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Vesa Majamaa

Yleinen etu ja ympaéristboikeus

1. Yleinen etu — yksityinen etu

Sanaparissa yleinen etu — yksityinen etu kuvastuu se jatkuva jan-
nitystila, joka aiheutuu yhteisdn tarpeesta suojatua jasenensa egois-
tisten tavoitteiden haittavaikutuksilta. Yksityinen omistusoikeus ja so-
pimusvapaus suovat yksil6lle mahdollisuuden toteuttaa suunnittele-
mansa hankkeet ja jarjestaa keskinaiset suhteensa yhteisén muihin ja-
seniin muutoinkin parhaaksi katsomallaan tavalla. Yksityinen omistus-
oikeus on tuskin luonnonoikeudellinen seuraus tai valttamattémyys,
vaan aivan ilmeisesti sité voidaan paljolti pit4a oikeudellisen ajattelun
tuotteena, jonka avulla on jaettu luonnonvarat ja jarjestetty nautinta kuin
my0s saatu tietty peruste yksildiden keskinlisten oikeussuhteitten rat-
kaisemiselle. Maatalousvaltaisessa yhteiséssa on yksilét saatu kiinnos-
tumaan maan, omaisuutensa hyvésté hoidosta; riittavdn oman intres-
sin puuttuminen tukahduttaa paitsi aloitteellisuuden my®s mielenkiin-
non omaisuuden hoitoon ja parantamiseen.' Omaisuutta ei kuitenkaan
ole »luovutettu» yksityisille naiden egoististen tarpeiden tyydyttami-
seksi, vaan suuressa maarin siina tarkoituksessa, etta taman on kat-
sottu palvelevan parhaalla tavalla myés yhteisén hyvinvointia.

Organisoimalla oikeusjérjestyksensa yksityisen omistusoikeuden
pohjalle on yhteis® ymmarrettavasti tehnyt omat varauksensa, jotka kos-
kevat sekd mydnnetyn oikeuden pysyvyytts ettd oikeuden laajuutta.
Niinpa yhteiskunta on varannut itselleen mahdollisuuden palauttaa tar-

1 Hallintaperusteen merkitys on tullut selkeasti esitle muun muassa maan vuokraa
koskeneiden lainvalmistelutdiden yhteydessa. Maankayttdlainsdidantékomitea totesi-
kin, ettd ainoastaan omistajalla voi olla taysi varmuus siit4, ett4 han tai hanen perillisen-
sd saavat hyddyn uhrauksista, joiden tulokset usein voidaan saavuttaa vain pitk&n ajan
kuluessa. Ks. Kom. 1957: 1 s. 18. Toisen omaisuuden hallinta ilman riittavas varmuutta
hallintasuhteen jatkuvuudesta ja/tai mahdollisuudesta saada korvausta kaikista maan
parannuksista on myds aina katsottu johtavan maan huonoon hoitoon ja rakennusten
rappeutumiseen, ks. Kom. 1897: 2 s. 22 ja s. 30 ss sekd Kom. 1907: 16 5. 69—70 ja s. 91
ss. Ensin mainitun komiteanmietinnén pohjalta s&adettiin vuoden 1902 maanvuokrala-
ki, jadlkimmaisen vuoden 1909 maanvuokra-asetus.
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vittaessa omaan kaytt66nsé toiselle kuuluva omaisuus vastoin omis-
tajan tahtoa. Kiinteéan omaisuuden omistaja on velvollinen luopumaan
omaisuudestaan tai alistumaan kayttéoikeuden supistukseen yleisen
tarpeen niin vaatiessa. Lunastajan, joka saattaa olla muukin kuin julkis-
oikeudellinen yhteisé, oli vuoden 1898 pakkolunastuslain mukaan nay-
tettava toteen »yrityksen tarpeellisuus ja yleinen laatu». Vanhan pak-
kolunastuslain korvanneen lunastuslain mukaan tulee hakijan osoittaa,
etts yleinen tarve vaatii lunastusta.

Omistajan valta kayttaa kiinte4ta omaisuuttaan ei mydskaan ole ra-
joittamaton. Naapurikiinteiston kdyttémahdollisuuksien ja naapureiden
kohtuullisten intressien huomioon ottamisen vuoksi on tietyt Kiinteis-
ton kayttotavat kielletty, mutta lukuisat ovat myos ne rajoitukset ja kiel-
lot, jotka on annettu yleisen hyvinvoinnin turvaamiseksi. Metsien ha-
vittamisen kieltavia ja tilojen elinkelpoisuuden turvaavia mééarayksia voi-
daan pitaa esimerkkeina viimeksi mainitun kaltaisista kielloista ja ra-
joituksista. Yieisen edun voidaan epéileméatta sanoa muodostavan ylei-
sella abstraktiotasolla rajoituksen omistajan kayttévallan laajuuteen.

Lunastuslain tarkoittama yleinen tarve on yleisen edun tavoin sii-
na mielessa avoin, etta lunastus on toimeenpantavissa minka tahansa
hankkeen hyvaksi tai toteuttamiseksi, kunhan vain hanke on yleinen.
Yieinen tarve tuskin on maariteltavissa tyhjentavasti tai edeltakasin,
vaan se jai aina riippumaan esiintulevista asioista samoin kuin niista
arvostuksista, joihin kunakin ajankohtana vallitsevat késitykset ja na-
kemykset perustuvat. Lunastamalla yleisen tarpeen niin vaatiessa ai-
kaansaadaan joko omistajan kdyttovallan subjektin vaihdos tai poiste-
taan omistusoikeudesta aiheutuva este kayttaa toisen omaisuutta tie-
tyssa suhteessa taikka estetddn omistajaa kayttamasta omaisuuttaan
tietylla tavalla. Yleisen tarpeen olemassaolo ei yksinaén oikeuta lunas-
tuksen toimeenpanoon, vaan sen ohella suoritetaan intressivertailu lu-
nastuksella saatavan hyddyn ja siita aiheutuvan vahingon kesken. Lu-
nastusta ei LunL 4.1 §:n mukaan saa nimittain panna toimeen, jos lu-
nastuksesta yksityiselle edulle aiheutuva haitta on suurempi kuin sii-
ta yleiselle edulle saatava hyoty.

Lunastuslainsaadannodssa yleinen etu tulee esille tilanteissa, jois-
sa yksityinen etu joutuu vdistyméaan yleisen edun tielta. Tassé vastak-
kainasettelussa yleisella edulla on usein kansantaloudellinen sisalto.
Varsin selkeasti tdma kay selville niista erityislaeista, jotka oikeutta-
vat lunastamaan toiselle kuuluvaa kiinteata omaisuutta tiettyyn erityis-
tarkoitukseen. Tien ja rautatien rakentaminen on vanhastaan néhty niin
merkittavina yleisina hankkeina, ettei niiden toteuttamista ole voitu jat-
taa riippuvaiseksi yksityisen maanomistajan myotavaikutuksesta. Toi-

| 260



https://c-info.fi/info/?token=IBu2dDAr2_B2FS4E.hCDdi_DeZX5t5aMmDu9ftQ.9cR_b0fCHp7s9fiYrRI87lSaYWr3b091hluykhfJa6IBqW5ZWz7LYIM2XGt--pbz3WWQeO2S_V32I31OVQf1rX1eCoMFE2h96E4YpJ-yHOXj6fQK1ZcdLry0E1pqXJpd5CsribsQI8wAAyy3kRgQ7mdCpLdzStCCn4rEjaji1xKfCYnL5ihnCJvfIsAM1iDwxp_-to6_AeAA

Yleinen etu ja ympdristéoikeus

saalta yleisella edulla voi olla kokonaan muukin kuin taloudellinen si-
séltd. N&in on esimerkiksi tilanteissa, joissa lunastus suoritetaan
virkistys- tai suojelutarkoituksiin.

Yleisell&d edulla on taloudellisen puolensa ohella aina my®s moraa-
linen, oikeudenmukaisuuden tunteeseen laheisesti liittyva puolensa.
Niinpé ei ole ajateltavissa, ettd julkisyhteiso kayttaisi lunastusta talou-
dellisten etujen saavuttamiseksi. Se ettd maata on hankittu lunastamal-
la yleiseen tarpeeseen tulee myds nakya lunastetun omaisuuden vas-
taisessa kayttamisessa tai omaisuudesta seuraavan kerran muulla ta-
voin méaarattaessa. Keinottelun piirteita saavan taloudellisen hydédyn
tavoittelun, olkoonkin etta sen voidaan aina sanoa koituvan valillisesti
myds yhteisdn jasenten hyvaksi, ei voitane pitaa yleisen edun mukai-
sena, kun toiminta tapahtuu viime kadessa lunastetun alueen omista-
jan kustannuksella. Yleinen etu voikin muodostaa rajoituksen yleisel-
le tarpeelle.

2. Yleisen edun moninaisuus ja suppeus

Ympdristdoikeuden alueella ristiriitatilanteet eri intressien vililla
ovat usein siind mé&arin moninaisia, etteivit ne ole ratkaistavissa edel-
la mainittujen joko kahden taloudellisen tai taloudellisen ja tavanomai-
sen suojelullisen intressin vastakkainasettelun pohjalta. Yksinomaan
vesilaissa on kaiken kaikkiaan neljakymmenta yksittaista saannosta,
joissa esiintyy kasite yleinen etu. Yleisella edulla on naissa saanndk-
sissé useita, joskus toistensa kanssa jopa osittain vastakkaisia merki-
tyssisdltoja. Yleinen etu tulee esille arvioitaessa hankkeen luvanvarai-
suutta (esim. VL 1: 15; 1: 19; 2: 2 ja 2: 6); yleinen etu estaa kokonaan
ryhtymisen tiettyihin toimenpiteisiin (VL 1: 22), mutta toisaalla se ote-
taan huomioon hankkeen toteuttamisen puolesta puhuvana seikkana
(esim. VL 2: 11). Yleisen edun suoja ei suinkaan ole aina ehdoton, mut-
ta toisaalta toimenpiteet on suoritettava siten, ett4 sita loukataan mah-
dollisimman vahan (esim. VL 2: 3 ja 5: 2). Yleinen etu saattaa ratkaista
toistensa kanssa kilpailevien hankkeiden keskinaisen etuoikeusjarjes-
tyksenkin (esim. VL 3: 12 ja 9: 9). Yleinen etu luo viranomaisille hank-
keen vireillepano-oikeuden (esim. VL 2: 27 ja 2: 28), ylipaansé viran-
omaisen puhevalta vesiasioissa perustuu juuri yleisen edun valvontaan.
Yleisen edun huomioon ottamisesta seuraa muun muassa, ettei vesis-
t66n rakentamista useinkaan voida tehda halvimman vaihtoehdon mu-
kaisena. Tdma on tullut esille erityisesti lukuisten silta- ja pengerhank-
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keiden rakentamisen yhteydessa.?

Ympariston kdyttdd koskevat suunnitelmat voivat olla siina mieles-
s4 toistensa kanssa kilpailevia, ettei niiden samanaikainen toteuttami-
nen ole mahdollista. Yleinen etu tai tarve saattaa lisaksi edellyttaa nii-
den molempien toteuttamista. Kuten KHO:n ratkaisusta 1981 A 11, jossa
oli kysymys luonnonsuojelualueen perustamisesta ja sen vaikutuksesta
suunnitellun moottoriliikennetien rakentamiseen, kay selville, voi ylei-
sen edun olemassaolon arviointi muodostua pulmalliseksi tehtavéksi.

Esilla olleessa tapauksessa oli TVH hyvéaksynyt vuonna 1978
rakennettavaksi Porvoon—Pernajan moottoritie/moottoriliikenne-
tien vaihtoehdon C mukaisena. Vuonna 1979 LH oli alueen maan-
omistajien hakemuksesta julistanut rauhoitetuksi luonnon- ja mai-
semansuojelualueeksi alueen, joka osittain sijoittui edelld maini-
tun vaihtoehto C:n mukaiselle tiealueelle. Rauhoitussdannosten
mukaan alueella oli kielletty mm. tien rakentaminen. TVH valitti
LH:n paatoksesta ja vaati muun muassa sen muuttamista siten,
ettei rauhoitus estanyt tien rakentamista alueelle vahvistettavan
tiesuunnitelman mukaisesti.

KHO katsoi, ottaen huomioon tiesuunnittelun nykyvaiheen ja
Pernajan lahden pohjoispuolisten alueiden maankayton kokonais-
suunnittelun keskenerdisyyden seki sen, ettd suojelu voitiin saa-
detyin edellytyksin tarpeen vaatiessa lakkauttaa, etta suojelu-
alueen muodostaminen edisti huomattavaa yleisté etua. TVH:n va-
litus ei nain ollen, mikali kysymys oli suojelualueen perustami-
sen lainmukaisuudesta, antanut aihetta LH:n pdédtdksen muutta-
miseen. Kun asian ratkaisu muutoin riippui paatoksen tarkoituk-
senmukaisuuden harkitsemisesta, KHO siirsi asian KHOL 5.1 §:n
nojalla hatlituksen ratkaistavaksi.

Ratkaisu syntyi 4anestyksen jalkeen 4—1. Eri mielta ollut ja-
sen olisi muuttanut suojelualueen muodostamista koskevaan paa-
tokseen sisaltyvaa rauhoitusmaaraysta siten, ettei rauhoitus oli-
si estanyt yleisen tien rakentamista vahvistettavan tiesuunnitel-
man mukaisena.

Valtioneuvosto edellytti 25. 9. 1981 antamassaan ratkaisussa
suojelupaatosta muutettavaksi siten, ettei suojelu esté tien raken-
tamista eri vaihtoehdoista jéljelle jaaneen vaihtoehto C:n mukai-
sena.?

Luonnonsuojelualueen perustamista koskevan hakemuksen olivat
alueen maanomistajat panneet vireille 1aaninhallitukselle 1. 7. 1977 toi-

2 Ks. esim. KHO 1968 A 11 145, 6. 3. 1975 t 1030 ja 1982 A I 86.

3 Tiet4 rakennettaessa on otettava liikenteellisten seikkojen ohella huomioon myés
ympéristénsuojelulliset nakékohdat. TieL 10 §:n mukaan tie on tehtévé ja sijoitettava si-
ten, etta tien ja liilkenteen ympdristélle aiheuttamat haitat jadvat mahdollisimman vahai-
siksi. Luonnonsuojelualueen ja tienrakentamisen mahdollisen ristiriitatilanteen varalta
on TieL 19 §:ss4 s&44nnos, jonka mukaan tienpidossa on otettava huomioon mita luon-
nonsuojelusta on erikseen saadetty.
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mitetulia hakemuksellaan. Tien rakentamista koskeva suunnittelu oli
alkanut jo vuonna 1971 ja vuonna 1977 oli eri linjausvaihtoehdoista pyy-
detty lausunto kaikilta kysymykseen tulevilta, yhteensa 18 intressipii-
riltd. Muun muassa luonnonsuojelupiirit ja l&3ninhallitus olivat joko
puoltaneet tai pitédneet toteuttamiskelpoisimpana vaihtoehto C:n mu-
kaista linjausta, jonka myos tie- ja vesirakennushallitus liikenneminis-
terién lausunnon mukaisesti oli hyvaksynyt tien jatkosuunnittelun poh-
jaksi. Tien rakentaminen oli ilmeisesti yleisen tarpeen vaatima hanke
ja suunnitelma taytti my6s edell4 alaviitteessa 3 mainitut tien tekemista
jasijoittamista koskevat vaatimukset. Luonnonsuojelualueen perusta-
misen edellytyksené on, ettd sen katsotaan edistavan huomattavaa
yleista etua. Luonnonsuojelualue voi tielain 19 §:n mukaan muodostua
tien rakentamisen esteeksi. Mielenkiintoista tapauksessa kasiteltava-
na olevan aiheen kannalta on se, miten luonnonsuojelualueen perus-
tamisen edellytyksena oleva vaatimus, hanke edistaa huomattavaa yleis-
ta etua; tulee arvioitavaksi, kun samanaikaisesti kilpailevana maankéyt-
témuotona on yleisen tarpeen vaatima tiehanke. Ensin tarkastellaan,
mité luonnonsuojelulaissa on yleisella edulla tarkoitettu.

Luonnonsuojelun katsottiin luonnonsuojelulain sdatdmisen aikaan
perustuvan aatteellisiin seikkoihin, eika yksityiselle voitu niilla perus-
teilla asettaa kiinteiston jarkiperaisté, taloudellista hyvaksikayttda kos-
kevia rajoituksia tai kieltoja. Niinpa katsottiin, etta rajoituksia voitiin
perustaa ainoastaan joko yksityisen suostumuksella tai pakkolunasta-
malla suojeltava alue. Mainittu periaatteellinen |ahtdkohta johti siihen,
etta luonnonsuojelulaissa on eri sddnnokset sen mukaan, tapahtuuko
suojelu valtion vai yksityisen omistamilla mailla.

Yksityiselle ei kuitenkaan katsottu voitavan antaa vapaita kasia luon-
nonsuojelualueen muodostamiseksi. Lainvalmistelukunta kiinnitti eri-
tyistd huomiota tarpeellisen valvonnan luomiseksi sen suhteen, ettei
suojelualueita muodostettaessa yksityisen omistamalle maalle asiaan
kuulumattomalla tavalla jatettaisi huomiotta yleisia taloudellisia intres-
seja. Lainvalmistelukunta katsoi, etta luonnonsuojeluviranomaiset voi-
vat lausunnoissaan olla taipuvaisia antamaan luonnonsuojelullisille na-
kékohdille etusijan ennen taloudellisia. TAm&n vuoksi lainvalmistelu-
kunta ehdottikin, etta eri nakdkohtien tasapuolisen arvioinnin saavut-
tamiseksi olisi maaherran suojeluasiassa antama paatés tullut viela alis-
taa asianomaisen ministerion (kirkollis- ja opetusministerion) tutkitta-
vaksi ja vahvistettavaksi.

Vaikka lainvalmistelukunnan ehdottamaa alistusmenettely ei sisal-

4 Ks. Lvk 1921: 10 s. 30.
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lytettykadn luonnonsuojelulakiin, on lainvalmistelukunnan tarkoittama
intressivertailu epailematta suoritettavissa voimassa olevan lain poh-
jaltakin. Yleisen edun varteenottaminen — ettei alueen suojelualueek-
si muodostamisella vaaranneta tai vaikeuteta yhteison (yleiseit&) kan-
nalta jarkevaa maan hyvaksikayttda vastaisuudessa — tapahtuu alueen
muodostamisen edellytysten olemassaoloa koskevassa arvioinnissa eli
siina hankkeen toteuttamisen puolesta ja vastaan puhuvien seikkojen
punninnassa, joka paatyy toteamukseen, edistaako alueen muodosta-
minen huomattavaa yleista etua vai ei. Perustamisen edellytyksié kos-
kevalla vaatimuksella yhteisd voi suojautua erilaisilta maanomistajien
egoistisilta pyrkimyksilta,5 mutta silloinkin kun maanomistajien tavoit-
teiden voidaan katsoa olevan pyyteettémia, saavat aatteellisiin 1ahto-
kohtiin perustuvat suojelulliset nakokohdat véistya taloudellisten int-
ressien tielta.

Luonnonsuojelulain 20 §:ss& on maanomistajalle varattu mah-
dollisuus saada aluettaan koskevat suojelumaaraykset lakkaute-
tuksi, jos alueen sailyttaminen muuttuneiden olosuhteiden vuoksi
ei en3a nayta toivottavalta taikka suojelun havaitaan ehkaisevéan
tai huomattavasti vaikeuttavan sellaista yritysta, josta on melkois-
ta yleista hyotya.

Muuttuneet olosuhteet turvaavat ensi sijassa yksityisen int-
ressia, alueen suojelu on lakkautettavissa mm silla perusteella,
etta suojelumaéardykset muodostuvat asianomaiselle maanomis-
tajalle taloudellisesti raskaiksi, estavat hénen toimeentulonsa kan-
nalta tarpeellisen hankkeen toteuttamisen. Luonnonsuojelulain
mukaan kukaan muu kuin maanomistaja ei voi hakea suojelu-
alueen lakkauttamista tai rauhoitusmaaraysten muuttamista. Talta
osin lain voidaan sanoa rakentuvan vanhentuneelle periaatteelle.

Yksityisen maalla olevan suojelualueen lakkauttaminen tai
suojelumaaraysten muuttaminen alueen omistajan myo6téavaikutuk-
setta on mahdollista vain 20.2 §:n mukaisesti pakkolunastamalla
alue ja hakemalla sen jalkeen suojelupaatoksen kumoamista tai

5 Luonnonsuojelualueen muodostamiselia voi maanomistaja pyrkia estdmaan tai
ainakin vaikeuttamaan muita aluettaan koskevia suunnitelmia. Selkeésti tdma tavoite on
tullut esitlle KHO:n vuoden 1985 vuosikirjassa julkaistavissa ratkaisuissa 13. 6. 1985 t 2473
ja25.10. 1985 t 4748. Mainituissa tapauksissa oli kysymys hyvin kapeiden ranta-alueiden
julistamisesta luonnonsuojelualueiksi Nurmo- ja Lestijoessa. Paikalliset voimayhtiét vas-
tustivat hankkeita. Niiden mukaan alueiden luonnonsuojelualueiksi muodostamisella py-
rittiin ainoastaan vaikeuttamaan vesistén kdyttoa voimalaitostarkoituksiin. Ensin maini-
tussa tapauksessa KHO katsoi toisin kuin LH, ettei luonnonsuojelualueen perustami-
selle ollut olemassa laillisia edellytyksia. Jalkimmaisessd tapauksessa edellytysten kat-
sottiin olevan olemassa ja asian ratkaisu siirrettiin KHOL 5.1 §:n nojalla hallitukselle.

Luonnonsuojelualueen perustamisen p&éasiallisena tarkoituksena voi olla myés
maanomistajan halu estaa ns. jokamiehenoikeuteen kuuluva maankaytts. Tata koske-
vista tapauksista ks. lahemmin Laaksonen, Kalevi, Toisen maan yleiskayttstd, Helsinki
1980, s. 143—145.
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muuttamista silla perusteelia, ettd alueen sailyttdminen luonnon-
suojelualueena katsotaan pakkolunastustarkoitukseen soveltu-
mattomaksi tai muutoin tarkoitustaan vastaamattomaksi.

Pakkolunastukseenhan voidaan ryhtya, kun yleinen tarve sita
vaatii. Téha&n menettelyyn ryhdyttédessa syntyy kuitenkin mielen-
kiintoinen vastakkainasettelu. Jos nimittain alueen suojelualueek-
si muodostamisen yhteydessa on ollut tiedossa jokin muu kilpai-
leva maankayttotapa, joudutaan lunastuksen edellytyksia harkit-
taessa ratkaisemaan oikeuskysymys, jossa yleinen etu ja yleinen
tarve ovat vastakkain.

Korkeimman hallinto-oikeuden Pernajanlahden suojeluasiassa te-
kema ratkaisu tuo selkeasti esille ymparistdoikeudelliseen paatdksen-
tekoon liittyvan erityisongeiman, joka koskee oikeus- ja tarkoituksen-
mukaisuuskysymysten erottamista toisistaan. KHO on suojelualueen
muodostamisen puolesta ja sitd vastaan puhuvia seikkoja selvitelles-
saan paatynyt siihen, etta suojelualueen muodostaminen laaninhalli-
tuksen paatéksen mukaisin rauhoitussaannoksin edistaa huomattavaa
yleista etua. Kun oikeudelliset edellytykset alueen muodostamiselle
suojelualueeksi ovat olemassa, on laaninhallituksen paatos, kuten
KHO:kin nimenomaisesti toteaa, lainmukainen. KHO on kuitenkin siir-
tanyt asian hallituksen ratkaistavaksi. N&in sen tuleekin aina menetel-
|a asioissa, joiden ratkaisun se katsoo paaasiassa riippuvan péatéksen
tai toimenpiteen tarkoituksenmukaisuuden harkitsemisesta.

Ratkaisun taustalla oleva ajattelutapa, jonka mukaan on toisistaan
erotettavissa olevia ja erilldan pidettavia, oikeus- tai tarkoituksenmu-
kaisuuskysymysten joukkoon luettavia seikkoja, synnyttaa joukon uusia
mielenkiintoisia kysymyksia ja vastakkainasetteluja. Voidaanko hank-
keen katsoa edistavan huomattavaa yleista etua, jos se samalla muo-
dostaa esteen yleisen tarpeen vaatiman hankkeen toteuttamiselle? Milla
tarkoituksenmukaisuusperusteilla ylipadnsa voidaan ajatella paadytta-
van toisenlaiseen ratkaisuun kuin siihen, minké on katsottu edistavan
huomattavaa yleista etua?

Edella esitetty kysymys ja asioiden vastakkainasettelu on vallitse-
van ajattelutavan pohjaita osoitettavissa helposti virheelliseksi. TVH:n
valituksessaan esiintuoma tien rakentamiseen ja tien sijoittumiseen liit-
tyva intressi voidaan suojelualueen perustamisen edellytyksia harkit-
taessa yksinkertaisesti lukea niihin asioihin, jotka rajataan suojelu-
alueen perustamista koskevan paatdksenteon ulkopuolelle. Tieasiaa ei
toisin sanoen siséllyteta lainkaan siihen seikastoon, jonka pohjalta rat-
kaisussa on paédytty lopputulokseen, etta alueen perustaminen edis-

6 Ks. Lvk 7927: 10 s. 38.
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tdd huomattavaa yleista etua.

Jos esiintuotu kysymyksen- ja asioiden vastakkainasettelu on véis-
tettavissa edella mainituin keinoin, ajaudutaan samalla erikoislaatui-
seen tilanteeseen. Talldin voidaan nimittdin perustellusti kysya, etta
mika on se yleinen etu, jonka olemassaoloa koskevassa paatéksenteos-
sa ei tarvitse kiinnittaa huomiota kaikkiin niihin tiedossa oleviinkaan
seikkoihin, joihin yleisen edun nimissa tehtava paatés vaikuttaa. Luo-
kittelemalla asioita ja argumentoinnilla, etta ratkaisussa on pysyttay-
dyttava pelkastaan siihen tai siihen ryhmaéan luettaviin seikkoihin, on
olemassa vahintainkin vaara, etta ratkaisu tehdaan suppean, elavaa ela-
maa vastaamattoman seikaston pohjalta ja mahdollisesti vield vastoin
eldvan elaman mukaisia tosiasioita.

3. Ympdrist6d koskevien ratkaisujen luonne ja laatu

Uuden ydinenergialain sdatamisen yhteydessa on yleisen edun -ka-
site tullut mielenkiintoisella tavalla esille. Ydinenergialaki? tulee aika-
naan korvaamaan nykyisen, jo vuonna 1957 annetun atomienergialain.
Uuden lainsdadannén myota tulevat muuttumaan muun muassa ydin-
voimalaitoksen rakentamiseen tarvittavan luvan edellytykset. Atomi-
energialain 4 §:n mukaan on kauppa- ja teollisuusministerién myénnet-
tava lupa ydinvoimalaitoksen rakentamiseen Suomen kansalaiselle, ko-
timaiselle yhteisoélle tai laitokselle, milloin hakemuksen perusteena ole-
vaa tarkoitusta on pidettéava yleisen edun mukaisena ja hakijalla on kay-
tettavissaan tarpeellinen asiantuntemus.

Epakohtana nykyisessa laissa pidetdan sita, ettd lupa on mybnnet-
tava milloin hakemuksen perusteena olevaa tarkoitusta on pidettéva
yleisen edun mukaisena. Ydinenergian kaytén yhteiskunnallisen mer-
kityksen vuoksi tata ei pidetd asianmukaisena.? Saadettavana olevas-
sa ydinenergialaissa onkin voimalaitoksen rakentamiselle asetettu kaksi
edellytysta: ydinenergian kaytdn tulee ensinnakin olla yhteiskunnan ko-
konaisedun mukaista ja toiseksi turvallista.

Turvallisuudella tarkoitetaan lakiehdotuksessa sellaista ydinener-
gian kayttoa, josta ei saa aiheutua vahinkoa ihmisille, ymparistolle tai
omaisuudelle. Yhteiskunnan kokonaisetua koskevassa tarkastelussa
on otettava huomioon laitoksesta aiheutuvat hyddyt ja haitat. Talidin
on kiinnitettava erityistd huomiota laitoksen tarpeellisuuteen maan
energiahuollon kannalta; laitoksen suunniteliun sijaintipaikan sopivuu-

7 Ks. HE n:o 16/1985 Vp.
8 HE n:o 16/1985 Vp s. 8.
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teen ja laitoksen ymparistovaikutuksiin seka ydinpolttoaine- ja ydinja-
tehuollon jarjestamiseen. Ennen yhteiskunnan kokonaisetua koskevan
paatoksen tekemista on varmistauduttava siitd, etta suunnitellun ydin-
voimalaitoksen sijaintikunta on puoltanut laitoksen rakentamista ja etté
esiin ei ole tullut seikkoja, jotka osoittaisivat, ettei ole riittavia edelly-
tyksia rakentaa turvallista ydinvoimalaitosta.

Ratkaistaisiinko ydinvoimalaitoksen rakentamista koskeva
asia voimassa olevan lainsdadanndén mukaankaan lopulta oikeus-
kysymyksend, on epaselvdd. Vuonna 1979 annetun sdhkélain
(319/79) 24 §:n mukaan on nimittain ydinvoimalaitoksen rakenta-
miseen saatava atomienergialaissa mainitun luvan ohella valtio-
neuvoston antama rakentamislupa. Kun atomienergialain mukai-
nen lupa on ensisijassa turvallisuuslupa, on sahkdlain tarkoitta-
ma lupa energiapoliittinen lupa, jonka valtioneuvosto SahkoL 24
§:n mukaan mydntaa, mikali voimalaitoksen rakentaminen harki-
taan tarkoituksenmukaiseksi. Saatamalla ydinvoimalaitoksen ra-
kentaminen sdhkélaissa valtioneuvoston lupaa edellyttavaksi
hankkeeksi on haluttu varmistua siita, ettad yhteiskunnan edut tu-
lisivat riittavasti huomioon otetuiksi voimalaitoksen rakentamis-
paatdésta tehtdessa.? Ottaen huomioon luvan luonteen ja sen
mydntamisen edellytykset seka sen, ettei ko. lupaa S&hkol 69 §:n
mukaan tarvita jo aloitetuille tai neljan kuukauden kuluessa lain
voimaantulosta aloitettaville hankkeille, nayttaisi silta, etta kysy-
mys olisi vapaaseen harkintaan perustuvasta luvasta, johon muu-
toksenhaku ei SahkéL 54—56 §:n sdanndkset huomioon ottaen-
kaan nayttaisi olevan mahdollista.

Lienee selvai, etteivét yleinen etu ja yhteiskunnan kokonaisetu voi
olla siind mielessé eri asioita, etta yhteiskunnan kokonaisetua koske-
vassa tarkastelussa otettaisiin huomioon nakdkohtia, jotka eivat voisi
vaikuttaa yleisen edun olemassaoloa koskevaan paatéksentekoon. Ylei-
nen etu tuskin voinee kasitteena olla sellainen, ettid sen sisaito olisi
tarkkarajaisesti tai ennalta méaéariteltdvissa edes sen aineellisoikeudel-
lisen lain pohjalta, jonka soveltamisesta kulloinkin on kysymys. limai-
suun »yleinen etu» liittyy pikemminkin mielikuva avoinna olevasta mah-
dollisuudesta kiinnittda huomio myés ratkaisun muihin kuin sovellet-
tavan lain mukaisiin vaikutuksiin tai seuraamuksiin. Mikéali suojeluasias-
sa annettava ratkaisu estaa tarpeelliseksi koetun tiehankkeen toteut-
tamisen, tiehankkeen, jonka vaihtoehtoiset toteuttamistavat on tutkit-
tu mutta jéljelle jaanytta vaihtoehtoa suurempaa haittaa ja vahinkoa ai-
heuttavina hylatty, on vaikeata nahd&, miten suojelualueen perustami-
sen voidaan sanoa edistdvdn huomattavaa yleista etua.

Yleisen edun sisaltdd koskeva problematiikka liittyy kiinteasti paa-

9 Ks. HE n:0 21/1977 Vp s. 13.
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toksentekomenettelyn jakamiseen oikeus- ja tarkoituksenmukaisuus-
puolta koskevaan kysymykseen ja niiden toisistaan erilldan ratkaise-
miseen. Lupa-asiassa tama jaottelu johtaa paitsi kaksivaiheiseen péaa-
toksentekoprosessiin, oikeudellisten edellytysten olemassaoloa kos-
kevaan tutkintaan ja sen jélkeen luvan tarkoituksenmukaisuutta kos-
kevaan arviointiin, samalla myds toimivallan jakautumiseen tuomiois-
tuinten ja hallintoviranomaisten kesken. Milloin jokin sadnnds sisaltaa
myos tarkoituksenmukaisuuden tutkimisen on asia, jota on pyritty sel-
vittama&an kiinnittamalla huomiota ristiriitaan joutuviin intresseihin ja/tai
saannbksen sanamuotoon. Jos yleisten ja yksityisten etujen punnin-
nassa paapaino on yleisen edun vaatimusten huomioon ottamisella, oi-
keuttaa sddnnds Merikosken mukaan kayttamaan vapaata harkintaval-
taa.”

Saidnndksessa mahdollisuutta ilmaiseva »voi», »on valta» on ymmar-
retty tarkoittavan pakon, taytymisen puuttumista ja siséltavan siten
myds tarkoituksenmukaisuuden arvioinnin. Holopaisen mukaan iimai-
sut »voi myontaan», »on valta mydntaa» ovat kuitenkin ainoastaan poik-
keuslupasdannéksen rakenneosia; saannokset tosin viittaavat tarkoi-
tuksenmukaisuusharkinnan olemassaoloon, mutta sdanndsten sisal-
t6 on ratkaistava hdnen mukaansa laajempaa ja syvéllisempad argumen-
tointia kayttaen kuin niiden sanamuodon pohjalta.!

Merikosken mainitsema erottelukriteeri ei ainakaan yksindan kay-
tettynd ole kovin kéyttokelpoinen. Lunastamiselle lunastamisperustee-
na asetettu »yleisen tarpeen» vaatimus riittanee jo osoittamaan, ettei
lainsaataja ole katsonut yleisen ja yksityisen edun vélisen ristiriidan
ratkaisemisen edellyttavan tarkoituksenmukaisuusharkinnan suomis-
ta ratkaisijalle, vaikka lunastuslupaa mydnnettaessa paapaino on kiis-
tatta yleisten etujen huomioonottamisessa. Ydinvoimalaitoksen raken-
tamisessakaan eivét yksityinen ja yleinen etu valttdmatta joudu lain-
kaan vastakkain. Vaikka laitoksen rakentaminen yksityiselle (yhti6lle)
olisi liiketaloudellisesti kuinka edullista tahansa, voi télla tavoin tuo-
tettu energia olla samanaikaisesti kansantaloudellisesti edullista, ener-
giahuollon kannalta tarpeellista ja ympéristévaikutuksiltaan — siind
mielessad kuin mita talla kasitteelld on yleisesti ymmarretty ennen
Tshernobylin tapahtumia kevaéllda 1986 — muita vaihtoehtoja haitatto-
mampaa.

Tarkoituksenmukaisuusharkinnan olemassaoloon yksinomaan
sadanndksen sanamuodon pohjalta tulee aivan ilmeisesti suhtautua va-

0 Merikoski, Veli, Vapaa harkinta hallinnossa, Vammala 1968, s. 240.
1 Holopainen, Toivo, Oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnasta sek& niiden
kayttamisesta rakennuslain mukaisissa poikkeuslupa-asioissa, LM 1980 s. 524.
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rauksellisesti, kuten Holopainenkin toteaa. Toisaalta, vaikka emme te-
kisikdén yksittaisen sddnnéksen sanamuodon pohjalta harkintavallan
laatua ja laajuutta koskevia johtopaatoksia, nayttas eri ilmaisuihin liit-
tyva merkityssisaltd olevan ainakin lainsaatajalle selva ja vakiintunut.
Erityisesti viimeaikaisessa ympéristonsuojelua koskevassa lainsaadén-
ndssé on keskeisena kysymyksena ollut luvalliseksi saadettavan toi-
minnan luvansaamisen edellytykset. Luvan my&éntéamisen edellytyksia
koskeva kysymys on pelkistettavissa seuraavalla tavalla: onko lupa
mydnnettéva, jos (sdddettavana olevassa) laissa mainitut edellytykset
tayttyvat vai voiko viranomainen olla myéntadmaétta lupaa, vaikka edel-
lytykset siihen olisivatkin. Luvanhakijan nakdkulmasta taméa kysymyk-
senasettelu kuuluu seuraavasti: saako han luvan, jos (sdadettavani ole-
vassa) laissa mainitut edellytykset tayttyvat, vai onko luvan saaminen
riippuvainen laissa mainittujen edellytysten tayttyesséakin joistain muis-
takin seikoista. Tapauksissa, joissa luvan saamista ei ole tahdottu aset-
taa riippumaan laissa mainitsematta jasneista seikoista, on sadnnok-
sissé johdonmukaisesti kaytetty muuta kuin »voida» -ilmaisua. Mahdol-
lisuutta ilmaisevan »voida» -sanan sijasta kaytetaan myéntamisvelvol-
lisuutta osoittavina ilmaisuina »on myénnettava» tai »tulee myéntaan.2

Erityisen hankalia ovat kuitenkin lupa-asiat, joiden luvan myénta-
misedellytyksia koskevaan saannokseen sisaltyvat ilmaisut »on myén-
nettavé» ja »yleinen etu». Edellinen ilmaisu viittaa selvasti oikeudelli-
sen velvollisuuden olemassaoloon, jalkimmainen tarkoituksenmukai-
suuden arviointiin. Esimerkkina téllaisesta sadnnGksesta kaykdén juuri
edella mainittu atomienergialain 4 §. Jatehuoltolain 23 a §:ss4 on lu-
van saamisen edellytykset ilmaistu myds hyvin verhotusti. Jatehuolto-
lain 23 a §:n mukaan »/lupa mybnnetéén, jos», minké jalkeen luetellaan
koko joukko ehtoja ja edellytyksia. Tallaisina mainitaan muun muas-
sa, etté kasittelylaitoksen tai -paikan perustaminen taikka ongelmajat-
teiden kasittely katsotaan yleisen edun seka ongelmajitehuollon val-
takunnallisen kehittdmisen kannalta tarpeelliseksi ja tarkoituksenmu-
kaiseksi. Lupa siis mydnnetéaan, mikéli se katsotaan yleisen edun kan-
naita tarpeelliseksi ja tarkoituksenmukaiseksi. Tamankaan sdanndksen
sanamuodon pohjalta ei endé ole hevin paateltavissd, minka laatuista
ja/tai laajuista harkintavaltaa on viranomaiselle ajateltu annettavan. Hal-

2 Ks. esim. Maa-ainesL 6 §. Kdytetyn ilmaisun merkityssis4ltd ofi lains44téjlle tar-
koin tiedossa, ks, I LaVM n:o 1/HE 88 (1980 Vp)/1981 Vp s. 5 sek& prvi n:o 3/1981 Vp s.
32 ja prvl n:o 6/1981 Vp s. 6.

Ks. my&s Luonnonsuojelulain 9 §, jonka mukaan LH voi m4dréts (kurs. tassé) alueen
rauhoitetuksi, mikéli se katsoo tdmén edistivan huomattavaa yleists etua. Luonnonsuo-
jelualueen perustamista koskevan ratkaisun on KHO katsonut sisaltavén myés tarkoi-
tuksenmukaisuusharkintaa, kun se on siirtanyt asian lopullisen ratkaisun hallitukselle.
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lituksen esityksessa jatehuoltolain muuttamiseksi mainitaan kuitenkin,
ettd kysymys olisi yksinomaan oikeusharkinnalla ratkaistava lupa-
asia.”
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4. Kohti ennalta rajoittamatonta tosiasiaseikastoa

Lupa-asioissa, joissa hakijalla ei ole oikeutta oikeusvaateen merki-
tyksesséa saada pyytamaansa lupaa, vaan luvan myéntédminen riippuu
viime kadess4 siits, ettd hakemukseen suostumista pidetaén mydos tar-
koituksemukaisena, tapahtuu paatoksenteko saannéllisesti siina jar-
jestyksessa, etta ensin tutkitaan luvan myéntédmisen oikeudelliset edel-
lytykset ja sen jdlkeen hakemukseen suostumisen tarkoituksenmukai-
suus. Uuden lain mukaisessa ydinenergialaitoksen rakentamista kos-
kevassa asiassa jarjestys tulee olemaan painvastainen: ensin ratkais-
taan tarkoituksenmukaisuus ja sen jalkeen oikeudelliset edellytykset.

Vaikka laitoksen turvallisuus onkin erotettu asian tarkoituksenmu-
kaisuuspuolta eli yhteiskunnan kokonaisetua koskevasta kysymyksesta
erilliseksi, ei naita luonnollisestikaan voida erottaa toisistaan. Ratkais-
taessa yhteiskunnan kokonaisetua tarkoittavaa periaatepaatosta tur-
vallisuus tulee mukaan siten, ettd ennen paatéksentekoa on todetta-
va, ettei esiin ole tullut seikkoja, jotka osoittavat riitavien edellytysten
puuttuvan rakentaa sellaista turvallista ydinlaitosta, ettei siiné kaytet-
tavasta ydinenergiasta aiheudu vahinkoa ihmisille, ymparistélle tai
omaisuudelle.

Yhteiskunnan kokonaisetua koskevassa tarkastelussa esiintulevalla
laitoksen turvallisuudella tarkoitetaan ilmeisesti hiukan eri asiaa kuin
rakentamisluvan saamisen edellytykseksi asetettavalla turvallisuudel-
la. Turvallisuus yhteiskunnan kokonaisetuun sisaltyvéana tarkoittanee
turvallisuutta in abstracto kun taas turvallisuus oikeuskysymyksena tar-
koittanee turvallisuutta in concreto, hakemuksen kohteena olevan lai-
toksen puitteissa tutkittavaa asiaa.

Oikeudelliselle paatoksenteolle on luonteenomaista, etta ennalta
arvaamattomat seikat tai tekijat jaavat ratkaisuun vaikuttamattomina
huomiotta. Rationaalinen paatéksenteko olisi tuskin muutoin edes mah-
dollista. TAma ei kuitenkaan merkitse sité, etteikd luvan saanut olisi
vastuussa my0s niista vahingoista ja haitoista, joiden syntymisté paa-
tosta tehtiessa ei ole edellytetty. Erdissa tapauksissa lainsaatéja on
katsonut tarpeelliseksi ottaa lakiin ennalta arvaamattomien seuraamus-

13 Ks. HE n:0 51/1980 Vp s. 7.
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Yleinen etu ja ympéristéoikeus

ten varalta nimenomaisia sadnnoéksiakin (ks. esim. VL 2: 27 ja 10: 25).
Omat erityisvaikeutensa ymparistda koskevissa ratkaisuissa aiheutuu
kuitenkin siita, jos ja kun tehtavat ratkaisut ovat luonteeltaan sellaisia,
etteivat laskelmien ulkopuolelle jaavista tapahtumista aiheutuvat seu-
raamukset ole en3a tavanomaisessa merkityksessé paikallisia tai kuin
mahdollisesti syntyvat vahingot eivat enai ole korjattavissa tai ympa-
ristd ennallistettavissa.

Yhteiskunnan kokonaisetu, yleinen etu ja ydinvoimalaitoksen tur-
vallisuus tarkoittanevat paljolti samaa asiaa. Ne kietoutuvat myés niin
laheisesti toisiinsa, etta niiden erillinen tarkastelu on tuskin mahdol-
lista. Jollei ydinenergian kaytto ole turvallista, ei se voine olla myos-
k&an yleisen edun mukaista olkoon talla tavoin tuotettu energia kuin-
ka halpaa tahansa. Energian hintaa koskeviin taloudellisiin laskelmiin-
han ei siséllyteta ei-ajatellusta, prosessiin kuulumattomasta tapahtu-
masta aiheutuvia kustannuksia.

Mikali ydinvoimalaitoksen rakentamista koskeva p&atds tehtaisiin
perinteisellé tavalla, jolloin ensin tutkittaisiin oikeudellisten edellytys-
ten olemassaolo ja sen jdlkeen hakemukseen suostumisen tarkoituk-
senmukaisuus, voitaisiin perustellusti kysya milla reaalisella perusteelia
lupa voisi olla evattavissa kun turvallisuus on tutkittu ja on todettu, et-
tei ydinvoiman kaytésta aiheudu vaaraa ihmisille, ymparistolle eika
omaisuudelle. Oikeudellinen paatdksenteko ei kuitenkaan sisilla en-
nalta arvaamattomia tekijoita tai niista aiheutuvien seuraamusten huo-
mioon ottamista. Se etta laissa kielletaan toiminnasta mahdollisesti
aiheutuvien seuraamusten esiintyminen tai esiintulo, ei luonnollises-
tikaan milld&n tavoin eliminoi niita tekijoita, joista kielletyt seuraamuk-
set saattavat aiheutua. Lainsaannés ei siis sinénsa voi taata turvalli-
suutta. Erottamalla turvallisuus ja yhteiskunnan kokonaisetu toisistaan
erillisiksi kysymyksiksi ja ratkaisemalla asian tarkoituksenmukaisuus-
puoli ensin on paatoksenteossa saavutettu nykytilaan verrattuna se eit-
tamaton etu, etta turvallisuuskysymysta in abstracto tarkasteltaessa
voidaan paatdksentekoon vaikuttavana ottaa huomioon ennalta arvaa-
mattomista tekijdisté aiheutuvien onnettomuuksien mahdollisuudet ja
hallitsemattoman ydinvoiman vaarallisuus elolliselle ympéristélle.

Yhteiskunnan kokonaisetuun sisaltyvé turvallisuus ratkaistaan siis
laajemmalta pohjalta ja osittain toisenlaisista |ahtdkohdista kuin suun-
nitteilla olevan laitoksen turvallisuutta koskeva kysymys ja ilman, etta
yksittaista laitosta koskeva turvallisuus masraavalla tavalla vaikuttaisi
turvallisuutta in abstracto koskevaan p&atéksentekoon. Lienee kuiten-
kin selva3, ettei nditd kysymyksia ole aihetta erottaa taysin erillisiksi
tarkasteluiksi, silld yhteiskunnan kokonaisetua koskevalla turvallisuus-
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Vesa Majamaa

vaatimukselia saavutettavaksi ajateltu etu on ndennéinen, mikali tamén
periaatteen edellyttdméaa vaatimustasoa ei ole noudatettu tai ei nou-
dateta muualla niiden laitosten suhteen, jotka voivat ulottaa vaikutuk-
sensa Suomeen. Ympadristooikeudellisessa paatoksenteossa yleisella
edulla tulee olla oma erityinen merkityssisalténsa: kysymys on luon-
nonjérjestelmén lainalaisuudesta ja luonnonjérjestelmén toimivuudes-
ta. Saadettavana olevassa ydinenergialakiehdotuksessa yleisen edun
uudenlainen painottuminen on tullut otetuksi huomioon.

Kuten edella on tullut esille, on yhteiskunnan kokonaisetua koske-
va késite ydinenergialakiehdotuksessa luotu siiné tarkoituksessa, et-
ta se antaisi paatoksentekijélle mahdollisuuden tarkastella asiaa mah-
dollisimman laajasta ndkékulmasta. Tavoitteena on toisin sanoen paa-
toksen perustana olevan seikaston laajentaminen tai vahintéaakin sen
avoinna pitdminen. Toivottavaa kuitenkin on, ettei tdmé samalla johda
yleista etua koskevan kasitteen supistumiseen tai jahmettymiseen, silla
on vaikeata kuvitella, kuinka mitkaan reaaliset argumentit voisivat olla
poissuljettavissa ymparistoa koskevissa ratkaisuissa paatosta tehtaes-
sa huomioon otettavien seikkojen joukosta. Seikaston tulee olla avoin.
Ainoastaan talla tavoin voi ratkaisu perustua hankkeen puolesta ja si-
ta vastaan puhuvien argumenttien punnintaan ilman edelté kasin tapah-
tuvaa vaaristymaa. )
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