnonsuojeluasetuksen (160/1997) 2 §:n mukaan viran-
omaista selvittdmiin ja seuraamaan lajin suojelutilannetta sekd ryhtymiin vaadittaviin toimenpitei-
siin suotuisan suojelutason saavuttamiseksi. Elidlajien seurannan ja suojelustatuksen arviointi on jir-
jestettdvd ympdristoministerion toimesta. Tdma velvoite koskee kaikkia lajeja, mutta erityisesti uhan-
laiset ja luontodirektiivin ensisijaisesti suojellut lajit kuuluvat velvoitteen ydinpiiriin. Kaytdnnon suo-
jelutoimien ohjaamisen nidkokulmasta uhanalaisarvioinnit ja seuranta ovat vélttiméattomia, sillé lajien

uhanalaisstatuksen ja lainsiidinnéllisen aseman vililld on suora yhteys.*3*

4.3.2 Liitteen IV (a) lajisuojelusta poikkeaminen ja mitigaatiohierarkia

Luontodirektiivin liitteen IV (a) lajisuojelumédridykset on tarkoitettu tiukasti noudatettaviksi. Heiken-
nyskiellosta on kuitenkin yksittdistapauksessa mahdollista poiketa ELY-keskuksen myontdmalla
poikkeusluvalla.*** Poikkeaminen on mahdollista vain luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohdan alakoh-
dissa mainituin erityisperustein, minké lisdksi myonteisen luvan edellytyksend on, ettei muuta tyy-
dyttdvad ratkaisua ole eikd poikkeus haittaa kyseessd olevan lajin kannan suotuisan suojelun tason
sdilyttdmistd sen luontaisella levinneisyysalueella. Kaikkien kolmen kumulatiivisen ehdon on taytyt-
tivi, jotta poikkeaminen olisi sallittua.**® Kéytinnossi hivittimis- ja heikennyskiellosta poikkeami-

nen ei ole mahdollista yksityisten ihmisten hankkeiden tai pienten hankkeiden vuoksi.*’

Havittamis- ja heikennyskieltoa koskevan sddnndksen noudattaminen edellyttid ensinnékin lisdanty-

mis- ja levdhdyspaikan tunnistamista ennen hankkeen toteutusta ja toisaalta hankkeen toteutuksen

432 Luontodirektiivi 1 artikla i kohta.

433 Jantunen — Leskinen — Liukko — Raunio — Turunen 2020, s. 12.

434 Reunanen 2006, s. 36.

S LSL 49.3 §.

436 poikkeuslupaharkinnassa tulee kuitenkin huomioida suhteellisuusperiaate: kiytonrajoitus ei saa olla anka-
rampi kuin suojelusdénnoksen tavoite edellyttdd. T4lla tarkoitetaan toimenpiteen merkityksellisyyden arvioin-
tia suhteessa lisdéntymis- ja levihdyspaikan toimivuuteen. Pesonen 2010, s. 362.

BT Ibid., s. 367.
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suunnittelua siten, ettei toimenpiteistd aiheudu lisdéntymis- tai levdhdyspaikan hidvidmisti tai heiken-
tymistd.**® Lisdintymis- ja levihdyspaikalla tarkoitetaan tunnistettavissa ja jirkevisti rajattavissa ole-
vaa aluetta. Komission tulkintaohjeessa lisddntymispaikka on mééritelty alueeksi, jossa lajin yksilot
lisddntyvit ja jossa niiden poikaset syntyvit. Levidhdyspaikalla taas tarkoitetaan sellaista paikkaa,
joka on tirked lajin yksildiden ollessa epéaktiivisia. Nukkumisen lisdksi tdmi voi tarkoittaa piiloutu-
mista tai esimerkiksi lepakoille lajityypillisti liikkumatonta kautta.*** Levihdyspaikan tulee olla

saannollisesti kiytetty, jotta se olisi luontodirektiivin tarkoittama levihdyspaikka.**

Lisdantymis- ja levahdyspaikkaa koskevien méadrdysten tulkinnan tulee perustua kunkin lajin koh-
dalla lajia koskevaan luonnontieteelliseen tietoon.**! Hivittimis- ja heikennyskiellon oikeanlainen
toteutus vaatiikin hyvid ekologisia tietoja kulloinkin kyseessd olevasta lajista ja sen kdyttdytymi-
sestd.**? Osa liitteen IV (a) eldinlajeista on siséllytetty myds luontodirektiivin liitteeseen I, jolloin
heikennyskielto koskee ndiden lajien esiintymispaikkojen merkittdvad havittimisti, mikéli laji on si-
séllytetty Natura-alueen suojeluperusteisiin. Natura 2000 -verkoston ulkopuolisilla alueilla vastaavaa
heikennyskieltoa ei ole — télldin heikennyskielto koskee ainoastaan lajien lisddntymis- ja levahdys-
paikkoja. Luontodirektiivi ei sisédlld lajisuojelun yhteydessd myodskddn samanlaista vaatimusta vaiku-
tustenarvioinnista ja lieventivien tai korvaavien toimenpiteiden toteuttamisesta kuin Natura 2000 -
verkoston yhteydessi. Vaikka lajisuojelun poikkeuslupatilanteet eivit edellytdkdin edelld mainittuja
toimenpiteitd, on liitteen IV (a) lajien suojelusta poikettaessa tehty esimerkiksi elinympéristdjen kun-

nostusta ja yksildiden siirtoa.**?

Haittoja on mahdollista lieventdd lupaehdoin, mutta lupaehdoilla ei voida ohittaa lisdéntymis- ja le-
viahdyspaikkoja koskevaa heikennyskieltoa. Mikéli poikkeamisedellytykset tayttyvit, on poikkeuslu-
papaitoksissd annettava direktiivin edellyttimat lupaehdot. Luonnonsuojelulaki ei sisilld lupaehtojen

asettamisvelvollisuutta, mutta direktiivit velvoittavat viranomaisia.*** Viranomainen voi ilman laissa

438 Pesonen 2010, s. 373.

43 European Commission 2007, s. 42.

40 Ibid., s. 45; Vrt. asia C-477/19 IE vastaan Magistrat der Stadt Wien, kohta 36:, Lisdéntymis- ja levihdys-
paikan heikennyskieltoa on tulkittava siten, ettd levahdyspaikkojen késite kattaa my0s levahdyspaikat, joilla
jokin kyseisen direktiivin liitteessd IV (a) mainittu suojeltu eldinlaji ei endé el4, jos on riittdvén todennékdisté,
ettd kyseinen laji palaa naille levahdyspaikoille.

41 pPesonen 2010, s. 361.

442 European Commission 2007, s. 44.

443 Pekkonen — Ryttéri — Belinskij — Koljonen — Mykrd — Kostamo — Ahlroth 2020, s. 10.

444 Syvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 87; Luontodirektiivi ei sisdlld velvoitetta
lupaehtojen asettamiseen, mutta kdytannossé poikkeamisedellytyksend oleva suotuisan suojelutason vaatimus
edellyttdd mitigaatiohierarkian mukaisten toimenpiteiden toteuttamista. Leino 2015, s. 20.
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saddettyd toimivaltaakin asettaa luonnonsuojelulain mukaisiin poikkeuslupiin ehtoja, mikéli ne liit-
tyvit viranomaisen valvottavana olevaan yleiseen etuun. Liitteen IV (a) lajeja koskevat poikkeuslu-
paehdot voivat olla korkeintaan lieventivid. Ehtojen asettamisessa on huomioitava tarkoituksensi-
donnaisuus, mikd luonnonsuojelun kyseessd ollessa tarkoittaa suotuisan suojelutason saavuttamista
ja sdilyttdmistd. Jotta tima tarkoitus toteutuisi, on lajille tarpeettomasti aiheutuvia haittoja véltettava
ja toisaalta lievennettéva vilttdmatta aiheutuvia haittoja. Ehdot voivat koskea esimerkiksi toimenpi-
teen ajoittamista lajin lisddntymiskauden ulkopuolelle tai lajille vilttdmattomien litkkumis-, pesintd-

tai ruokailupuiden jittimisti alueelle.**

Poikkeuslupiin liitetyt ehdot ovat mahdollisia asianomaisen suostumuksella, mikéli niitd voidaan pi-
tad perusteltuina luonnonsuojelulain tavoitteen saavuttamiseksi eivitki ne ole epdsuhdassa haittoihin
ja saavutettaviin etuihin nihden.**® Poikkeusluvan hakijan on toteutettava viranomaisen asettamien
lupaehtojen lisdksi myds itse ehdottamansa lieventdmistoimenpiteet, jos poikkeuslupapditos perustuu
nithin. Tarvittaessa lieventdmistoimenpiteiden toteuttaminen on varmistettava luonnonsuojelulain
mukaisilla valvonta- ja hallintopakkomenetellylld.**” Toisinaan lieventimistoimenpiteet voivat joh-
taa siihen, ettei hanke vaadi poikkeuslupaa lainkaan. Tdma edellyttdd, ettei haittavaikutuksia aiheudu

lieventivien toimenpiteiden ansiosta lainkaan.*?

Euroopan komissio on todennut luontodirektiivii koskevassa tulkintaohjeessaan**’, etti kompensaa-
tiotoimet voivat lisdtd liitteen IV (a) lajien suojelusta poikkeamisen oikeutusta, mikali lisdédntymis- ja

levdhdyspaikan suojelusta poikkeamisella saattaisi olla haitallisia vaikutuksia. Lisddntymis- ja levah-

45 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 87; Esimerkiksi tapauksessa KHO
2016:140 koulun rakentamisen yhteydessd myonnetylle luvalle poiketa liito-oravan lisddantymis- ja levdhdys-
paikkaa koskevasta heikentdmiskiellosta asetettiin ehdoiksi, ettei alueen puustoa saanut poistaa liito-oravan
lisddntymisaikana. Lisdksi havaitut kolo-, risupesé- ja ruokailupuut tuli sdéstdd seka turvata riittdva méérd suo-
japuustoa seké kulkuyhteydet ympéristoon. KHO katsoi, ettéd kaikki kolme kumulatiivista poikkeusluvan ehtoa
luvan myontdmiseksi tdyttyivit, mutta otti suotuisan suojelutason sdilyttdmisen edellytysta harkitessaan huo-
mioon ELY-keskuksen lupaehdot lieventédvisti toimenpiteista.

446 Leino 2015, s. 19.

#7 Ks. KHO 2003:98: korkein hallinto-oikeus velvoitti Tiehallinnon Uudenmaan tiepiirin toteuttamaan moot-
toritichankkeen poikkeuslupaehdoiksi esittiménsa toimenpiteet liito-oravan lisdéntymis- ja levahdyspaikoille
aiheutuvan haitan lieventdmiseksi. KHO katsoi ratkaisussaan lisdksi, ettd poikkeuslupaehtoja tuli tiydentda
tiepiirid koskevan lieventdmistoimenpiteiden toteuttamisen tehokkaan suorittamisen varmistamiseksi tarvitta-
essa luonnonsuojelulain mukaisella valvonta- ja hallintopakkomenettelyll4.

448 Pappila 2013, s. 35.

449 European Commission 2007.
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dyspaikkaa koskeva poikkeuslupa voi olla perustellumpi, mikéli lisddntymis- ja levdhdyspaikan hé-
vittdminen tai heikentdminen kompensoidaan riittdvin kompensaatiotoimenpitein. Edellytyksené

poikkeusluvalle on kuitenkin, ettd lajin yleiset suojelutoimet ovat muutoin kunnossa.**°

On selvéi, ettd ilman lieventivid tai kompensoivia toimenpiteitd tehtdva havittdminen tai heikenta-
minen on luonnonarvojen kannalta huonoin vaihtoehto. Niin kay vallitsevan oikeustilan mukaisesti,
jos yksittdinen lajin esiintyma4 tai paikallispopulaatio tuhotaan poikkeusluvalla ilman hankkeen hai-
tallisia vaikutuksia vihentivii ehtoja.*! Kompensaatiolla ei kuitenkaan voida syrjiyttid mitdéin 16
artiklan 1 kohdassa sdddetysti kolmesta poikkeamisen edellytyksesti.*>? Timi voidaan tulkita siten,
ettei haittavaikutukset ylittdvia lisdisidkdin (Positive Net Benefit) kompensaatiotoimia voida katsoa

hyvéksyttidviaksi perusteeksi poiketa luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohdasta.

Vaikka yksittdisissd tapauksissa myonnettivit luonnonsuojelulain 49.3 §:n mukaiset poikkeusluvat
eivit vilttimattd heikennd kyseessd olevan populaation tai lajin suojelutasoa sen luontaisella levin-
neisyysalueella merkittivisti, voivat useat yksittéiset elinpiirien heikennykset tai hdvittimiset aiheut-
taa kumulatiivista heikentymisti lajin suojelutasossa. Useista poikkeusluvista aiheutuva vihitellen

kumuloituva suojelutason heikkeneminen puoltaa tarvetta kompensaatiovelvoitteen kiyttdonotolle,

430 European Commission 2007, s. 62—63; Tapauksessa KHO 2013:15 Kaarinan kaupunki haki poikkeuslupaa
luontodirektiivin liitteen IV (a) lajeihin lukeutuvan pohjanlepakon (Pipistrellus nathusii) lisddntymis- ja le-
viahdyspaikan havittimiseksi. Pohjanlepakoiden péivipiilona kdyttdmé vanha asuinrakennus oli tarkoitus pur-
kaa ja ottaa tontti kdytt6on asemakaavan mukaiseen asuinkiinteistorakentamiseen. KHO katsoi, ettd luontodi-
rektiivid tuli tulkita siten, ettei lisddntymis- ja levahdyspaikan késitettd voinut rajoittaa niin, etteiké ihmisen
asumia rakennuksia tai sellaisia rakennuksia, joissa on oleskellut ihmisié, voitaisi pitdd luontodirektiivin tar-
koittamana lisdéntymis- ja levdhdyspaikkana. KHO pysytti ELY-keskuksen kielteisen lupapédtoksen voi-
massa. Tapauksessa kaupunki esitti korvaavien suojien rakentamista lepakoille uudisrakennusten ullakoille.
KHO katsoi, etteivit poikkeusluvan edellytykset tayttyneet, vaikka lupaharkinnassa otettiin huomioon kau-
pungin esittimait lisddntymis- ja levihdyspaikkaa turvaavat vaihtoehtoiset ratkaisut. Uusien suojien rakenta-
minen uudisrakennusten ullakoille ei ollut mahdollista ennen vanhan rakennuksen purkamista, eikd lepakoiden
siirtyminen uusiin suojiin ollut siten mahdollista ennen hévittdmistd. KHO piti ehdotettua toimenpidettd to-
teuttamiseltaan, ajankohdaltaan ja vaikutuksiltaan niin epdvarmana, ettei sille voitu antaa tapauksessa merkit-
tédvéa painoarvoa.

431 Pekkonen — Ryttéri — Belinskij — Koljonen — Mykrd — Kostamo — Ahlroth 2020, s. 22.

452 European Commission 2007, s. 63; Tapauksessa KHO 2017:161 ELY -keskus edellytti Kuortaneen kunnalta
mokkikylédhanketta varten myontéméssdin poikkeusluvassa kompensoivia toimia, joiden tarkoitus oli korvata
luontodirektiivin liitteen IV (a) lajeihin lukeutuvan viitasammakon (Rana arvalis) lisddntymis- ja levdhdys-
paikkaan kohdistuvat heikentdvit vaikutukset. Kompensoivat toimet tuli esittdd ja hyvéksyttdd ELY -keskuk-
sella etukédteen. KHO kumosi myonnetyn poikkeusluvan katsoen, ettd hanke ei téyttinyt poikkeusedellytysti
luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohdan ¢ alakohdan erittédin tiarkeén yleisen edun syyn pakottavuuden kannalta.
KHO otti siitd huolimatta kantaa myds ELY -keskuksen vaatimukseen kompensoivista toimista todeten kom-
pensaatioehtojen olevan niin véljid ja tismentymaéttomid, ettei niilld olisi voinut olla merkitysté asian ratkai-
sussa, vaikka poikkeusluvan muut ehdot olisivatkin tiyttyneet.
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silld aiheuttaja maksaa -periaatteen mukaisesti poikkeusluvan saajan tulisi kompensoida luonnolle

aiheuttamansa haitta.*3

Luonnonsuojelulain 49.1 §:ssd sdddetty lisddntymis- ja levdhdyspaikkoja koskeva heikennyskielto
koskee vain verrattain suppeita alueita, eikd sen voida katsoa velvoittavan suojelemaan sddnnoksessa
tarkoitettujen eldinlajien koko elinpiirid.*** Yksittiisen lajin kannalta kyseisen lajin elinympéristd on
kuitenkin ekologisesti sopiva taso kompensaation suunnitteluun ja toteutukseen seké kompensaation
onnistumisen arvioimiseen.*>> Toisaalta vain yksittiisiin lajeihin keskittyminen johtaa kompensaa-
tiotoimilla aikaansaatavien hydtyjen jiiimiseen osittaisiksi.*® Yksi laji on vain pieni osa elidyhtei-
s0std.*” No Net Loss -periaatteen toteutuminen edellyttiisi kaikkien haittojen hyvittimisti kaikille
lajeille ja elinympdristoille, joten vain direktiivilajeihin kohdistuva hyvitys ei ole periaatteen mu-

kaista.*8

4.4 Liito-orava ja ekologinen kompensaatio

4.4.1 Liito-orava Suomen vastuulajina

Liito-orava (siipiorava) rauhoitettiin Suomessa jo ensimmadisen luonnonsuojelulain (71/1923) 13 §:n
nojalla, mutta Suomen liityttyd EU:n tiysjdseneksi vuonna 1995 sai liito-orava liitteen IV (a) lajina
elinympiristdineen yhteison lainsdddinndn suojan.*> Liito-oravan osalta merkittivin suojelusdinnds
on luonnonsuojelulain 49.3 §:ssd sdddetty lisddntymis- ja levdhdyspaikkaa koskeva heikennys- ja hé-
vittdmiskielto. Vaikka liito-orava ja sen elinympéristd on suojeltu suoraan luonnonsuojelulain nojalla,
ei suojelukysymysten ratkaisu timén uhanalaisen lajin kohdalla ole suoraviivaista. Yksinkertaisim-
pana ratkaisuna ristiriitoihin on esitetty jopa liito-oravan poistamista luontodirektiivin liitteen IV (a)

+ 461

460 vaikka alun perin Suomi esitti itse liito-oravan ottamista kyseisen liitteen lajiksi.

lajeista

433 Pappila 2013, s. 34.

434 Ks. esim. KHO 2020:111; Toisaalta korkein hallinto-oikeus katsoi ratkaisussaan KHO 2019:160, etti luon-
todirektiivin IV (a) lajeihin lukeutuvan suden reviiri ja pesien aluerajaukset ovat huomattavan suuria, miké tuli
ottaa huomioon tuulivoimarakentamista koskevassa osayleiskaavassa. Tuulivoimarakentamiseen liittyvissé
selvityksissa ja vaikutusten arvioinnissa jdi huomattava epadvarmuus tuulivoimaloiden rakentamisesta ja kdy-
tostd aiheutuvista haitoista susien mahdollisuuteen kéyttéa reviiridén. Kaava oli siten luonnonsuojelulain 49.1
§:n vastainen.

435 Pekkonen — Ryttéri — Belinskij — Koljonen — Mykrd — Kostamo — Ahlroth 2020, s. 10.

436 Moilanen — Kotiaho 2017, s. 17.

7 Ibid., s. 30.

48 Ibid., s. 14.

49 Reunanen 2006, s. 34.

40 Ibid., s. 35.

41 Ibid., s. 41.
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Liito-orava siséltyy myds luontodirektiivin liitteessa Il tarkoitettuihin ensisijaisesti suojeltaviin lajei-
hin, joiden suojelemiseksi on osoitettu erityisten suojelutoimien alueita.*®* Liitteen II suojelumi-
raykset koskevat liito-oravan elinymparistdjen suojelua sellaisilla Natura 2000 -alueilla, joiden suo-
jeluperusteena liito-orava on mainittu. Téll6in liito-orava hyotyy sekéd luontodirektiivin 6 artiklan
elinympdriston suojelua koskevista velvoitteista, ettd 12 artiklan lajikohtaisista suojeluvelvoit-
teista.**® Liitteen II lajiksi liito-orava otettiin yhteisén erityisvastuun lisiksi siksi, ettii lajia esiintyi
jasenvaltioista ainoastaan Suomen alueella ja liséksi lajin suojelutason suunta arvioitiin heikkene-
viksi.*** Koska Suomessa ei toistaiseksi ole tehty poikkeamisp#itoksid Natura-alueita koskevasta
heikennyskiellosta, ei esimerkkeji liito-oravan elinympdristoon kohdistuvien merkittavien heiken-

nysten arvioinnista ja korvaamisesta luontodirektiivin 6 artiklan mukaisesti ole.*®3

Liito-oravan, kuten muidenkin suojeltavien lajien, suojelussa tulee huomioida lajille tyypilliset omi-
naispiirteet, mikd lisdd omalta osaltaan joustavien normien tulkinnallisuutta. Luonnontieteelliselld
tiedolla on yleensakin merkitystd sekd ympéristooikeudellisen ongelman méaérittdmisessa ettd sen rat-
kaisemisessa.**® Jos luonnontieteisti periisin olevat oikeudelliset kisitteet on kirjoitettu selkesti la-
kiin, on niiden tulkinta helpompaa.*$” Luonnonsuojelulaki ei kuitenkaan sisélli kisitteen lisdZintymis-
ja levdhdyspaikka tarkempaa méérittelyd. Yksittdisten lisdéntymis- ja levdhdyspaikkojen suojelu on
haastavaa my0s monien lajien vaikean havaittavuuden seki suojelua vaativan alueen laajuuden mia-

rittimisen vuoksi.*®

Liito-oravan lisdéntymis- ja levihdyspaikkoja ei ole kartoitettu systemaattisesti, mika vaikeuttaa ei-
tiedossa olevien kohteiden tunnistamista yksittdisen ympéristonkdyttotoimenpiteen ja sithen mahdol-
lisesti liittyviin ympiristdvaikutusten arvioinnin yhteydessi.*®® Lisi4intymis- ja levihdyspaikan mii-
rittelemisen ndkdkulmasta on olennaista, onko kyseiselld paikalla tehty havaintoja suojeltavan lajin

yksilon lisdéntymisestd tai esiintymisestd. [lman tédllaisia havaintoja ei ole suojeltavaa lisdéntymis- ja

462 Ks. Luontodirektiivi liite II; Namd lajit on lueteltu myds luonnonsuojeluasetuksen (160/1997) liitteessi 4.
463 BEuropean Commission 2007, s. 15; Luontodirektiivi 6 ja 12 artiklat.

464 Reunanen 2006, s. 42.

465 Tama ei luonnollisestikaan tarkoita, etteikd Natura-alueiden ulkopuolisista toimista olisi voinut aiheutua
merkittdvid heikennyksid esimerkiksi liito-oravan kulkuyhteyksien katkeamisen muodossa. Kyse on ennem-
minkin siitd, onko néiden toimien katsottu edellyttivin Natura-arviointia tai minké tasoiksi mahdolliset hei-
kennykset on arvioitu; Merkittavé heikennys on EUT:n tulkintalinjan mukaan esimerkiksi sellaista puuttumista
alueen suojeluarvoihin, joka johtaa alueella eldvin ensisijaisesti suojellun lajin havidmiseen alueen ekologisten
ominaispiirteiden muuttumisen seurauksena. Ks. asia C-308/08 Euroopan komissio vastaan Espanjan kunin-
gaskunta.

466 pesonen 2010, s. 350.

47 Ibid., s. 352.

468 Pappila 2013, s. 4.

469 Pesonen 2010, s. 375.
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levdahdyspaikkaakaan. Lajin yksilon olemassaolo on siis todennettava tavalla tai toisella, jotta kysei-
nen paikka saisi lainsuojan.*’° Lajisuojelun nikkulmasta esiintymispaikkoja koskevien tietokantojen
ajantasaisuus ja tietojen saatavuus ovatkin merkittivissi asemassa.*’! Tiukoista suojelusidinnoksisti
huolimatta lajin esiintymisti koskevien tietojen puuttuminen voi johtaa sddnnoksen lex imperfekta -

tilanteeseen.*’?

Liito-orava on vanhojen kuusivaltaisten havusekametsien laji, joka kdyttdd ravinnokseen ja pesdpuik-
seen lehtipuita, erityisesti haapaa. Useimmiten luonnontilaiset pesét sijaitsevat suurissa haavoissa
olevissa tikankoloissa, mutta liito-orava pesii myds kuusten oksistoissa sijaitsevissa risupesissa.
Liito-orava voi pesii myds pontdissi ja satunnaisesti rakennuksissakin.*’® Pesié voi olla vuoden ai-
kana kdytOssd useita sekd pdivdsaikaisina levdahdyspaikkoina ettd poikasten kasvatuspaikkoina. Ai-
kuisen naarasliito-oravan elinpiiri on kooltaan noin 4—10 hehtaaria ja uroksen noin 60 hehtaaria. Elin-
piirin alueella on erillisid ydinalueita, joita liito-oravat kéyttavit padasiassa ruokailemiseen. Liito-
oravanaaraat karttavat lisdéntymista alle 4 hehtaarin kokoisissa, hakkuuaukkojen tai taimikoiden ym-
pardimissé, eristyneissd saarekkeissa. Lisdksi naaraat elédvit omilla erillisilla reviireilldén, misti joh-
tuen alueen kuusimetsien sijoittuminen ja pinta-ala vaikuttavat liito-oravanaaraiden esiintymistihey-

teen.*’*

Liito-oravan esiintymispaikkojen todentaminen perustuu joko suoraan nékohavaintoon yksilosta tai
epdsuoraan havaintoon lajin jdtosten perusteella. Lajina liito-orava on ldhes ddneton ja keskikesdd
lukuun ottamatta se litkkkuu hdmaéréssa tai yoaikaan. Lumijélkien todentaminen onnistuu vain kevit-
hangilta. Usein ainoa luotettava keino elinpiirin selvittimiseksi onkin jétdsten etsiminen kevitaikaan.
Jatostenkdédn perusteella ei kaikissa tapauksissa voida varmuudella mééritelld lisdantymis- ja levéh-
dyspaikkojen sijaintia, silld 16ydoksia esiintyy muuallakin ja toisaalta kaikilta lisddntymis- ja levéh-

dyspaikoilta ei 16ydy jitoksid.*”

Liito-oravat viihtyvédt samoilla paikoilla koko elinikénsi, joka on varsin lyhyt: liito-oravanaaras saa
jélkeldisid keskiméérin 1-2 vuotena. Reviiri jdd yleensd tyhjéksi naaraan kuoltua, mista johtuen liito-

oravalle sopivat metsikot voivat olla vélilla asumattomia, kunnes ne mahdollisesti asutetaan uudel-

470 Reunanen 2006, s. 43.

471 Pappila 2013, s. 4.

472 Pesonen 2010, s. 377.

473 Nieminen — Ahola 2017, s. 48.
474 Pesonen 2010, s. 354-355.

475 Reunanen 2004, s. 44.
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leen. Pesé- ja ruokailupaikkojen vélinen liikkuminen sekéd liikkkuminen elinpiiriltd toiselle on olen-
naista liito-oravan biologian kannalta. Dispersoivat nuoret liito-oravat seka aikuiset urokset liikkuvat
laajemmin kuin aikuiset naaraat. Liikkumiseen liito-oravat tarvitsevat sopivia kulkuyhteyksii: vart-

tuneita metsid, yli 10 metrid korkeaa puustoa, siemenpuukuvioita ja puistoalueita.*’¢

Liito-oravan yksittdisten lisddntymis- ja levdahdyspaikkojen suojelu ei ole ollut kovinkaan tehokasta.
Esimerkiksi metsdhakkuiden yhteydessa lisddntymis- ja levdhdyspaikkojen rajaukseen perustuva suo-
jelu ei onnistunut odotetusti.*’’ Liito-oravan suojelusta poikettaessa on lupaehtoihin siséllytetty jo
vakiintuneesti erilaisia lupaehtoja, joiden avulla on lievennetty hankkeiden aiheuttamia heikennys-
kiellon vastaisia vaikutuksia. Ehtojen yhteydessd ndistd toimenpiteistd on kaytetty vaihtelevasti sekd

lieventiimiseen etti kompensoimiseen viittaavia termeji.*’®

Liito-oravakannan on todettu pienentyneen kaikissa 1990 ja 2000 -luvuilla laadituissa selvityk-
sissd.*” Vuonna 2019 toteutetussa luontodirektiiviarvioinnissa liito-oravan suojelutaso populaatio-,
elinympdristo-, tulevaisuusennuste- ja kokonaistasolla oli epédsuotuisa riittdmiton ja suojelutason
suunta heikkenevi. Luontaisella levinneisyysaluetasolla suojelun taso oli vield suotuisa.*®® Myos
IUCN:n mukaisessa uhanalaisuusarvioinnissa liito-orava luokiteltiin vuonna 2019 uhanalaiseksi la-
jiksi. *8!

Liito-oravan suojelussa tulisikin jatkossa suojella pysyvisti huomattavasti laajempia ja yhtendisia,
useita pesi- ja ruokailupuita sisdltdvid alueita. Yksittdisten kohteiden sijaan tulisi suojella kokonaisia
elinympéristdjd sekd turvata lisdéntymis- ja levdhdyspaikkojen funktionaalisen toimivuuden liséksi
kulkuyhteydet eri elinpiirien vélilld lajin geneettisen monimuotoisuuden mahdollistamiseksi. Vaikka
liito-oravan suojelun ongelmakohdat elinpiirien méérittdmisen osalta tunnistetaan, kohtaavat suoje-
lupyrkimykset usein kilpailevia intressejd. Téllaisia voivat olla esimerkiksi maanomistajan oikeus-

turvaan liittyviit nikokohdat.**?

Ihmistoimien merkitystd luonnon monimuotoisuuden heikkenemiselle erilaisten ymparistonkadyttoon

liittyvien hankkeiden yhteydess ei voida kiistéd.*33 Tillaisia toimia voivat olla esimerkiksi erilaiset

476 Ahola — Nieminen 2017, s. 49.

477 Pappila 2017, s. 27.

478 Ks. esim. Pappila 2017, s. 32-34.

479 Pesonen 2010, s. 355.

480 EIONET, nature-art17.eionet.europa.eu > article17 > species > report > period=2013-2018 & group=Mam-
mals & country=FI & region=BOR.

481 Hyvirinen — Juslén — Kemppainen — Uddstrom — Liukko 2019, s. 573.

482 Pappila 2017, s. 27.

483 Ks. esim. Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 8.

78



kunnallisessa péédtoksenteossa ratkaistavat yhteiskuntarakenteiden kehittdmistoimet, kuten infra-
struktuurin rakentaminen. Liito-orava saa usein viistdd tillaisen julkisen intressin tieltd. Kaikista
luontodirektiivin liitteen IV (a) lajisuojelusta myonnetyistd poikkeusluvista selked enemmisto koskee

juuri liito-oravaa. 84

4.4.2 Tapaus Tampereen raitiotie, liito-orava ja ekologinen kompensaatio

Korkein hallinto-oikeus on késitellyt liito-oravan lisddntymis- ja levdahdyspaikkoihin liittyvda kom-
pensaatiota luonnonsuojelulain mukaista poikkeuslupaa koskevassa ratkaisussaan KHO Muu péétos
1705/2017. KHO ei erottele ratkaisussaan lieventivid ja korvaavia toimenpiteiti toisistaan, vaan 14-
hestyy niiti yhteni kategoriana: kompensaationa.*3®> Tampereen Hervantaan rakennetun raitiotievari-
kon sijaintia koskevassa vaihtoehtotarkastelussa paadyttiin ratkaisuun, joka edellytti luonnonsuojelu-
lain 49.3 §:n mukaista poikkeuslupaa liito-oravan lisddntymis- ja levihdyspaikkaa koskevasta hei-

kennyskiellosta.*8¢

Poikkeusluvan hakija, Tampereen kaupunki, esitti kompensaatiota luvan hakuperusteissa, ja lupavi-
ranomainen, Pirkanmaan ELY-keskus, sisdllytti esitetyt kompensaatiotoimenpiteet poikkeuslupaan
velvoittaviksi lupaehdoiksi.*” ELY-keskuksen mydntimisti poikkeusluvasta valittanut Tampereen
ympéristonsuojeluyhdistys ry vaati tuomioistuimelta linjauksia useaan tapauksessa esille noussee-
seen liito-oravan suojeluun ja kompensoiviin toimenpiteisiin liittyvddn kysymykseen, mutta tuomio-
istuin ratkaisi vain kyseessé olevan yksittdisen poikkeuslupa-asian jéttden laajemmat liito-oravan suo-

jeluun ja elinympéristdihin liittyvit kysymykset ratkaistavaksi muissa yhteyksissi.*®8

Tuomioistuimen ratkaisutoiminta perustuu yleensidkin késilld olevaan tapaukseen ja sen yhteydessi
sovellettaviin oikeusldhteisiin. Oikeustiede sen sijaan tarjoaa mahdollisuuden ottaa vapaammin kan-
taa oikeuskiytdnnossi esiintyneisiin tapauksiin systematisoiden tai konstruoiden niitd.*3? Pelkki oi-
keustieteen sisdinen ndkdkulma ei kuitenkaan riitd hahmottamaan oikeuden ja sithen vaikuttavan ym-
pariston muutosta kehityslinjoineen. Yksi tapa ldhestyd oikeuden muutostendenssejd on empiirinen

oikeustutkimus.**® Tampereen raitiotieti koskevassa tapauksessa vahvistetut kompensaatiotoimenpi-

484 Suvantola — Halonen — Leino — Miettinen — Ahvensalmi 2018, s. 89: taulukko 11.
485 Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 426.

486 Ks. PIRELY/4004/2014.

7 Ibid., s. 2.

488 Simild — Primmer — Salokannel 2017, s. 436.

489 Tolonen 2003, s. 3.

490 Ervasti 2004, s. 15.
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teet heijastavat omalta osaltaan ekologisen kompensaation integroitumista luonnonsuojelusta poik-
keamiseen liito-oravaa koskevissa kysymyksissa. Raitiotietapaus antaakin hedelmaéllisen mahdolli-
suuden tarkastella tdtd integraatiota oikeusdogmaattisen normipremissitulkinnan liséksi empiirisesti
sijoittamalla oikeustapauksesta ilmenevit faktapremissit ekologisen kompensaation teoreettiseen vii-
tekehykseen ja pyrkid téltd pohjalta vastaamaan ympéristonsuojeluyhdistyksen esittdmiin, avoimeksi

jddneisiin kysymyksiin.

Pirkanmaan ELY -keskuksen myontdmén luonnonsuojelulain 49.3 §:n mukaisen poikkeuslupapaétok-
sen mukaan raitiotien varikkoalueen rakentamisen yhteydessd tuhoutui 1,8 hehtaaria liito-oravalle
soveltuvaa elinpiirid sekd 8 kolopuuta, 3 ponttdd ja yksi risupesdpuu. Hakijan toteuttaman vaihtoeh-
totarkastelun mukaan varikkoalueelle ei ollut I0ydettavissa sellaista toteuttamistapaa, josta ei atheudu
hiiriota liito-oravalle. Valittu vaihtoehto oli seki liito-oravan ettd hankeen toteuttamisen kannalta
paras.*! Mitigaatiohierarkian nikokulmasta liito-oravalle vihiten haittaa aiheuttavan toteutustavan
valinnassa oli kyse haittojen minimoisesta tilanteessa, jossa raitiotichankkeen toteuttamatta jattami-

nen, 0-vaihtoehto, ja haittojen vélttdminen siten ei tullut kyseeseen.

Vaihtoehtoharkinnassa kustannustekijoille on annettu merkittdva painoarvo. Luontodirektiivin 16 ar-
tiklan 1 kohdan c alakohdan mukaan erittiin tirkeédn yleisen edun kannalta pakottavasta syystd poik-
keaminen lisdéntymis- ja levdhdyspaikkoja koskevasta heikennyskiellosta kattaa myds sosiaaliset ja
taloudelliset syyt, sekd ympiriston kannalta ensisijaisen merkittavad hyotya tuottavat syyt. Tapauksen
intressipunninnassa raitiotichankkeen on katsottu edistdvén kestdvéa kehitysti ja toteuttavan ilmas-
tonmuutosta hillitsevdd ymparistopolitiikkaa. Tampereen ympéristonsuojeluyhdistys ei sinidnsé kiisté
poikkeusluvan perusteiden lainmukaisuutta, mutta vaatii valituksessaan korkeimpaan hallinto-oikeu-

teen, etti tuomioistuin kisittelisi perusteellisesti myds kompensaatioon liittyvit nikdkohdat.**?

KHO katsoo ratkaisussaan komission luontodirektiivii koskevaan tulkintaohjeeseen*” tukeutuen,

ettd kompensoivat toimenpiteet voivat olla osa lisdéntymis- ja levihdyspaikan heikentdmiskiellosta

“1 PIRELY/4004/2015, s. 2-7; Hameenlinnan hallinto-oikeus pysytti ELY -keskuksen my6ntdmén poikkeus-
lupapdétdksen voimassa hyldten ympéristonsuojeluyhdistyksen valituksen asiasta. Raitotichanke tdytti luon-
todirektiivin vaatimuksen erittdin tirkeédstd yleisen edun kannalta pakottavasta syystd, jolle ei ole olemassa
muuta tyydyttdvaa ratkaisua eikd hanke my0skéan vaarantanut liito-oravan suotuisaa suojelutasoa luontodi-
rektiivin vastaisesti. Ks. Himeenlinnan HAO Taltio 16/0254/2; Vaikka liito-oravan suojelutaso arvioitiin seké
Hervannassa ettd Tampereen kantakaupungin alueella huonoksi ja laskusuuntaiseksi, suojelutasoa tuli tarkas-
tella luontodirektiivin poikkeamista koskevien sddnnosten mukaan ensisijaisesti lajin luontaisen levinneisyys-
alueen tasolla. Ks. luontodirektiivi 16 artikla 1 kohta.

492 KHO Muu piitds 1705/2017; Hallinto-oikeuden pédtoksistd koskien luonnonsuojelulain 49.3 §:ssi tarkoi-
tettua poikkeamalupaa oli tuolloin mahdollista valittaa suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Valitusoikeus
muuttui luvanvaraiseksi vuoden 2018 alusta lailla luonnonsuojelulain 62 §:n muuttamisesta (978/2017).

493 European Commission 2007.

80



poikkeamiseen liittyvdé lupaharkintaa, vaikka kompensaatiolla ei voida korvata poikkeamisen edel-
lytyksié. Poikkeusluvanhakijan tulee esittdd hakemuksessaan asiaan liittyva riittéva selvitys hankkeen
vaikutuksista ja poikkeamisedellytysten tdyttymisestd, jolloin esitetyilld kompensaatiotoimenpiteilla
voi olla merkitystd poikkeusluvan tarveharkinnassa sekéd vaikutustenarvioinnissa. ELY-keskuksen

tuli siten ottaa esitetyt kompensaatiotoimet poikkeuslupaharkinnassaan huomioon.***

ELY -keskuksen madriajaksi myontdma poikkeuslupa sisdltdd sekd puunkaatoa ja -poistoa koskevia,
ettd pontotykseen ja kulkuyhteyksien ylldpitoon liittyvid lupaehtoja. Ndiden liséksi hakija velvoite-
taan turvaamaan lidheisyydessa sijaitsevat liito-oravalle soveltuvat alueet asemakaavassa. Ehdot pe-
rustuvat pisosin hakijan itse esittimiin kompensaatiotoimiin.**> Tampereen raitiotichanke on edisty-

nyt suunnitelman mukaisesti, ja raitiotievarikko on valmistunut joulukuussa 2019.4°

Ekologinen kompensaatio perustuu ajatukseen, jossa ympériston tila on hankkeen toteutuksen jélkeen
yhtd hyvai tai parempi kuin ennen hanketta. Hankkeen haitalliset vaikutukset arvioidaan ja kompen-
saatiot kohdistetaan mitattavissa olevan jadnnoshaitan korvaamiseen. Infrastruktuurin rakentaminen
johtaa yleensé pysyviin ekologisiin menetyksiin, misti johtuen myods kompensaationa toteutettavien
hyvitysten tulee olla pysyvii.*’ Raitiotietapauksessa osa luonnon monimuotoisuuden kannalta tir-
keistd lisddntymis- ja levihdyspaikoista hivitettiin kokonaan rakentamisen alta, jolloin ennallistami-

nen in situ ei tullut kyseeseen.

Mitigaatiohierarkian mukainen haittojen lieventdminen tapahtuu yleensd samalla alueella, johon hei-
kentdvat vaikutukset kohdistuvat. Raitiotienvarikkoalueella sijainneiden liito-oravan luontaisten li-
saantymis- ja levihdyspaikkojen hévittimisen ajoittaminen liito-oravan pesintdkauden ulkopuolelle
voidaan tulkinta ennalta ehkdisyn periaatteen mukaiseksi haittojen vélttimiseksi. Havittamisen jal-

keen alue jdi kuitenkin heikentyneeseen tilaan. Ennen hévittdmistd ldhimetsikk6on asennettavien

494 KHO Muu péitds 1705/2017.

495 PIRELY/4004/2015, s. 5-7: poikkeuslupa koskee 12 liito-oravan lisiéintymis- ja levihdyspaikaksi soveltu-
vaa puuta, joiden hévittdmisen korvaamiseksi tulee asettaa vahintdén 12 liito-oravalle sopivaa ponttdd hanke-
alueen ldheiseen metsikkdon ennen poikkeusluvassa tarkoitettujen puiden kaatamista. Muille mahdollisille li-
sddntymis- ja levihdyspaikoille tulee hakea erillinen poikkeuslupa. Lupaméérdysten mukaan lisdéntymis- ja
levahdyspaikat voidaan héivittdd vasta hankkeen toteutumisen varmistuttua ja vain liito-oravan lisdéintymisajan
ulkopuolella. Liito-oravan kulkuyhteyksia tulee yllapitdd huomioiden liito-oravan suosiman puuston sailytta-
minen ja tarvittaessa kehittdd kulkuyhteyksid uusin istutuksin. Istutukset tulee tehdd ennen olemassa olevien
kulkuyhteyksien hévittdmistd. Léhistolla sijaitsevien liito-orava-alueiden sekd varikon ldaheisen vanhahkon
kuusi- ja haapavaltaisen sekametsin sdilyminen tulee turvata asemakaavassa. Lisdksi hakijan tulee raportoida
ELY -keskukselle poikkeusluvan mukaisten toimien toteuttamisesta.

4% K. Raitiotieallianssi.fi > rakentaminen > osa-1 > varikko.

497 Moilanen — Kotiaho 2017, s. 25.
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ponttdjen voidaan tulkita korvaavan hivittdmisestd aiheutunutta jadnndshaittaa. Pontotyksessd esi-
tetty korvaussuhde 1:1 ei kuitenkaan ole varovaisuusperiaatteen mukainen. Vaikka varikkoalue ei
poikkeusluvan myontdmisen aikaan ollutkaan havaintojen perustella liito-oravan ydinelinpiirié, tulee
arvioinnissa huomioida liito-oravan havainnointiin liittyvit haasteet seké lajityypillinen elinpiirien
tilapdinen asumattomuus. Sekd unionin tuomioistuimen ettd komission kannan mukaan heikennys-

kielto ulottuu myds viliaikaisesti kiyttamattomiin lisddntymis- ja levahdyspaikkoihin.

Liito-oravan kulkuyhteyksien ylldpitamiseksi etukdteen toteutetut istutukset voidaan tulkita joko lie-
ventdviksi toimenpiteiksi tai korvaaviksi toimenpiteiksi riippuen siitd, aiheuttaako puuston poisto
jaannoshaittaa in situ. Jos istutuksilla pystytddn ehkdiseméédn kulkuyhteyksien heikentyminen, kyse
on lieventdmisestd, uusien kulkuyhteyksien luominen taas on laskettavissa kompensaatioksi. Sen si-
jaan muiden liito-oravan pesintdalueiden ex sifu -suojelu kaavamiiriyksilla ei tdytd ekologisen kom-
pensaation kriteerid eikd toteuta mitigaatiohierarkiaa, silld ne ovat jo muutenkin luonnonsuojelulain

suojaamia.

Ylipaatadn kaavamiiriyksin kompensaatioksi esitetyt alueet tulisi suojella pysyvasti, koska havitta-
minenkin on pysyvéd haitta. Kompensoivien alueiden pinta-alassa tulisi myds huomioida riittdvin
suuri kerroin. Lisdksi tilanne, jossa yksi alue tuhotaan ja toinen samaa luontotyyppid edustava luon-
nontilainen alue suojellaan, ei tuota ekologisia hyvityksii.**® Vaikka uuden alueen suojelu samalta
endeemiseltd keskittymaélti tayttiisikin spatiaalisen vastaavuuden kriteerin, ei jo ennestddn olemassa
olevan alueen suojelu vihennd biodiversiteetin hividmistd. Kompensaatioilla tulee luoda tai ennallis-
taa kokonaan uusia alueita, jotta ei nettohdvikkié -periaate toteutuisi. Liito-oravan suosiman vanhan
metsin kohdalla tulisi téstd syystd hyviksyd merkittdvii joustoa ajassa, silld metsidn ennallistaminen

onnistuu vain antamalla sen ennallistaa itse itsensa.**®

Liiallisessa aikajoustossa on vaarana, ettd laji hdvidd alueelta kokonaan. Raitiotietapauksessa kom-
pensaationa esitetty teollisuusalueen muuttaminen puistoksi on kyseenlainen myos heikennettivin ja
hyvitettdvin luonnonarvon vastaavuuden kannalta. Toisaalta toimenpiteelld tavoitellaan uuden alu-

een luomista, ja jos huomioidaan jokaisen paikan luontaisesti yksilollinen biodiversiteetti, on joustoa

498 Moilanen — Kotiaho 2017, s. 17.

49 Pappila 2017, s. 12; Metsin ennallistaminen vanhaksi metsiksi kestdd kuitenkin vuosikymmenid, misté
johtuen haitallisten vaikutusten vélttiminen on suositeltavampaa, kuin hyvitysten toteuttaminen ennallista-
malla. Moilanen — Kotiaho 2017, s. 27.
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hyvéksyttdvd myos vastaavuuden osalta. Puiston osalta ehdotetun kompensaation onnistuminen edel-
lyttdd joka tapauksessa pitkdaikaista seurantaa sen varmistamiseksi, ettd liito-orava siirtyy tulevai-

suudessa alueelle.

Kompensaatioihin liittyvdn ekologisen epdvarmuuden vuoksi toimenpiteiden onnistumista tulee
muutenkin seurata. ELY-keskuksen myontdmissd poikkeusluvassa edellytetdén ainoastaan rapor-
tointia toimenpiteiden toteuttamisesta. Tampereen kaupunki ilmoitti kuitenkin korkeimmalle hal-
linto-oikeudelle antamassaan vastineessa toteuttavansa poikkeuslupaan sisillytettyjen ehtojen lisdksi
muitakin kompensoivia toimenpiteitd sekd jirjestdvdnsd kompensaatioiden toteutumisen seuran-
nan.> Tapauksesta ei ilmene, miten kompensaatioiden toteutumista valvotaan lupaviranomaisen ta-

holta jatkossa.

Liito-oravan elinympériston kompensoinnissa tulee lisdksi huomioida, etti liito-orava on niin sanottu
indikaattorilaji. Indikaattorilajit viittaavat usein myds muiden merkittdvien luonnonarvojen olemassa
oloon. Liito-oravan elinympdariston hévittdmisen yhteydessa hivida toisin sanoen muitakin luonnon-
arvoja. Jos keskitytdin vain yhden uhanalaisen lajin suojeluun luomalla tille lajille korvaava elinym-
péristo toisaalla, voidaan mahdollisesti saavuttaa ei nettohdvikkid -periaate timén yhden lajin osalta,

mutta kaikki muut heikennyksen kohteena olevan ekosysteemin osat saattavat kérsii tappioita.>®!

Ympiéristolupien ja poikkeuslupien yhteensovittaminen yhden luukun periaatteella ei raitiotietapauk-
sen ajankohtana ollut vield mahdollista, joten varikon aluetta koskeva poikkeuslupa késiteltiin erilli-
send muista raitiotiehen liittyvistd ympéristdluvista. Tapauksessa korostuu poikkeamisten atomaari-
suus: myonnettidessd varikkoaluetta koskeva poikkeuslupa ei tarkasteltu poikkeamisten tarvetta toi-
saalla tai muiden hankkeeseen liittyvien toimien mahdollisia haitallisia vaikutuksia liito-oravalle yh-
tendi kokonaisuutena.’®® Useiden ihmistoimien aiheuttamat kumulatiiviset vaikutukset jdivit lupien

yksittdiskasittelyssd ndin arvioimatta.

Varikkoalueen kaavan hyvédksymisen yhteydessé tehtiin poliittinen pdétds liito-oravan suojelun ke-
hittimisestd yhdessi luonnonsuojelu- ja ympiristonsuojelujirjestdjen kanssa.’®® Oikeustapauksesta

el ilmene, oliko esimerkiksi Tampereen ympéristonsuojeluyhdistykselld mahdollisuus osallistua

390 KHO Muu péitds 1705/2017.

301 Moilanen — Kotiaho 2017, s. 17.

302 Mydhemmin varikon ldheisyyteen mydnnettiin toinenkin lupa poiketa liito-oravan lisdéintymis- ja levih-
dyspaikkaa koskevasta heikennyskiellosta. Ks. PIRELY/1734/2016.

393 KHO Muu piitos 1705/2017.
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kompensaatioina esitettyjen toimenpiteiden suunnitteluun tai liito-oravalle aiheutuvien haittojen ar-
viointiin, vai onko muutoksenhaku ollut ainoa ympiristdosallistumisen keino. Oikeustapauksen tosi-
seikaston perusteella ymparistosuojeluyhdistys ei valituksessaan kuitenkaan vedonnut puutteellisesti
toteutuneeseen ympdristoosallisuuteen eikd korkeimman hallinto-oikeuden mahdollisuuteen pyytia
ennakkoratkaisua unionin tuomioistuimelta kompensaation ja luontodirektiivin lajisuojelun linjauk-

sista.

Komission tulkintaohjeen asema sallittuna soft law -oikeusldhteend voisi mahdollistaa unionin tuo-
mioistuimen ennakkoratkaisupyyntéon perustuvan tulkintakannanoton siitd, mitd komissio tarkoittaa
kompensaatiolla luontodirektiivin lajisuojelun poikkeamisedellytysten yhteydessé. Valittajan vetoa-
minen ihmis- ja perusoikeuksista seuraaviin osallistumis- ja ympéristdoikeuksiin olisi voinut luonto-
direktiivin tulkinnallisten kysymysten ohella toimia lisédperusteena ennakkoratkaisupyynnolle tai ai-

nakin toimia pakotteena kansallisen tuomioistuimen kattavampaan kannanottoon asiassa.

Kaiken kaikkiaan tapaus ilmentdd konkreettisesti ekologiseen kompensaatioon liittyvid haasteita hai-
tallisten vaikutusten ja niiden korvaamiseksi toteutettavien hyvitysten arvioinnissa, lieventdvien ja
kompensoivien toimenpiteiden késitteiden kédytossd, toimenpiteiden valvonnassa sekd kompensaa-
tion avoimuuteen ja hyviaksyttdvyyteen liittyvissd kysymyksissd. Vaikka tuomioistuin ei tilla kertaa
esittdnytkddn ratkaisussaan ympéristdjarjeston vaatimia linjauksia ekologisesta kompensaatiosta, voi
tapauksella olla oikeuskehityksen kannalta titd yksittdistad ratkaisua merkittdvampi rooli. Oikeus on
nimittdin jatkuva prosessi>®*, jossa seuraavan toiminnan lihtdkohta rakentuu aina edellisen toiminnan
tuloksesta. Jokainen ratkaisu vaikuttaa siis tavalla tai toisella seuraavien ratkaisujen muodostami-

seen.

304 Tolonen 2003, s. 5.
305 1pid., s. 9.
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5 LOPUKSI

Luonnon monimuotoisuuden kdyhtyminen on tosiasia, jolle ihmiskunta ei voi endd ummistaa silmi-
adn. Tiedeyhteisossd puhutaan ihmisen aiheuttamasta kuudennesta sukupuuttoaallosta, jonka seu-
rauksena lajeja katoaa jopa tuhat kertaa normaalia sukupuuttotahtia nopeammin.>* Vaikka biodiver-
siteetti on vahvasti suojattu kestdvén kehityksen periaatteeseen nojautuen niin kansainvilisissa sopi-
muksissa, EU:n ymparistooikeudessa kuin ympéristdpoliittisissa strategioissa, ei tima suoja ole ollut
riittdvdd luonnon monimuotoisuutta uhkaavan kadon pysdyttimiseksi. Biodiversiteetin turvaaville

uusille instrumenteille on todellinen ja kiireellinen tarve.

Biodiversiteettisopimus velvoittaa valtioita kehittdméén lainsdddéntoddn luonnon suojelemiseksi.
Tama velvoite tulee ottaa vakavasti. Lisdksi EU:n toimintaa ohjaava ennalta varautumisen periaate ja
EU:n ympaéristoperusoikeuden velvoite ymparistonsuojelun korkeasta tasosta ohjaajat oikeusperiaat-
teina jdsenvaltioiden toimintaa. EU:n tuoreen biodiversiteettistrategian mukaan maailman on sitou-
duttava nettovoittoperiaatteeseen, jonka mukaan luontoa ei kuluteta enempii, kuin miti se tuottaa.>®’
Jo edeltdvissd EU-strategiassa tavoitteiksi asetettiin biodiversiteetin ja ekosysteemien kokonaishei-
kentymittdmyys, mutta kokonaisheikentymaittomyyttd kunnianhimoisesti tavoitteleva Not Net Loss -
periaate ei pyrkimyksistd huolimatta ole saanut sitovia EU-oikeudellisia sdéntelypuitteita tuekseen.
No Net Loss -periaatteen vakiintumista ympadristooikeudelliseksi periaatteeksi on hidastanut sen osit-
tain 1llusorisena pidetty tavoite sekd biodiversiteetin mittaamiseen ja hyvittimiseen liittyvat ekologi-

set haasteet.

Ekologisen kompensaation haasteet on tunnistettu Suomessa, misté johtuen kompensaatiojarjestel-
méé kehitetddn asteittain ensin pilottikohteissa, ja niistd saatujen tulosten perusteella mahdollisesti
osana luonnonsuojelulain uudistusta.>® Luonnonsuojelulain valmistelua ja ekologisen kompensaa-
tion kdyttoonottoa edeltineet laajat ympéaristoministerion ja valtioneuvoston selvitykset ja niiden pe-
rusteella tehdyt kansalliset periaatepdétokset tukevat kompensaatiovelvoitteen laajentamista Natura-
sadntelyd kattavammaksi. Aluksi velvoite on tarkoitus sisédllyttdd uhanalaisten luontotyyppien ja la-
jien heikennyksistd myonnettiviin poikkeamisiin. Nykyinen oikeustila mahdollistaa luonnonarvojen

heikentdmisen ilman velvoitetta haittojen hyvitykseen, mika on luonnon kannalta kestdmiton tilanne.

396 Ks. esim. Helsinki.fi > tiedekulma > kuudes sukupuutto.
397 Euroopan komissio 2020, s. 21.
398 Ympéristoministerio.fi > ekologinen kompensaatio.
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Talla hetkelld ainoastaan luontodirektiivin sisdltdma Natura 2000 -verkoston kompensaatiovelvoite

tavoittelee mitigaatiohierarkioineen No Net Loss -periaatetta.

EU-oikeus ei sindnsd aseta esteitd kompensaatiovelvoitteen Natura 2000 -verkostoa kattavammalle
kansalliselle siséllyttdmiselle luonnonsuojelulakiin luontodirektiivin tavoitteiden saavuttamiseksi.
Myo6s luontodirektiivin soveltamisen toissijaisuusperiaate sallii jasenvaltioille kiytdnnon toimenpi-
teiden valinnan, kunhan direktiivin tavoitteet toteutuvat. Natura-arvioinnin sisdltimi mitigaa-
tiohierarkia tulisikin sisdllyttdd oikeudellisesti sitovaksi kansalliseen lainsdddant6omme vahintdin

luontodirektiivin lajisuojelusta poikkeamisten tilanteisiin.

Nykytilassakin direktiivilajisuojelusta poikkeamisten yhteydessa on lupaehtoihin sisdllytetty erilaisia
mitigaatiohierarkiaa toteuttavia toimenpiteitd. Poikkeuslupaehtojen asettamisessa tulee huomioida
EU:n suhteellisuusperiaatteen mukaisesti niilld tavoiteltavat pddmaiérét ja toimien oikeasuhtaisuus.
Biodiversiteetin kdyhtyminen ja lajien suojelutason heikkeneminen osoittavat, etteivit toimet ole ol-
leet oikeasuhtaisia tavoitteisiin nihden. Nykyinen oikeustila korostaa ennemminkin viranomaisen
harkintavaltaa: yhdessd tapauksessa viranomainen voi maariti lieventdvid toimenpiteitd, toisessa
niitd taas ei edellyteti, ellei toimija itse sellaisia esitd. Tam4 ei toteuta yhdenvertaisuusperiaatetta eri
toimijoiden vililld. Joustavien normien tulkinnassa ja lain aukkotilanteissa ymparistdoikeudelliset
periaatteet luonnon monimuotoisuuden turvaamisesta, ennalta varautumisesta ja erchtymisesté luon-

non hyvéksi ovat ohjanneet viranomaisen lainsoveltamista vaihtelevasti.

Unionin tuomioistuimen oikeuskéytédntoon tukeutuva Natura 2000 -verkoston kompensaatiovelvoit-
teen tarkastelu osoittaa, etteivét liiankin tiukoiksi kritisoidut luontodirektiivin suojelumédriykset ole
toteutuneet todellisuudessa. Niin jdsenvaltioiden kuin komission suhtautuminen Natura-heikennys-
kieltoon on ollut 16yhé4, ja luontodirektiivin tavoitteet ovat jaéneet saavuttamatta. EUT onkin linjan-
nut ratkaisuissaan tarkat kriteerit hankkeiden hyvaksyttivyyttd ja toteuttamista edeltdville Natura-
arvioinnille. EUT:n tulkintalinja luontodirektiivin Natura-siéntelystd on heijastunut myds kansallisen
tuomioistuimen viimeaikaisiin Natura-ratkaisuithin. EUT:n vaatimukset asianmukaisesta arvioinnista

tulee huomioida myos kansallisessa lainvalmistelussa.

Unionin tuomioistuimen tiukka suhtautuminen myos luontodirektiivin lajisuojelua koskeviin sdédn-
ndksiin on ndkynyt etenkin suden ja ahman suojelua koskevissa korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaisuissa. Onkin oletettavaa, ettdi EUT:n tulkintalinja tulee ndkyméddn myds muiden direktiivilajien

suojelua koskevissa ratkaisuissa. Keskeisend tekijénd oikeuskehityksessa on ollut kansalaisjérjestdjen
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aktiivinen toiminta luonnon oikeuksien puolesta puhujana sekd ennakkoratkaisupyyntdihin perustu-

vat ja komission kanteiden seurauksena syntyneet tuomioistuinlinjaukset.

Kompensaatiovelvoitteen sisdllyttiminen myos luonnonsuojelulain direktiivinlajisddnnoksiin on pe-
rusteltua. On kuitenkin huomioitava, ettei nykyinen vain esiintymispaikkojen hévittimisesta tai hei-
kentdmisestd aiheutuneisiin haittoihin keskittyvé hyvittdminen ole riittdvaa. Esiintymispaikkojen si-
jaan tulisi ylldpitdd ja luoda kokonaisia elinympéristdjd ja huolehtia ndiden vilisestd kytkeytyvyy-
destd. Elinymparistot ovat olennaisia lajien suojelutason suotuisuudelle, mistd johtuen hankkeiden
aiheuttamien haittojen arvioijalta edellytetddn kulloinkin kyseessé olevan lajin ja elinympériston eko-

logian hyviaa tuntemusta.

Pelkkien direktiivilajien esiintymispaikkojen hyvittdminen ei ole myoskéan taloudellisesti vaikuttava
ohjauskeino, joskin luontodirektiivin lajisuojelusta on kdytdnndssd mahdollista poiketa vain erittdin
tarkedstd yleisestd intressistd, mikéli muutkin poikkeusedellytykset tayttyvit. Tdlloin hankkeen to-
teuttaja on yleensa julkinen toimija, eikd kompensaatiolla tavoiteltava kustannusvastuun siirto valti-
olta yksityiselle toimijalle valttdmaittd toteudu. Tilanteissa, joissa korvaavien elinympéristdjen luo-
minen ei ole mahdollista, tulisi méaarata riittivan suuri kompensaatiomaksu aiheutettavan haitan kor-
vaamiseksi. Ndin kompensaatiokustannukset ohjaisivat todellisesti aiheuttaja maksaa -periaatteen
mukaisesti harkitsemaan vaihtoehtoisia toteutustapoja hankkeille, tai mikali vaihtoehtoja ei ole, kom-

pensaatiomaksut voitaisiin tillaisessa tilanteessa ohjata muuhun luonnonsuojeluun.

Kompensaatiojarjestelmdn kansallinen kehittdminen on keskittynyt ensisijaisesti ohjauskeinon eko-
logiseen ja taloudelliseen vaikuttavuuteen ja néissd ilmenevien haasteiden ratkaisemiseen. Oikeus-
kiytdnnon perusteella keskeisend tekijand ekologisten kompensaatioiden onnistumisessa vaikuttaisi
olevan haittojen arviointi ja arvioinnin tarveharkinta. Nykytilassa arviointi on hankkeiden suunnitte-
lijoiden vastuulla. On kyseenalaista, onko kompensaatiokustannuksista vastaavan intresseissd toteut-
taa arviointi kaikkien tieteen vaatimusten mukaisesti, jolloin arvioinnit tuottavat mahdollisesti hank-
keen toteuttamisen kannalta epdedullisia tuloksia. On todenndkoisempéd, ettd toimijat arvioivat kus-
tannustehokkuuden nimissa seké haitat ettd niiden hyvitykset todellisuutta vihdisemmiksi. Arvioin-
nin laadun valvomiseksi lupaviranomaisen tulee olla selvilld kunkin kohteen luonnonarvoista, minka
lisdksi valvontaan tulee olla riittdvésti resursseja. Paras tilanne arvioinnin luotettavuuden kannalta

olisi, jos arviointikin suoritettaisiin virkavastuulla, mutta hankkeen suunnittelijan kustannuksella.
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Ekologiseen kompensaatioon liittyy aiheellisia legitimiteettihaasteita. Ndiden vidhentdmiseksi tulisi
jérjestelmddn liittyvin lainsdddédnnon valmistelussa huomioida myds ihmis- ja ympéristoperusoi-
keuksista seuraavat viranomaisvelvoitteet. Perus- ja ihmisoikeudet ovat kuitenkin toistaiseksi jadneet
valmistelussa vdhille huomiolle, vaikka EU:n biodiversiteettistrategia edellyttda biodiversiteetin suo-
jelun ja thmisoikeuksien vélisen yhteyden tunnistamista. Osittain tdmi johtunee ymparistdoikeuden
muutenkin vdhiisestd vuoropuhelusta perus- ja ihmisoikeuksien kanssa, minka liséksi valtionhallin-
non siiloutuneisuus Suomessa on saattanut heikentéé eri hallinnonalojen valistd viranomaisyhteis-

tyotd valmistelussa.

Ymparisto- ja luonnonsuojeluasioissa ei kuitenkaan voida sivuuttaa ihmisen oikeuksia terveelliseen
elinympéristoon ja eldméén, silld luonnon monimuotoisuus ja luonnon tuottamat ekosysteemipalvelut
ovat elinehtoina ihmisen elinkykyisyydelle. My6s ekologiseen kompensaatioon liittyvdssd lainval-
mistelussa tulee tdstd syystd huomioida ihmisoikeuksista ja ympéristoperusoikeuksista seuraavat vel-
voitteet ja vaatimukset. Nami koskevat niin lainsdéddannon kehittdmista kuin hallinnon jarjestimista,
ympéristohaittojen ja luonnonkatastrofien ennaltachkéisyd, viranomaisen selvilldolovelvollisuutta
uhkatekijoiden suhteen, uhkiin liittyvien riskien hallintaa, valvontaa ja kansalaisten ympéristotiedon-

saantiin ja oikeusturvaan liittyvid oikeuksia.

Kansalaisten ympdristoosallistumismahdollisuuksia tulee ympéristoperusoikeuden sisiltimén lain-
saatdjaan kohdistuvan toimeksiannon mukaan ennemminkin laajentaa luonnonsuojelulain viimeai-
kaisen valitusmahdollisuuksien kaventamisen sijaan. Ympiristooikeus on kehittynyt kansalaisten
kanteluiden ja valitusten seurauksena annettujen ennakkoratkaisujen myo6ta luonnolle myonteisem-
pddn suuntaan. Vahva ymparistoperusoikeus tukee ndin osaltaan vahvempaa ympéristolainsdadantoa.
Toisaalta ympéaristonkdyttoon liittyvien lupien ja luonnonsuojelusta tehtyjen poikkeuslupien yhteen-
sovittaminen yhden luukun periaatteen mukaisesti tuo arvioidut ymparistohaitat paremmin esiin ko-
konaisuutena yksittdisten lupaprosessien sijaan, vaikka muutoksenhakumahdollisuudet vihenevitkin
tassd toimintamallissa. Valitusoikeus korkeimpaan hallinto-oikeuteen on kuitenkin luvanvaraisuuden

myo0td heikentynyt monessa ympéristdasiassa.

Kansalaisten aktiivinen perus- ja ihmisoikeuslitigaatio mahdollistaa ympéristoon liittyvien thmisoi-
keusyhteyksien herkemmaén tunnistamisen jo kansallisissa tuomioistuimissa. Erilaisten hankkeiden,
esimerkiksi kaivoshankkeiden tai suurten infrastruktuurihankkeiden, seurauksena syntyneet ympéris-
toongelmat ja niiden vaikutukset luonnon monimuotoisuuteen sekd yksiloiden ymparistdoikeuksiin

voisivat tarjota potentiaalisia mahdollisuuksia uusiin avauksiin myds Euroopan ihmisoikeustuomio-
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istuimessa. Perusteet Euroopan ihmisoikeussopimuksesta seuraaville valtion positiivisille toiminta-
velvoitteille luonnon monimuotoisuuden turvaamiseksi ovat kiytannossi olemassa, vaikka varsinai-

sia biodiversiteetin koyhtymiseen liittyvid ihmisoikeustuomioita ei toistaiseksi olekaan annettu.

Ihmisoikeudet asettavat jasenvaltioille velvoitteen ennaltachkdistd sellaisia uhkia, joista niiden voi-
daan katsoa olevan tietoisia. Euroopan ihmisoikeussopimuksen tulkinta nykypiivin valossa®®® voisi
mahdollistaa EIT:n kannanotot myds luonnon monimuotoisuuden kdyhtymiseen liittyviin uhkiin ja
niistd seuraaviin valtion velvoitteisiin turvata jokaisen oikeus terveelliseen ympéristoon ja eldméaén.
Euroopan ihmisoikeussopimuksen dynaaminen tulkinta puolestaan mahdollistaa ihmisoikeustuomio-
istuimen kannanotot myds sellaisissa asioissa, jotka eivit sopimuksen laadinnan ajankohtana ole ol-
leet tiedossa. Sopimuksen tulkinta eldvina instrumenttina mahdollistaa siten ihmisoikeussopimuksen

soveltamisen my®s sellaisiin kysymyksiin, joista sopimus ei sisélli sdintelys.>!°

Ekologinen kompensaatio saattaa vahvistaa omalta osaltaan kansalaisten ympéristdoikeuksia, mutta
tamé edellyttdd niiden turvaamiseen tahtddvien viranomaisvelvoitteiden ja menettelyllisten oikeuk-
sien huomioimista ekologista kompensaatiota koskevassa lainsddddnndssd. Erityisesti on huomioi-
tava, ettd viranomaisvelvoitteet ja toimintavastuu sdilyvit julkisella vallalla, vaikka suojeluun liitty-
vit kdytdnnon toimet olisivatkin yksityisten tahojen toteutuksessa. Oma kysymyksensd on, missd
maiirin ihmis- ja perusoikeuksia toteuttavaa toimintaa voi siirtié yksityisille toimijoille ja sovittavaksi

yksityisoikeudellisissa sopimussuhteissa.

Vaikka biodiversiteetin turvaaminen ulottuu ympéristdperusoikeuden lépéisyperiaatteena kaikkeen
lainsdddéntdon, jadvit luonnonarvot eri intressien vélisessd punninnassa usein vaa’an kevedmpédin
kuppiin. Ympériston tilan kiistaton vaikutus perus- ja thmisoikeuksien toteutumiselle tuo uusia né-
kokulmia biodiversiteettid turvaavien ohjauskeinojen kehittdmiselle. Kehitys on kahdensuuntaista:
samalla kun luonnonsuojelun voidaan néhdé turvaavan ymparistoperus- ja ihmisoikeuksia, voidaan
perus- ja ihmisoikeuksilla argumentoinnin ndhdéd vahvistavan luonnon monimuotoisuuteen kohdistu-

vaa suojaa.

Ihmisten arvot, etitkka ja moraalikésitykset ohjaavat osaltaan ympéristo- ja luonnonsuojeluoikeuden
kehitystd. Luonnon ja luontokappaleiden itseisarvo ei ole ollut riittdva, jotta luonnon monimuotoi-

suuden kdyhtymiseen olisi tartuttu tarpeeksi jarein keinoin. Tdma heréttddkin kysymyksen, saisiko

59 Ks. Tyrer v. the United Kingdom (24.4.1978), kohta 31: ...” The Court must also recall that the Convention
is a living instrument which, as the Commission rightly stressed, must be interpreted in the light of present-

day conditions...”.
310 Ks. esim. Heiskanen 2018, s. 25.
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luonnon monimuotoisuus ihmisen arvomaailmassa enemmén painoa, jos elinympéristoon liittyvat
lainsdddantokysymykset kohdistuisivatkin tdssé tutkielmassa tarkastellun esimerkkilajin nimeltd Pte-

romys volans sijaan lajiin nimeltd Homo sapiens?
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